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El reto de la “Nueva Gestién Pablica”
a través de un cambio basado
en las personas

Pese a que la opinién de los ciudadanos sobre los resultados operativos de los

servicios que prestan las Administraciones Publicas muestran una percepcién
favorable del avance obtenido en las dltimas décadas —al menos eso dicen las
encuestas del CISS—, la percepcién social de la funcién puablica, de los emplea-
dos publicos, sigue siendo bastante desfavorable.

El estereotipo del funcionario en el subconsciente colectivo lo presenta poco
menos que como un pardsito que —como refleja Forges en sus estupendas vifie-
tas— realiza seminarios para aprender a dar palos al agua, un tipo insensible que
ante un nimero inmenso de personas que hacen cola parar ser atendidas se des-
pacha su media hora jugando al Tute prevista por Convenio.

Sin embargo, las encuestas del CISS también sefialan que esta mayoria esta-
rfa encantada con que su hijo/a fuera funcionario.

¢A qué se debe esta evidente contradiccion?

Probablemente obedece a diversos factores, pero, fundamentalmente, cree-
mos que al hecho de que la Administracién no ha sabido dar una respuesta
“emocional” a la evolucion de las exigencias y expectativas de los ciudadanos
con respecto a los servicios ptblicos.

Ya no basta con implementar servicios publicos con la finalidad de cubrir la
mayoria de las expectativas y exigencias sociales propias del Estado del Bienestar.
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Es preciso que los usuarios de estos servicios “perci-
ban” que la expectativa o necesidad que les lleva a
relacionarse con una Administracion Puablica es
cubierta de una manera satisfactoria, con calidad.

Asi, por ejemplo, ante la necesidad de una inter-
vencién quirargica en una Institucién Sanitaria
Publica el resultado de su ejecucién técnica por los
especialistas serd determinante para que el paciente
valore positivamente el servicio, pero la permanen-
cia durante un periodo largo de tiempo en lista de
espera, o el trato impersonal de los profesionales
sanitarios, también son factores importantes en la
valoracién final interna de esta experiencia.

Por ello, el reto de la Nueva Gestién Publica es
—sobre todo— el reto que persigue maximizar, de
forma equilibrada, las tres “e”: economia, eficacia y
eficiencia, asi como el incremento de la calidad, en
la gesti6n publica.

Para llevarlo adelante serd preciso que haya cala-
do verdaderamente en el aparato administrativo la
necesidad de cambiar la cultura burocrdtica tradi-
cional hacia la cultura de la responsabilidad por los
resultados, que los ciudadanos aprecien la imple-
mentacién de técnicas gerenciales contrastadas vy,
que el nivel de transparencia de la gestién desarro-
llada haga desaparecer cualquier atisbo de duda
sobre la credibilidad de los avances obtenidos.

LOS EFECTOS PERNICIOSOS DE LA CULTURA

BUROCRATICA TRADICIONAL
Con el advenimiento de la democracia, la

Administracién pablica espafiola se centr6 primera-
mente en articular sus estructuras organizativas y
en la proteccién de los derechos y garantias de los
ciudadanos. Dio lugar a una cultura en la que pri-
maba el principio de legalidad, frente a cualquier
otra consideracion.

Las politicas de ajuste presupuestario aplicadas
como consecuencia de la crisis econémica de los
aflos 70 y 80, plantearon el reto de incrementar la
cantidad y calidad de los bienes y servicios puabli-
cos que se prestaban, propio del desarrollo del
“Estado del Bienestar”, sin incrementar los recur-
sos para ello.

Pero, en lugar de poner el acento en la planifica-
cion de la gestion y en la evaluacion de los resultados
obtenidos a fin de redimensionar la organizacién, se
ha optado por controlar rigidamente el proceso ini-
cial de asignacién de recursos (la fase de negociacion
presupuestaria), y por restar autonomia a los centros
gestores del gasto, que deben subordinar su actua-
cién a las exigencias y criterios de los 6rganos recto-
res del presupuesto, omnipresentes en los distintos
procedimientos, dando lugar a una enorme ralentiza-
cién -burocratizacién— de los procesos de gestion.

Esta cultura ha favorecido en los centros gestores
la despersonalizacién por la gestion desarrollada, al
diluirse la responsabilidad de los resultados en la
necesidad de cumplir con las exigencias de otros
6rganos ajenos a su gestiéon. Cuanto mds se contro-
la, el 6rgano supervisado desarrolla menos sus com-
petencias de auto-direccién y auto-motivacion.

Desde finales de los noventa, la politica de esta-
bilidad presupuestaria derivada del proceso de con-
solidacion de la UE y las Gltimas normas presupues-
tarias mantienen el reto de la eficiencia y eficacia.
Las Gltimas reformas en el dmbito de la gestién eco-
némico financiera de las Administraciones publicas
inciden en la necesidad de permitir una mayor
autonomia de gestién combinada con la exigencia
de una mayor responsabilidad de los gestores.

En sintesis, podriamos decir que la “nueva ges-
tién pablica” no trata de minusvalorar el principio
de la legalidad en la gestién, sino de que los otros
principios expuestos (economia, eficacia, eficiencia
y calidad) adquieran la misma relevancia que éste.
Las iniciativas de gestién no s6lo deben ser legales,
sino que, para justificar su existencia, también
deben ser eficaces y eficientes.

Sin embargo, continda sin producirse la acomoda-
cién de la cultura administrativa actual a la cultura
“deseada” que plasman las normas administrativas.

PARADIGMAS PARA EL CAMBIO

1. La necesidad de revalorizar el papel de la

Planificacion estratégica y la direccion por objetivos
Es hora ya de remover los obstdculos para que el

discurso politico que sefiala la necesidad de planifi-
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car, de una administracién receptiva que recoja las
demandas de los ciudadanos a la hora de idear sus
politicas, de una gestién proactiva, que permita
anticipar soluciones a los problemas antes de que
éstos se produzcan y de la responsabilidad por el
cumplimiento de los objetivos y metas planificados,
se convierta en accion.

La adopcion de la filosoffa de la direccién por obje-
tivos no es una opcién para las Administraciones
Publicas, sino un imperativo legal derivado de la Ley
General Presupuestaria, que declara que la actividad
econémico-financiera de las mismas tiene como fines
el desarrollo de objetivos y el control de la gestién de
los resultados'.

La programacién presupuestaria por objetivos
hasta la fecha ha dejado mucho que desear. En este
contexto, si de verdad se quiere influir en la trans-
formacién de la organizacién administrativa actual,
se debe comenzar por el establecimiento de una
metodologia comun para la planificacion estratégi-
ca, que haga realidad la direccién por objetivos y la
evaluacion de los resultados.

Resulta por tanto preciso que los objetivos a con-
seguir, ademds de encontrar respaldo en un diag-
ndéstico previo, se expresen en términos de resulta-
dos y no como metas genéricas; que se desagreguen
en las acciones a seguir, los medios necesarios para
ello y —sobre todo- los indicadores que se utilizardn
para medir los resultados.

iLos indicadores de gestion son la clave!

Ciertamente, el establecimiento de un sistema de
indicadores no es una cuestién exenta de dificultades:

En primer lugar, serd preciso vencer cierta resis-
tencia de los centros gestores a su establecimiento
basadas en la percepcién de que los mismos redun-
dardn en una mayor vigilancia. Para ello, es preciso
reforzar la idea de su fin constructivo: el estableci-
miento de los indicadores de gestién tiene como
finalidad contribuir a la mejora de la gestién pabli-
ca. Responden a la maxima: “Lo que no se mide no
se puede gestionar”.

El reto de la “Nueva Gestién Puablica”
a través de un cambio basado en las personas

También la direccién politica puede mostrar cier-

tos recelos en caso de no tener un compromiso sin-
cero con el principio de transparencia. La informa-
cién que suministran los indicadores de gestién
sobre la marcha de la organizacién puede ser consi-
derado un potente instrumento de control politico.

Asimismo, existen dificultades para medir los
resultados (outputs) de la gestién piblica, derivados
de la complejidad para calcular ciertos costes, y por-
que, en la mayoria de los casos, no basta con tener en
cuenta la cantidad de los bienes o servicios presta-
dos, sino su calidad expresada a partir de la evolu-
cién en el tiempo de la percepcién de los usuarios, lo
que incorpora complejidad y coste al proceso.

No obstante lo anterior, sin un sistema de indi-
cadores de gestién que proporcione informacién
sobre el nivel de consecucién de los objetivos pro-
puestos, serd imposible saber si los estamos cum-
pliendo o si debemos adoptar medidas para corregir
desviaciones. En definitiva, son un elemento subs-
tancial para el proceso directivo.

2. La revalorizacion del control de gestion en la
Administracion Pablica

Al hilo de lo expuesto, resulta preciso implemen-

tar un nuevo modelo de control interno de la ges-

' Art. 69.2 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.
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tién, que revalorice esta funcion. La acepcion predo-

minante en la cultura administrativa tradicional del

control, entendida como proceso de “verificacién” o

“examen” de lo realizado por otro, centrado en los

aspectos normativos, debe dejar paso a otra concep-

cién del control, como funcién directiva, que trate

también de:

e evaluar, medir, la evolucién de la actividad desarro-
llada,

e analizar las relaciones de causa-efecto y

e proponer las medidas oportunas para mejorar su
eficacia y eficiencia.

El nuevo marco normativo econémico financiero
de las Administraciones Publicas apoya esta vision
al revalorizar la importancia de los principios de efi-
cacia, eficiencia y calidad en la gestién publica e
incidir especialmente en el desarrollo de la direc-
cién por objetivos y en la responsabilidad por la
gestién efectuada. El “control financiero permanen-
te” previsto en la Ley General Presupuestaria pare-
ce ser el marco mds adecuado para desarrollar este
“control de gestién”. La “funcién interventora” tra-
dicional, al otorgar primacia al principio de legali-
dad, parece quedarse corta para este reto.

Por tanto, se debe tratar de acomodar la funcién

del control interno de la gestién a este nuevo con-
texto, de manera que su ejercicio sea especialmente
inductivo de los principios que aqui se exponen, a
fin de contribuir a hacer permeable el sistema para
los mismos.
3. La funcion de recursos humanos como funcion
directiva de caracter estratégico. La gestion del
capital intelectual para incrementar el valor de las
organizaciones piblicas

Dirigir cualquier organizacién es, en definitiva,
dirigir personas. La gestion de los recursos humanos
de la organizacién tiene una dimensién estratégica
que no acaba de calar en la cultura de las organiza-
ciones publicas.

Desde las tltimas décadas del siglo XX se asiste
a una profunda transformacién de los principios que
gufan la moderna gestiéon de las organizaciones
empresariales, en la que el “factor humano” de las

mismas adquiere un papel cada vez mds importan-
te. Una vez que “el conocimiento” ha sido recono-
cido como el factor de produccién mds importante,
las organizaciones modernas comienzan a considerar
a la tarea de administrar el “capital intelectual”
como una de sus prioridades principales.

En sintesis, podriamos decir que se estd desarro-
llando un nuevo enfoque de las relaciones laborales,
en el que el compromiso del empleador de abonar
un salario a cambio de la fuerza de trabajo ha bascu-
lado hacia el compromiso de contribuir al desarrollo
integral, profesional y personal, de los trabajadores;
y a esta conclusion se llega, basicamente, por haber-
se advertido de que afecta favorablemente a los
resultados de la organizacién y hace sostenible en el
tiempo el incremento del valor de la misma, ademas
de, por qué no, por otras razones basadas en la ética
y el humanismo.

En la era del capital intelectual el estilo de direc-
ci6én de “ordeno y mando” no sirve. Si la organiza-
cién estd tan interesada en aprovechar las mejores
cualidades de sus trabajadores como ellos mismos,
se impone un liderazgo que sea capaz de motivar a
las personas, de implicarlas en los objetivos de la
organizacion, basado en la ética, en la comunicacién
permanente y en la utilizacién de las habilidades
propias de la inteligencia emocional.

En consecuencia, una cultura corporativa basada
en la denominada “gestion del capital intelectual” y
apoyada en un sélido liderazgo ético es el reto a
alcanzar por las organizaciones en el siglo XXI, y la
gestién publica no debe estar ajena a ello. Debemos
tener imaginacién para adaptar nuestras normas,
estilo de direccién y procedimientos de gestién a
este modelo y permanecer atentos a los cambios.

En este proceso de transformacién la funcién de
Recursos Humanos debe considerarse como motor
del cambio, dado que son las personas las que llevan
a cabo los avances, los logros y los errores de las
organizaciones. La conviccién creciente de que el
potencial humano es el aspecto esencial para el éxito
organizacional nos conduce hacia una realidad que
demanda de forma acelerada una gestién profesio-
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nalizada en la que se consideren los avances produ-
cidos en la actual gestién de los recursos humanos y
las organizaciones.

El enfoque de la gestién del conocimiento no se
desarrolla con la mera implementacién de sistemas
de informacién y comunicacién, sino a través de las
personas: Se trata de un cambio fundamentalmente
cultural. La organizacién debe incentivar los valores
propios de este enfoque, favoreciendo la donacién
de conocimientos de los empleados, las comunida-
des de pricticas, el aprendizaje continuo. Los siste-
mas tecnolégicos serdn el medio para recoger y ges-
tionar los frutos.

Hoy, sin duda, predomina una visién excesiva-
mente financiera de la gestién de los Recursos
Humanos, en la que los gastos de personal se perci-
ben como un “coste”. Sin embargo, una parte muy
substancial de los mismos deberia de entenderse
como una auténtica “inversién de capital”.

4. Planificacion de recursos humanos alineada con la
planificacion estratégica

Con cierta frecuencia se vierten opiniones en los
medios de comunicacién sobre la existencia de un
ndmero excesivo de empleados publicos en tal o
cual Administracién; insertindose cuadros en los
que se sefala la evolucién expansiva del namero de
efectivos a su servicio. Sin embargo, he comproba-
do que en ninguna ocasién se acompafian esas opi-
niones con un andlisis que evidencie la pérdida de
eficiencia en la prestacion de dichos servicios. A mi
juicio, cualquier opinién de ese tipo debemos con-
siderarla un mero ejercicio de adivinacién esotérica
carente de rigor.

Las necesidades de personal, tanto desde el
punto de vista cuantitativo (cantidad de recursos
humanos) como cualitativo (caracteristicas de los
mismos), vienen condicionadas por el despliegue
estratégico de la organizacién: es lo que se conoce
como la “alineacién” de los objetivos del drea de
recursos humanos con los objetivos estratégicos de
la aganizacion.

El reto de la “Nueva Gestién Piblica”
a través de un cambio basado en las personas

Para evaluar el funcionamiento y utilidad de
los 6rganos y unidades, resulta preciso, por tanto,
desarrollar el proceso de planificacién estratégica.
Dicho de otra manera, jpara saber si el avion
tiene suficiente combustible necesitaré primero
conocer cudl va a ser su plan de vuelo!

Una vez estén determinados los objetivos y ana-
lizadas las posibles alternativas de actuacién es
cuando resultard posible verificar si la cantidad y
calidad de los recursos humanos de las que dispone-
mos son adecuadas para llevar a cabo los objetivos o
si, por el contrario, necesitaremos poner en marcha
politicas de seleccién y reclutamiento, de redistri-
bucién interna o de formacién.

Esta es la Gnica manera de proceder a una revi-
si6n periddica de las estructuras existentes, depu-
rando duplicidades, recortando excesos y cubriendo
las deficiencias que pudieran existir?, a fin de garan-
tizar la continua adaptacién de la organizacion a las
necesidades reales.

Frente al inmovilismo actual de las estructuras
organizativas resulta preciso configurar entornos fle-
xibles, en los que los 6rganos surjan, se modifiquen y
desaparezcan rdpidamente, segiin se necesiten, que
sean 4giles, que no dupliquen sus servicios con otros,
y que respondan a los recursos que emplean.

5. La necesidad de una nueva politica retributiva para
los empleados publicos

Podemos empapelar las oficinas con grandes carte-
les sobre nuestro compromiso con la calidad y con la
orientacion al logro. Perderdn toda credibilidad si la
politica retributiva no contempla ningtn incentivo
vinculado a ello, o si los instrumentos reputados
como incentivos en realidad no cumplen esa funcion.

Ciertamente, las teorias cldsicas sobre la motiva-
cién (Maslow, Herzberg,...) atribuyen un papel
secundario a la retribucién como elemento motiva-
dor, que contrasta fuertemente con la percepcién de
los efectos que produce la aplicacién de las politicas
retributivas en la realidad; lo que ha dado lugar a la
revisién del citado marco tedrico.

? Mediante la reordenacién y redistribucién de efectivos, desde Departamentos excedentarios a los deficitarios.
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Es verdad que la gente no se mueve exclusiva-
mente por el dinero, pero cobrar lo mismo con
independencia de la productividad que se demues-
tre es francamente desmotivador e induce a obtener
bajos niveles de resultados. “Cualquier proyecto de
cambio estd condenado al fracaso si la politica retri-
butiva conspira contra él”, lefa recientemente de un
experto en direccién empresarial.

En consecuencia, el establecimiento de un siste-
ma de evaluacién del desempefio, al que se vincule
una parte importante de la retribucién, deberfa ser
una de las medidas mds urgentes que deberia adop-
tar cualquier Gobierno para incidir eficazmente en
el desarrollo de la cultura de la responsabilidad.

En este marco, resultard bdsico que los emplea-
dos publicos desarrollen la conviccién de que a
mayor esfuerzo se mejorardn los resultados, y
mejorando el nivel de cumplimiento de objetivos
obtendrdn una mayor recompensa. Esta recom-
pensa debe ser importante en su escala de valores
y equitativa con relacion a la obtenida por el resto
de trabajadores en funcién de sus respectivas
aportaciones.

Hoy en dfa, obviar las ventajas de la utilizacién
de la politica retributiva como elemento motiva-
dor de la productividad resulta poco menos que
imperdonable.

6. La implementacion de la gestion por competencias
en la funcion piblica

El concepto de “competencia”, que empez6 a
ser utilizado en los afios 70, tras las investigacio-
nes realizadas por David McClelland, al tratar de
demostrar la insuficiencia de los tradicionales test
de inteligencia y pruebas basadas en la verifica-
ci6én de los conocimientos adquiridos para prede-
cir un alto rendimiento en el trabajo, se encuen-
tra en la actualidad muy generalizado en el entor-
no laboral.

La competencia se define como una capacidad
laboral, susceptible de medicién, necesaria para
desarrollar eficazmente una actividad laboral. Estd
conformada por conocimientos, habilidades y com-

portamientos que los trabajadores deben demostrar
para que la organizacién alcance sus metas y objetivos.

Hoy en dia estd fuera de duda la importancia
de las actitudes, de los comportamientos, en el
entorno laboral para desarrollar eficazmente las
tareas encomendadas. Sin embargo, pese a este
reconocimiento, la funcién puablica no suele
incorporar la valoracién de las actitudes, valores
y comportamientos a la hora de seleccionar, pro-
mocionar, formar o incentivar al personal a su
servicio.

La inexistencia del enfoque de la gestién por
competencias en la seleccién y promocién de los
empleados pablicos ha dado lugar a que, en muchas
ocasiones, las personas elegidas para desempeifiar los
puestos hayan acreditado la mejor puntuacién que
el resto de los aspirantes en la posesién de los cono-
cimientos, experiencia y habilidades requeridas,
pero no de las actitudes y valores necesarios para el
desempefio con éxito de la funcién.

En muchas ocasiones las quejas de los usuarios
de los servicios encuentran causa en malas actitu-
des demostradas por empleados que no retinen
determinadas competencias necesarias al perfil
del puesto que desarrollan. También son frecuen-
tes las quejas internas sobre la falta de calidad
directiva de determinadas personas que ocupan
puestos directivos.

El desempefio eficaz de un puesto de trabajo
pasa, desde luego, por la preparacién académica, los
conocimientos, la experiencia y habilidades, pero
también por una serie de actitudes, comportamien-
tos y valores cuyo perfil es preciso identificar para
cada puesto en concreto.

CONCLUSION: UN PROCESO DE CAMBIO BASADO EN
LAS PERSONAS
Analizadas los efectos perniciosos de la cultura

burocrética tradicional y los nuevos paradigmas a
adoptar, concluimos albergando la esperanza de que
este cambio se produzca focalizdndolo en las perso-
nas, en los empleados publicos, que son los que, en
definitiva, lo deben hacer posible.
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a través de un cambio basado en las personas

Para poner en marcha el proceso de modernizacién La articulacién combinada de los paradigmas y
o cambio, sus promotores, las personas que ejercen el enfoques expuestos generardn la ilusién necesaria
liderazgo organizacional, deben haber sido conscien- para sostener la inercia del cambio, que conduci-
tes de la necesidad de cambiar, de que la cultura rd, con toda seguridad, a realzar la legitimacion
imperante en la organizacién no es la ideal, al obsta- de la existencia del sector puablico y a la percep-
culizar la consecucién de los fines previstos y en con- cién de una gestién puablica til y altamente pro-
secuencia, comprometerse con el cambio. fesionalizada.
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