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Resum

Per trobar la soluci6 a un problema, abans hem de ser capagos de definir-lo.
Quan la qiiestido gravita sobre un terme importat d'una altra disciplina, s'imposa la
necessitat de concrecid conceptual. Més encara, quan el seu invocacid es converteix en
anatema; com aixi succeeix amb el controvertit concepte de la productivitat.

El present treball pretén: (1) determinar que s'ha d'entendre per productivitat de
'empleat public i (ii) establir els requisits minims perque la seva avaluaci6 sigui eficag i
viable. Sota aquestes premisses, es rebat el paradigma predominant que entén per
productivitat «l'especial rendiment, 1'activitat extraordinaria i l'interés o iniciativay, i es
proposa un de nou que l'associa al resultat efectiu de l'activitat de I'empleat public. A
continuacid, es qiiestiona una possible lectura de I'EBEP per la que mitjangant una
avaluacio general de conductes i resultats es pot valorar la productivitat d'aquest
empleat. En contraposicio, s'afirma que no hi ha avaluacié eficag si no es relacionen els
exits de I'empleat amb els objectius operatius de 1'Organitzacio.

La memoria s'estructura en quatre blocs. En el primer es defineixen els
conceptes clau buscant la major connotaci6 per al concepte de productivitat, de manera
que sigui operativizable. En el segon, es concreta el marc teoric de l'avaluacido que
garanteix que la finalitat perseguida es compleixi 1 que tingui possibilitats de
consolidar-se. El tercer prossegueix amb un profus estudi comparat que refuta la idea
d'una avaluaci®é unica amb multiples efectes. Finalment, s'estudia el cas de
l'administracié de la Generalitat de Catalunya en el periode 2009-2014 per corroborar el
marc tedric proposat préviament.

Paraules clau: activitat, avaluacio, acompliment, empleat public, productivitat,
rendiment.



Resumen

Para encontrar la solucién a un problema, antes debemos ser capaces de
definirlo. Cuando la cuestion gravita sobre un término importado de otra disciplina, se
impone la necesidad de concrecidon conceptual. Mas si cabe, cuando su invocacion se
convierte en anatema; como asi sucede con el controvertido concepto de la
productividad.

El presente trabajo pretende: (i) determinar qué se debe entender por
productividad del empleado publico y (ii) establecer los requisitos minimos para que su
evaluacion sea eficaz y viable. Bajo estas premisas, se rebate el paradigma
predominante que entiende por productividad «el especial rendimiento, la actividad
extraordinaria y el interés o iniciativay, y se propone uno nuevo que la asocia al
resultado efectivo de la actividad del empleado publico. A continuacidn, se cuestiona
una posible lectura del EBEP por la que mediante una evaluacion general de conductas
y resultados se puede valorar la productividad de este empleado. En contraposicion, se
afirma que no hay evaluacion eficaz si no se relacionan los logros del empleado con los
objetivos operativos de la Organizacion.

La memoria se estructura en cuatro bloques. En el primero se definen los
conceptos clave buscando la mayor connotacion para el concepto de productividad, de
modo que sea operativizable. En el segundo, se concreta el marco tedrico de la
evaluacion que garantiza que la finalidad perseguida se cumpla y que tenga
posibilidades de consolidarse. El tercero prosigue con un profuso estudio comparado
que refuta la idea de una evaluacion unica con multiples efectos. Finalmente, se estudia
el caso de la administracion de la Generalitat de Catalunya en el periodo 2009-2014
para corroborar el marco tedrico propuesto previamente.

Palabras clave: actividad, desempefio, empleado publico, evaluacion,
rendimiento, productividad.



Abstract

To find the solution to a problem we must, in the first place, be able to define
it. When the question gravitates over a term imported from another discipline, the need
for conceptual concretion is imposed. More if possible, when his invocation becomes an
anathema; as it seems to happen with a so controversial concept as productivity.

This PhD thesis aims to: (i) determine what should be understood by
productivity of the public employee and (i1) establish the minimum requirements so that
their evaluation is effective and viable. Under these premises, the predominant
paradigm that recognizes productivity as "special performance, extraordinary activity
and interest or initiative" is rejected, and a new one, which associates it with the actual
result of the activity of the public employee, is proposed. Next, a possible reading of the
EBEP where a general evaluation of behaviors and results can evaluate the productivity
of this employee is questioned. In contrast, it is stated that there is no effective
evaluation if the employee's achievements are not related to the Organization's
operational objectives.

The research is structured in four blocks. Firstly, the key concepts are defined,
pursuing the greatest connotation for the concept of productivity, so that it is operable.
In the second place, we specified the theoretical framework of the evaluation, which
guarantees that the aim pursued will be fulfilled and that it will be possible to
consolidate it. The third part continues with a comparative study that refutes the idea of
a single evaluation with multiple effects. Finally, we study the case of the
administration of the Catalan Government in the period 2009-2014 to corroborate the
theoretical framework previously proposed.

Keywords: appraisal, activity, civil servant, performance, productivity.
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INTRODUCCION.

Una de las frases célebres que se le atribuyen a Peter Ferdinand Drucker reza
“the productivity of work is not the responsibility of the worker but of the manager”."
(Nos esta diciendo Drucker que el trabajador no es responsable del resultado de su
trabajo? Por supuesto que no. El empleado es el maximo responsable de su desempefio;
aunque no el Unico. Pero que este desempefio repercuta en la productividad de la
Organizacién es responsabilidad de ésta; consecuentemente, de quienes la dirigen. Para
que asi suceda es imprescindible (i) que exista planificacion y (i) que los puestos
tengan asignados unos objetivos alineados con los objetivos de la Organizacion.”
Logicamente, la planificacion y la asignacion de objetivos son responsabilidad de la
Organizacién. Con unos objetivos claros y bien orientados, el buen desempefio del

empleado repercutird en un resultado productivo positivo.

El empleo publico justifica su existencia en la satisfaccion de las necesidades
de los ciudadanos que lo financian con sus impuestos. La ciudadania no tiene ninguna
obligacion de mantener una funcién publica enormemente profesional pero que no
contribuya a los objetivos que establece la Organizacion. Es exigible que la actividad de
la Administracion sea util para los administrados. Esta necesaria vinculacidén entre
desempetio de las tareas y resultado que contribuye a los objetivos de la Organizacion es
la esencia —aquello que constituye la naturaleza de las cosas, lo permanente e
invariable de ellas— de lo que entiendo por productividad.

No obstante, cuando coloquialmente hablamos de productividad, rapidamente
suelen aparecer otros conceptos acompanandolo: eficiencia, absentismo, desempeiio.
Convendra deslindar ambitos conceptuales por mor de la precision cientifica. Asi, la
linea entre desempefio eficiente y desempefio productivo es fina, pero nitida. Esta
memoria doctoral pretende subrayar esta linea y remarcar aquellos elementos que
contribuyen a que la evaluacion de la productividad (en adelante, EP) del empleado
publico sea valida y con una razonable probabilidad de éxito. A un empleado le
exigimos que asista al trabajo cuando se le espera; y si no lo hace y no justifica su
ausencia hablamos de absentismo. Este absentismo no nos explica nada sobre como el
empleado desarrolla sus tareas, sobre su actitud en el trabajo ni sobre qué aporta para

' Drucker es una autor con una prolija produccién literaria en el &mbito del management que combin su
faceta de escritor con la de conferenciante. La frase que cito es popular y no se cuestiona su autoria. Pero
es dificil concretar el momento y el instrumento en que se plasmo por primera vez. En una bisqueda por
internet he encontrado una referencia a la obra The Effective Executive (1993); lamentablemente no he
conseguido acceder al documento. No obstante, considero que es muy ilustrativa y que es la que mejor
traslada lo que luego he ido leyendo en otras obras de este autor; razon por la cual estimo oportuno
mantenerla.

* En esta memoria me referiré frecuentemente a la organizacién en la tercera acepcion que contempla el
Diccionario de la Lengua Espaiiola — Asociacion de personas regulada por un conjunto de normas en
funcién de determinados fines— pero con similar repeticion la usaré seglin la cuarta acepcion del
Diccionario — Disposicion, arreglo, orden— con la que ésta regula su funcionamiento. Por esta razon, en
aras de la claridad en la exposicion, escribiré Organizacion con la primera letra en mayuscula cuando
aluda al ente, y en minascula cuando me preocupe por su funcionamiento.
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contribuir a los objetivos que la Organizacion se ha fijado. Por tanto, el absentismo no
define el desempefio del empleado ni su productividad. Es importante, sin duda, pero es
otra cosa. Por su parte, el desempefio nos habla de como realiza el empleado su
actividad; tanto cualitativamente como cuantitativamente. Le define como profesional.
Nos dice como aplica al desarrollo de sus tareas sus conocimientos, sus habilidades y su
experiencia. Nos dice tanto qué bien lo hace como cudnto hace, pero no qué consigue.
Evaluar el desempeiio es crucial para que prospere el empleado; y por ello es un
derecho que tiene reconocido. Pero no es suficiente.

Asi las cosas, el objetivo principal de mi memoria es establecer el concepto
productividad como uno de los componentes que definen la actividad del empleado, a la
vez que lo diferencio del desempefio y de la presencia. Ello supone abandonar el
paradigma predominante que la define como el especial rendimiento, la actividad
extraordinaria y el interés o iniciativa con la que empleado desempefia su labor; para
abrazar uno nuevo que la considera como el trabajo efectivo. Por supuesto, para que tal
productividad sea posible se requiere una planificacion previa de la Organizacion —
mediante planes de Gobierno e instrumentos analogos— y una asignacion de objetivos
operativos a unidades y/o empleados. Ademas, puesto que, a diferencia del desempefio,
la productividad no depende so6lo del esfuerzo del empleado, los efectos que debe
producir su evaluacidon pueden ser distintos a los que se le reconozcan a la evaluacion
del desempeio (en adelante, ED).

Como objetivo secundario, pretendo determinar un sistema para evaluarla. Lo
que implica procurar su validez, su eficacia y su institucionalizacion. La evaluacion sera
valida cuando mida efectivamente la productividad del empleado —tal y como la
definiré— y no incluya en la valoracidn aspectos irrelevantes. Se entendera eficaz si los
resultados que logra contribuyen a alcanzar la finalidad que la motivo Y para considerar
la viabilidad de su consolidacion, hay algunos condicionantes que la literatura que
propongo y mi experiencia como investigador en este &mbito apuntan como factores de
éxito.

Ha sido mi trayectoria laboral y sus anécdotas las que me han impelido a
proponer un sistema de EP. En mi primer afio como empleado publico se me premid
otorgandome uno de los restringidos tramos altos de productividad que se podian
conceder a mi grupo profesional. Nunca supe por qué se me consideré merecedor de tal
distincién; nadie jamas me explico el motivo. En los siguientes ejercicios pasé a
considerar el complemento de productividad como un concepto que contribuia a
mejorar el pinglie importe de las antiguas pagas extraordinarias, las cuales no
incorporaban la parte correspondiente al complemento de dedicacién ni al complemento
especifico del puesto. Cuando al cabo de unos afios accedi a un puesto de un Cuerpo
superior en una unidad de recursos humanos (en adelante, RRHH) uno de mis primeros
informes fue sobre una nueva iniciativa de ED que se estaba impulsando desde el
Departamento competente. Ahi, ya emiti un primer juicio cuestionando la validez del
método propuesto. No vi el nexo entre aquello que se evaluaba —Ila actitud genérica
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ante el trabajo— y el objetivo que decia perseguir —la EP con la finalidad de
retribuirla—, porque entendi que en ningun momento se estaba evaluando la
productividad. Sobre estas experiencias fundamenté mi interés por entender qué era la
productividad de un empleado publico. Por ello, hablé con mi director de tesis y
reorienté mis investigaciones. Junto con Rafa Martinez, en el marco del grupo de
investigacion de la Universidad de Barcelona reconocido como emergente por la
Generalidad de Cataluna (en adelante, Generalitat), Group of Research and Analysis on
Public Administration (en adelante, GRAPA), hicimos una primera aproximacion a la
productividad a través del estudio de una seleccion de sistemas de evaluacion de la
actividad de los empleados publicos. Descubrimos una taxonomia con cinco tipos
teoricos; tres de los cuales no consideramos que evaluen ni el desempefio, ni la
productividad. Nos percatamos que habia un elemento distorsionador en la evaluacion
de la actividad del empleado: su no-actividad, es decir el absentismo. En esa linea
hicimos un informe proponiendo medidas para combatir el absentismo que no
interfirieran en la ED ni, si se apostara por ella, en la EP. Luego publicamos un articulo
con una reformulacion del absentismo en administraciones orientadas a la consecucion
de objetivos. En esta linea, actualmente estamos estudiando los factores de éxito en la
implementacion de sistemas de ED en la Administracion General del Estado (en
adelante, AGE).?

3 Mi colaboracion con GRAPA ha sido muy intensa los ultimos afios. Toda nuestra actividad puede
consultarse en la pagina web www.ub.edu/grapa (de la cual soy el administrador principal). Los proyectos
impulsados en la linea de investigacion de Funcion Publica los he realizado siempre en estrecha
colaboracion con Rafa Martinez (investigador principal de GRAPA). Hasta la fecha, nuestro trabajo en
tres proyectos se ha reflejado en un libro, tres informes, tres articulos y cuatro ponencias en Congresos.
Todos ellos, en mayor o menor medida, son antecedentes de la memoria que defiendo.

a/ Proyectos de investigacion:

— "Factores de éxito en la implementacion de la evaluacion del desempefio. La experiencia de

evaluados y evaluadores" (2014-2015)
Financiacion: Instituto Nacional de Administracion Publica (2014/0000000195)
Investigadores: Rafa Martinez y Pep Jané

— "Iniciatives i solucions per combatre 'absentisme de 1'empleat public catala" (2011-2012)
Financiacion: Escuela de Administracion Publica de Catalufia (201 1EAPCO07)
Investigadores: Rafa Martinez y Pep Jané

— "L'avaluacid i el complement de productivitat de 'empleat public catala" (2010-2011)
Financiacion: Escuela de Administracion Publica de Catalufia (2012RICIP13)
Investigadores: Rafa Martinez y Pep Jané

b/ Libros:

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2013) “Iniciatives i solucions per combatre l'absentisme de l'empleat
public catala”, en la coleccion Estudis de Recerca Digitals, Escola d’Administracié Publica de
Catalunya, Barcelona, ISBN-13978-84-695-9384-4

¢/ Informes:

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2013) Iniciatives i solucions per combatre l'absentisme de l'empleat
public catala. Escola d’ Administracié Publica de Catalunya. Barcelona

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2013) Informe ejecutivo sobre los resultados del Cuestionario
Absentismo, Productividad y Evaluacioén del Empleado Publico

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2011) L’avaluacio i el complement de productivitat de ’empleat public
catala. Escola d’ Administracié Publica de Catalunya. Barcelona
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AMBITO OBJETIVO, SUBJETIVO Y TEMPORAL DE LA
INVESTIGACION.

En este trabajo propongo un enfoque teodrico para el andlisis de la actividad del
empleado publico que permite deslindar los conceptos de desempefio y de
productividad. Para reafirmar la necesidad de la delimitacion conceptual, analizo un
conjunto de sistemas de evaluacion de la actividad de los empleados publicos disefiados,
propuestos o implementados en administraciones publicas espafiolas. También, defino
el marco tedrico que permite analizar los sistemas de evaluacion y determinar los
factores de éxito en su implementacion. Para corroborar este marco analitico, focalizo la
atencion en como se ha evaluado a determinados empleados publicos de la Generalitat
en el periodo comprendido entre el afo 2009 y el ano 2014.

Siempre ha existido algun tipo de evaluacion informal del superior jerarquico
hacia sus subordinados; pero lo excluyo expresamente del ambito de este estudio. El
ambito objetivo queda pues limitado a los sistemas de evaluacion formales. Me refiero a
actividad —y no so6lo a rendimiento, desempefio o productividad— para abarcar
cualquier experiencia que con otras denominaciones o pretextos pudieran haberse
previsto. Aunque, cuando ello aporte informacion relevante, haré alusiones a otros
mecanismos que exceden tanto el ambito subjetivo como el temporal.

No so6lo desde el punto de vista operativo, sino también conceptual, un estudio
sobre los empleados publicos presenta una ostensible dificultad por la enorme variedad
de profesionales que pueden reclamar tal condicion. Porque ;qué es un empleado

d/ Articulos:

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2014) “El absentismo. Un intento de concrecidon terminoldgica”, Revista
Gestion y Andlisis de Politicas Publicas. Instituto Nacional de Administracion Publica. Madrid

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2014) “Que lo urgente no relegue lo importante: absentismo vs.
productividad". Revista catalana de dret public, n°. 48, pp. 134-151, DOI: 10.2436/20.8030.01.25

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2012) “Tipologia de mecanismos de evaluacion de la productividad”,
Buen Gobierno, n° 13. Méjico, pp. 110-143

e/ Ponencias:

— Jané, Pep; Martinez, Rafa (2014) "El absentismo tras la reforma de la Administracion: una
reformulacion terminologica" en el V Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y
Politicas Publicas (GIGAPP), celebrado en la sede del Instituto Nacional de Administracion Publica
(Madrid), del 29 de septiembre al 1 de octubre.

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2013) “Evaluacion del empleado publico: ;qué y para qué evaluamos?”
en el IV Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y Politicas Publicas (GIGAPP),
celebrado en la sede del Instituto Nacional de Administracion Publica (Madrid), el 23 y 24 de
septiembre.

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2013) "Que lo urgente no relegue lo importante: absentismo vs
productividad"; en el XI Congreso de la Asociacion Espafiola de Ciencia Politica y de la
Administracion (AECPA): La politica en tiempos de incertidumbre, celebrado en la Universidad
Pablo de Olavide (Sevilla), del 18 al 20 de septiembre.

— Martinez, Rafa; Jané, Pep (2012) “Tipologia de sistemas de evaluacion del empleado publico” en el
III Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y Politicas Publicas (GIGAPP), celebrado
en la sede de la Fundacion Gregorio-Marafion (Madrid), el 27 y 28 de septiembre.
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publico? Con claridad lo es el funcionario; con la prolijidad propia de Cuerpos y
escalas. También, el laboral que ocupa puestos de plantilla en administraciones publicas
y sus organismos autéonomos. Este personal laboral, especialmente en las
administraciones locales, abarca casi todas las categorias profesionales que podemos
encontrar en el sector privado (de arquitecto a jardinero, de vigilante de piscina a
lingiiista, etc.). Menos claro son los casos del personal eventual o asesor y de los
directivos y altos cargos. Y mucho mas difuso es el vinculo cuando nos referimos al
sector piblico en su definicién mas extensa.’ Existe, por tanto, la necesidad de
concrecion del concepto empleado publico. Mauri atribuye el uso de este “concepto
atipico” al afan de “identificar una realidad que se quiere unitaria y a la vez diferenciada
—funcionarios y contratados laborales— de acuerdo con los principios y reglas
comunes” (2012:37-38). Y continta recordando que para el legislador “son empleados
publicos los que desempefian funciones retribuidas en las administraciones publicas al
servicio de los intereses generales”.” Sin embargo, advierte, este concepto identifica a
un conjunto de personas, nada nos habla de la naturaleza juridica de la relacién que les
vincula como empleados a la organizacidn; que “puede ser de caracter estatutario y estar

* Probablemente la referencia mas omnicomprensiva que se hace al sector publico la encontramos en el
Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Contratos del Sector Pablico. En su articulo 3, establece:

1. A los efectos de esta Ley, se considera que forman parte del sector publico los siguientes entes,
organismos y entidades:

a) La Administraciéon General del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas y
las Entidades que integran la Administracion Local.

b) Las entidades gestoras y los servicios comunes de la Seguridad Social.

¢) Los organismos autdnomos, las entidades ptblicas empresariales, las Universidades Publicas, las
Agencias Estatales y cualesquiera entidades de derecho publico con personalidad juridica propia
vinculadas a un sujeto que pertenezca al sector publico o dependientes del mismo, incluyendo
aquellas que, con independencia funcional o con una especial autonomia reconocida por la Ley,
tengan atribuidas funciones de regulacion o control de caracter externo sobre un determinado
sector o actividad.

d) Las sociedades mercantiles en cuyo capital social la participacion, directa o indirecta, de
entidades de las mencionadas en las letras a) a f) del presente apartado sea superior al 50 por 100.

e) Los consorcios dotados de personalidad juridica propia a los que se refieren el articulo 6.5 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, y la legislacion de régimen local.

f) Las fundaciones que se constituyan con una aportacion mayoritaria, directa o indirecta, de una o
varias entidades integradas en el sector publico, o cuyo patrimonio fundacional, con un caracter
de permanencia, esté formado en mas de un 50 por 100 por bienes o derechos aportados o cedidos
por las referidas entidades.

g) Las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales de la Seguridad Social.

h) Cualesquiera entes, organismos o entidades con personalidad juridica propia, que hayan sido
creados especificamente para satisfacer necesidades de interés general que no tengan caracter
industrial o mercantil, siempre que uno o varios sujetos pertenecientes al sector publico financien
mayoritariamente su actividad, controlen su gestion, o nombren a mas de la mitad de los
miembros de su 6rgano de administracion, direccion o vigilancia.

i) Las asociaciones constituidas por los entes, organismos y entidades mencionados en las letras
anteriores.

> Articulo 8.1 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Béasico del Empleado Ptiblico (EBEP).
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sometida al derecho administrativo o de caracter contractual y estar sometida al derecho
laboral” (Mauri, 2012:37-38). Este trabajo, muy a su pesar, pero creo que muy
sensatamente, no entrara a proporcionar luz en este punto; aunque si restringird el
ambito subjetivo. Asi, los sistemas evaluativos que he establecido como objeto de
estudio solo seran considerados cuando se refieran al personal funcionario —de carrera
o interino— que desarrolla tareas de administracion y/o técnicas en los Departamentos y
organismos autonomos de la Generalitat. Esta delimitacion es muy restrictiva. Y lo es
por razones operativas asociadas a la naturaleza de este trabajo. Pero, y aunque no lo
demostraré aqui, tengo el absoluto convencimiento que las conclusiones a las que llegue
en este trabajo son potencialmente extrapolables a otros tipos de personal —el personal
laboral y eventual en estas entidades— y a otras entidades pertenecientes a una vision
mas amplia del sector publico —empresas publicas, fundaciones y consorcios.

En cuanto a su acotacién temporal, sin renunciar a referirme a experiencias
anteriores, he optado per valorar el periodo comprendido entre 2009 y 2014. Por tres
razones. La primera porque en 2009 se inici6 la Gltima y mas ambiciosa experiencia de
evaluacion en la Generalitat, que tenia como pretexto la distribucion del complemento
de productividad. Es una experiencia que conoci de primera mano por mi
responsabilidad como analista en el Departamento de Trabajo. La segunda razén es
porque en 2012, mas alla de los motivos de contencion del gasto que subyacian, se
argument6 que se cesaba esa evaluacion porque el sistema escogido no se correspondia
con los requisitos de una EP. Y, finalmente, porque en 2015 se apuntd que se
recuperaria la paga de productividad —con vigencia prevista para 2016— y que estaria
sujeta a una evaluacion que tendria en cuenta el grado de logro de objetivos. Ha sido
pues en este intervalo durante el que se ha finiquitado una apuesta fuerte por la
evaluacion —de lo que yo entiendo que es desempefio— y se ha pasado a proponer
vincular claramente la productividad a la consecucion de objetivos, lo que es coherente
con lo que defiendo en este trabajo.

PREGUNTAS E HIPOTESIS.

Tal y como he advertido al inicio, el objetivo principal de mi memoria es
establecer el concepto productividad como una de las dimensiones de analisis de la
actividad del empleado, a la vez que lo diferencio del desempeiio y de la presencia. Y
como objetivo secundario, determinar el modo mas eficaz de evaluarlo. Para alcanzar
ambos debo responder una pregunta principal; que no es otra que la que invoca el titulo
de la memoria: ;Cémo se evalua la productividad del empleado publico?

Interrogante principal que no se puede resolver sin antes encontrar respuesta a
otra pregunta: ;Qué es la productividad del empleado publico? La actividad del
empleado se puede analizar desde tres perspectivas: (i) qué hace, es decir, aquellas
tareas que tienen encomendadas, (i) como lo hace, que tiene un factor positivo —el
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desempefio— y uno negativo —Ilas conductas contra-productivas—, y (iii)) qué
consigue, o lo que es lo mismo, su productividad. En este sentido, es importante
diferenciar entre un alto grado de rendimiento en el desempeno del empleado —que cae
en el ambito competencial de las unidades d¢ RRHH— y un alto grado de logro de
objetivos del empleado —que es una responsabilidad organizativa y, por tanto, también
directiva. Se pueden fijar objetivos individuales de rendimiento para evaluar
cuantitativamente el desempefo, pero si estos objetivos no tienen una vinculacién con
los objetivos operativos de la Organizacion no es posible hablar de productividad. Ello
me lleva a formular una primera hipdtesis, que satisface el objetivo principal de este
estudio:

Hp: La productividad del empleado publico es la contribucion de su desempefio
a la consecucion de los objetivos planificados por la Organizacion.

Definida la productividad como la contribucion del desempeiio del empleado a
los objetivos planificados, en una Organizacion que define objetivos operativos para
cada puesto de trabajo, para alcanzar el objetivo secundario se debe establecer el mejor
modo para evaluarla. Lo que implica asegurar su validez, su eficacia y su
institucionalizacion.

Hablamos de validez cuando la evaluacion tiene en consideracion todos los
aspectos relevantes y ninguno que no lo sea. O lo que es lo mismo, cuando el objeto de
evaluacion es la productividad y no otra de las dimensiones de la actividad del
empleado. Aunque la actividad combine los factores tiempo y trabajo, para la EP s6lo
evaluamos el resultado. Coémo hayan participado los factores no nos interesa para este
fin. Por ello, excluiremos cualquier consideracion a las ausencias —por razones
justificadas o atribuibles a conductas contra-productivas— o al desempefio. Tampoco se
puede considerar como objetivo productivo cualquier meta que se plantee al empleado.
En una ED desconectada de la productividad quizds se podrian plantear metas de
rendimiento o de mejora relativa —hacerlo mejor que el afio pasado, aun cuando el
nivel alcanzado esté por debajo de la media de la unidad— sin que éstos tuvieran una
vinculacion clara con los objetivos de la Organizacion. Pero en la EP esto no tendria
sentido. Por tanto, la EP solo puede consistir en valorar el grado de consecucion de los
objetivos operativos que ha establecido la Organizacion para un periodo determinado.
Lo que comporta, irremisiblemente, que ésta haya realizado una planificacion
estratégica, haya definido unos objetivos operativos y haya ido concretando en cascada
como cada puesto de trabajo —o en su defecto, unidad— participa en el logro de los
mismos. Con ello queda formulada una primera subhipétesis:

H;: La evaluacion de la productividad del empleado mide el grado con el que
su desempefio alcanza los objetivos operativos asignados a su puesto de trabajo o, en su
defecto, unidad.
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La eficacia supone que los efectos de la evaluacion contribuyen a la finalidad
que la ha motivado. La evaluacion de la actividad del empleado siempre es
instrumental, nunca un fin en si mismo. De la redaccion del Estatuto Basico del
Empleado Publico (en adelante, EBEP) puede extraerse la nocién de un unico proceso
de ED que comporta multiples efectos, entre ellos un complemento retributivo que se
asocia a la productividad.® No comparto esta idea. Como mostraré, para que el nivel de
rendimiento que el empleado alcanza con su desempefio sea equivalente a su
productividad individual, el rendimiento debe mostrarse alcanzando los objetivos que
vinculan su actividad individual con los objetivos operativos de la Organizacion. Si no
se da esta premisa, el desempefio no puede asimilarse a productividad.
Consecuentemente, sus evaluaciones no tienen por qué ser iguales.

Existen distintas finalidades que pueden motivar la evaluacion, pero la EP se
ve potenciada cuando se persigue incrementar el rendimiento organizativo. Es asi,
porque suele producirse en un entorno de direccion por objetivos (en adelante, DPO);
aunque no es imprescindible que sea asi, siempre que haya algtn tipo de planificacion
operativizada en objetivos e indicadores.

Se puede valorar establecer un corto periodo de prueba del sistema en el que no
se generen efectos, la duracion de los planes piloto ha de ser breve; porque mantener
una evaluacion sin impacto en el empleado (i) falsea los datos obtenidos y (ii) se percibe
como una carga afadida que genera rechazo y contribuye a su fracaso. Como regla
general, la EP debe producir efectos tanto sobre el empleado como sobre la
organizacion. Sobre el empleado no tiene porqué producir un solo efecto, pero lo l6gico
es que la EP se acompafie de la ED —que es un derecho del empleado— y sea esta
ultima evaluacion la que proporcione mas informacion a los subsistemas de un sistema
de gestion de los RRHH, que yo idealizo en el Sistema de Gestion Integral del Empleo
Publico (en adelante, SGIEP). Tradicionalmente la evaluacion ha ido asociada —como
justificacion o pretexto— al complemento de productividad. Este complemento debe
relacionarse con la productividad y no con el desempeio. Es ineludible que el resultado
de la EP aporte un criterio objetivo para generar el derecho a percibir el complemento
de productividad —o figura andloga—y, si es el caso, establecer el porcentaje o tramo a
percibir. Sin menoscabo de lo dicho, y por contradictorio que pudiera parecer con todo
lo argumentado hasta ahora, el resultado de la EP del empleado es el elemento principal
a computar, pero no tiene porqué ser el unico. Para potenciar las sinergias organizativas
—o cuando no es viable fijar los objetivos a nivel de puesto de trabajo—, es
recomendable considerar la participacion del empleado en la consecucion de objetivos

6 Al empezar este estudio, el Estatuto Basico del Empleado Publico era el que aprobé la Ley 7/2007, de
12 de abril. Y es esta la referencia que uso cuando hable de casos que se han gestado antes o después del
EBEP. No obstante, en el transcurso de la investigacion se publicé el Real Decreto Legislativo 5/2015, de
30 de octubre, por el que se aprobaba el texto refundido de la Ley del Estatuto Bésico del Empleado
Publico.
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colectivos. Por otra parte, en una Administracion orientada al logro de resultados, los
efectos deben ser de mayor calado e incidir en todos los elementos que repercuten en el
resultado productivo: la planificacion, la organizacion y el desempefio de sus
profesionales. A efectos organizativos, el resultado de la evaluacioén en conjunto ha de
facilitar comprobar que la planificacion, los medios invertidos, la division del trabajo o
la preparacion de los empleados son los indicados para lograr los objetivos planificados.
Y, si se detectan ineficiencias, los resultados individuales han de dar pistas al SGIEP
para localizar donde implementar correcciones o mejoras. Si no se logran los objetivos
programados o todos los empleados los alcanzan al cien por cien, probablemente se
deba revisar la planificacion, que adolece de poco realismo o de poca ambicion. El
esfuerzo de los empleados para lograr los objetivos debe ser recompensado, la desidia
penalizada y la incapacidad corregida con formacion o reubicacion. Pero también los
medios materiales y el modo de trabajar pueden ser cuestionados constantemente;
revisar procedimientos, empoderar a los empleados, dotar de mas o mejores medios,
etc., son opciones que siempre deben estar en revision, y los argumentos que indican la
direccién a seguir se consiguen como resultado de la evaluacion. Todo ello es
importante, pero como segunda subhipdtesis que merece la pena contrastar propongo:

H,: El resultado de la evaluacion de la productividad individual debe aportar
informacion a los subsistemas de planificacion, de disefio y de administracion de la
compensacion en el marco del Sistema de Gestion Integral del Empleo Publico.

Finalmente, por la vocacion practica de este estudio, no tendria sentido plantear
un sistema de evaluacion que estuviera condenado al fracaso. Aceptaré que un sistema
evaluativo tiene éxito si logra institucionalizarse (Salvador y Dubin, 2008a). De hecho,
tanto evaluar el desempefo como hacerlo con la productividad supone dos
intervenciones de gran impacto en la Administraciéon. Su implantaciéon comporta un
gran cambio organizativo y cultural. Y es por ello comin a ambos la necesidad de
respetar los postulados de la gestion del cambio. Consecuentemente, desde un
planteamiento sistémico, serdn relevantes los aspectos relativos a los actores, a los
inputs, a los outputs y el mecanismo. Los inputs son aquello que se evalia —es decir, el
objeto de evaluacion— y ha quedado claro en la primera subhipotesis que debe ser: el
logro de los objetivos. Los outputs, son los efectos de la evaluacion, y los defino en la
segunda subhipdtesis.

El mecanismo suele ser la preocupacion principal de los gestores publicos. Hay
diversidad de posibilidades. No hay razoén académica para prescribir un mecanismo tipo
y universal. Lo importante es que cumpla tres requisitos: (i) que sea claro, (ii) que sea
justo y (iii) que sea discriminante.” Con claro se entiende tanto (i) que sea univoca la
relacion resultado-puntuacion, como (ii) que sea conocido de antemano y (iii)

7 Obviamente, utilizo el término discriminar en su acepcién de ‘seleccionar excluyendo’.
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transparente. La justicia se contrapone a la valoracién sobre la objetividad y
subjetividad. El mecanismo que evalue la productividad debe garantizar la justicia del
resultado. Un resultado se considerara justo si no es fruto de la aleatoriedad o de la
arbitrariedad. Un resultado fruto de una evaluacion subjetiva puede ser justo. De hecho,
todas las evaluaciones tienen un componente subjetivo; sea en la decision de aquello
que se evaluard o lo sea en el modo como se evalua. Centrandonos so6lo en el modo
como opera, la ED tiene mas margen para la subjetividad, puesto que aprecia conductas
profesionales. La EP, en cambio, es mas objetiva puesto que tiene en consideracion el
nivel alcanzado en determinados indicadores. Y la discriminacién significa que permite
obtener un juicio diferenciado para resultados diferentes; que no es homogeneizador.
Postergo la explicacion de estos conceptos a su desarrollo en el capitulo II, pero quedan
apuntados para formular una tercera subhipoétesis:

Hj;: El mecanismo de evaluacion debe ser claro, justo y discriminante.

Queda por considerar el papel de los actores del sistema. Afirmo que cuatro
son los relevantes: (i) los evaluados, (ii) los mandos intermedios en su rol de
evaluadores, (iii) los directivos y (iv) los politicos. Existe un quinto actor, los
representantes de los trabajadores y los sindicatos, que si bien tienen un papel
importante en el sistema, su relevancia es menor a la de los otros cuatro que he
relacionado. Explicaré el rol de cada uno de los actores, todos ellos relevantes. Y si bien
es cierto que en la ED dos son determinantes —el politico y el mando intermedio—, al
referirnos a la productividad el agente politico es imprescindible. Por lo que formulo
como cuarta subhipotesis:

Ha: Es improbable que un sistema de evaluacion de la productividad prospere
sin el impulso y el apoyo prolongado del decisor politico.

Las cuatro subhipotesis propuestas se combinan para responder a la pregunta
inicial —;Como se evalua la productividad del empleado ptublico?— y, agregadas todas
ellas, configurar la hipotesis secundaria:

Hs: La productividad del empleado publico se evaltia valorando el grado de
logro de los objetivos que se hayan establecido para el puesto de trabajo ocupado o, en
su defecto, para la unidad de adscripcion, los cuales deben responder a la planificacion
operativa de la Organizacion. Para maximizar la posibilidad de institucionalizacion, se
debe contar con el impulso y el apoyo prolongado del decisor politico. Es necesario que
el mecanismo de evaluacion sea claro, justo y discriminante, y que aporte informacion a
los subsistemas de planificacion, de disefio y de administracién de la compensacion en
el marco del Sistema de Gestion Integral del Empleo Publico.
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METODOLOGIA.

El objetivo principal que persigo es complejo porque (i) no tiene unos
precursores teoricos que lo avalen —distinguir entre desempefio y productividad es
novedoso—, y (i) como no ha existido esta distincion, no puedo comparar con
propiedad mecanismos que evaltuen solo la productividad y extraer conclusiones sobre
la eficacia de cada apuesta evaluativa.® Por otra parte, siempre tengo presente las
palabras de Barzelay reclamando que el discurso académico encuentre puntos de
referencia en el ambito de la practica.” Por todo ello, con las fuentes a las que he tenido
acceso, adoptaré una estrategia que me permita ir contrastando la vertiente tedrica con
las opiniones de los gestores y las decisiones de los politicos en la materia que me
ocupa. En esta estrategia, asentada principalmente en el difuso ambito de la Ciencia de
la Administracién, emplearé distintos métodos, aprovechando el pluralismo
metodologico que caracteriza las ciencias sociales (Coller, 2000)."° Principalmente
adoptaré la metodologia de evaluacion de las politicas publicas y la politica comparada
(Subirats y Goma, 1988; Subirats, 1994; Cais, 1997; Blasco, 2009; Jolias y Reina,
2009). Y las aplicaré sobre diversas fuentes de informacion; que detallo a continuacion.

¥ Existen experiencias internacionales de Performance-Related-Pay (Dubin y Salvador, 2008a) que
seguramente estan proximas a mi concepto de productividad. Pero no las considero puesto que s6lo me
centro en experiencias o propuestas de Administraciones espafiolas porque comparten un tronco
normativo —y cultural— comun.

? Michael Barzelay, profesor de la London School of Economics and Political Science, se pronuncié en
estos términos, el 3 de julio de 2012, en su ponencia dentro del marco de la Jornada Internacional:
“Perspectives internacionals de futur sobre la funcio publica”, organizada por la Escola d’Administracio
Publica de Catalunya. Puede escucharse la ponencia en el portal web Youtube:
https://www.youtube.com/watch?v=D6tHe InQUTI (enlace comprobado por ultima vez el 1/06/2017)

' La literatura ha debatido si la Ciencia de la Administracién (i) es una ciencia autbnoma pero no
autosuficiente (D’Amico, 1992), (ii) debe considerarse como mera rama de la Ciencia Politica (Baena del
Alcazar, 1985; Chevalier y Loschak, 1986; Pasquino, 1986) o (iii) no tiene entidad como tal, porque la
Administracion Publica es un objeto de estudio propio de la Teoria de la Organizacion,

Tanto si consideramos la Teoria de la Organizacion o hablamos de una Ciencia de la Administraciéon —o
Teoria de la Administracion o Ciencia Administrativa—, en su estudio de la Administracién publica se
relaciona con otras disciplinas (Garrido Falla, 1961; Easton, 1969a; Pfeffer, 1982; Baena de Alcazar,
1985; Pasquino, 1986; Zan, 1989; Rami6 y Ballart, 1993; Ramio, 1999; Galindo, 2000; Nieto, 2002;
Coller y Garvia, 2004; Lorenzo de Membiela, 2009a). Para discernir sobre si su caracter multidisciplinar,
pluridisciplinar, interdisciplinar o pandisciplinar me remito a Guerrero (2010).

Sobre qué es una Administracion publica, Waldo advierte que “en realidad no hay ninguna buena
definicion de Administracion Publica. Quiza haya buenas definiciones breves pero no una buena
explicacion breve” (1961a: 6). Para profundizar en ello aconsejo la lectura de: Simon, (1947a), Nigro y
Nigro (1981), Subirats (1990), y Albi, Gonzalez-Paramo y Lopez Casasnovas (1997).

En cuanto a la perspectiva sistémica, como aproximacion para abordar el estudio de la Administracion,
acudiria a: Katz y Kahn (1966), Easton (1969a y 1969b), Jimenez Nieto (1975), Voltes (1978), Garcia
Cotarelo (1979), Chevalier y Loschak (1986), Rami6 (1999) y Quijano (2000).
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A/ FUENTES.

Usaré dos tipos de fuentes, las indirectas, —bdsicamente bibliograficas y
normativas— y las directas —las opiniones de empleados y gestores publicos.

Entre las primeras, distingo tres niveles de referencias bibliograficas: (i) Un
conjunto heterogéneo de obras genéricas sobre la Administracion publica como ciencia,
aspectos generales sobre Teoria de la Organizacion y sobre Psicologia del trabajo, y
cuestiones netamente metodologicas, que usaré en este capitulo introductorio.'' (ii)
Obras y articulos tedricos de referencia en el campo de la evaluacion de la actividad de
los trabajadores, que se usaran en el segundo capitulo, para definir los atributos y
dimensiones del andlisis de dicha actividad. Y, (iii) articulos especializados y
documentos de trabajo relacionados directamente con algunas experiencias o propuestas
que analizaré en el capitulo tercero. También recurriré a dos tipos de fuentes normativas
y jurisprudenciales, que segiin su relacion con el estudio podria clasificar como: (i)
genéricas y (ii) especificas. Las primeras, serdn leyes, reglamentos, circulares,
instrucciones y sentencias que me serviran para contextualizar mis argumentos. Las
segundas son, béasicamente, la normativa que establece como se regula los sistemas
evaluativos o los criterios para retribuir la productividad, y me servirdn para entender
como los politicos han interpretado los conceptos clave de este estudio y para
contextualizar las respuestas de los gestores en el marco legal pertinente. Mencion
especial merece la recopilacion de los Acuerdos de Gobierno que han regulado,
anualmente, la retribucion de la productividad en la Generalitat. Son documentos que no
se suelen publicar y que la Direccion General de Funcion Publica de la Generalitat (en

adelante, DGFP) ha tenido la gentileza de escanear y remitirme."?

" Coller y Garvia (2004) advierten al investigador novel que es imposible leer todas las referencias
bibliograficas que tratan al tema de estudio. Estoy de acuerdo. Y mas en la era de internet, que permite
acceder a infinidad de articulos, papers, posts y otros documentos —de desigual calidad— disponibles en
la red. Esta tarea se torna mas ardua, no por el acceso a la informacion en si, sino por el trabajo que
supone analizar y valorar la relevancia de su aportacion antes de proceder a incorporarla al corpus
argumental o decidir su exclusion. No obstante, por la naturaleza de este trabajo —una tesis doctoral
pretende ser una carta de presentacion ante los representantes de la Academia— parece obligado hacer un
estudio lo mas exhaustivo posible de las obras de referencia para demostrar que se conocen los referentes
de la disciplina.

He intentado acceder siempre a las obras originales o, cuando ha sido el caso, a su traduccion al
castellano, catalan o gallego. Pero hay un conjunto de obras que conoci hace tiempo como un conjunto de
textos recopilados por Rami6 y Ballart (1993), traducidos al castellano, bajo el nombre de Lecturas de
Teoria de la Organizacion. Compendio en dos volimenes que en palabras de sus autores retinen “52
textos dispersos en multitud de obras y revistas de ediciones limitadas —en algunos casos bastante
antiguas— que en su mayor parte no habian sido traducidos al castellano” (Rami6 y Ballart, 1993:19). En
este caso, y dado ademas que no se trata de obras de la parte troncal de mi memoria sino que sirven como
argumentacion en el capitulo I, he considerado sensato aprovechar la oportunidad que nos ofrecen de
acceder a textos de alto valor y, a menudo, de dificil acceso. En este caso, al citar la obra hago referencia
al nombre del autor, al afio en que fue publicado el original (segin Rami6 y Ballart indican en la obra) y
al nimero de pagina de la obra recopilatoria (puesto que no se indica la numeracion original).

'> En una primera instancia intenté conseguir esa informacién a través de la pagina web de la Generalitat.
El proceso fue infructuoso. Entonces, merced al consejo de un miembro de la Junta de la Associacio
Catalana de Gestio Publica (ACGP) y de un antiguo subdirector de funcion ptiblica —ambos conocen de



El conjunto de fuentes primarias lo constituyen las respuestas a dos
cuestionarios y a las entrevistas para esta memoria y para diversas investigaciones de
GRAPA. Un primer grupo de datos provienen de las respuestas a una encuesta realizada
por GRAPA, mediante el Cuestionario sobre Absentismo, Productividad y Evaluacion
del Empleado Publico (en adelante, Cuestionario 1 —Anexo 1—). En esta encuesta,
preguntamos a quienes tenian responsabilidad politica, directiva o de gestion en materia
de ocupacion publica en las Administraciones publicas catalanas, qué debemos entender
por productividad de los empleados publicos, como podemos evaluarla y qué impacto
consideran que tienen las conductas absentistas. El Cuestionario 1 se envio y recopilo
entre abril y julio de 2012. Los destinatarios fueron las personas titulares —en el
momento del envio— de: (i) secretarias generales o sectoriales, direcciones de servicio
o direcciones generales con determinados Cuerpos especificos —bomberos y mossos—,
subdirecciones generales con competencia en recursos humanos y servicios de RRHH,
organizacion y/o prevencion de riesgos laborales de la Generalitat —departamentos,
organismos autéonomos y empresas publicas—; (ii) regidores con competencia en
RRHH vy jefaturas de areas de RRHH de los ayuntamientos de poblaciones de mas de
10.000 habitantes; (iii) responsables en materia de RRHH de las universidades publicas,
de las diputaciones provinciales, de los consejos comarcales y del resto de
ayuntamientos; y (iv) personas de referencia en materia de funcion publica de los
sindicatos més representativos.'> Para este trabajo reoperaré las respuestas que llegaron

mi respeto y simpatia hacia su labor— obtuve su recomendacion para dirigirme a la Oficina del Govern
del Departamento de Presidencia. La cual remitié mi peticion a la DGFP. La peticién era que me
proporcionaran todos los Acuerdos de Gobierno anteriores a 2009 —porque el de ese afio y los
posteriores ya obraban en mi poder como fruto de la tarea de recopilacion realizada para los trabajos
anteriores con GRAPA. He recopilado desde 1993. Sé —porque asi se me dijo en las entrevistas que
realicé a responsables de la Funcion Publica en periodos anteriores y porque lo corroboré en las ndéminas
de una trabajadora— que con anterioridad se debieron aprobar mas Acuerdos. Pero no he podido tener
acceso a ellos.

En este punto me parece oportuno comentar la reflexion que Chevalier y Loschak expresan en estos
términos: “El investigador, externo a la administracion, choca con numerosas dificultades para obtener las
informaciones necesarias por parte de la administracion. La falta de colaboracion de esta tltima se nota
particularmente cuando la investigacion no ha sido ni encargada ni financiada por ella. En efecto, la
actitud desconfiada de la administracion tiene repercusiones en el nivel de la comunicacion de la
documentacion. Fuera de estos aspectos materiales —inexistencia o mala organizacion de los servicios de
documentacion, desaparicion de expedientes, insuficiencia de los medios de reproduccion...— la tradicion
del secreto, de prudencia y de discrecion respetada por muchas administraciones, constituye una de las
trabas mas importantes para la investigacion” (1986:154). Siempre que me he dirigido a la Generalitat lo
hecho desde el correo de GRAPA y firmando como investigador universitario. Alguna persona conocia
mi condicion de técnico de RRHH en la Generalitat, en ningin momento lo he negado ni lo he escondido,
pero no he tenido la percepcion que ello cambiara su disponibilidad a colaborar o que cambiara el tono de
las respuestas. Cuando en mi desempefio laboral he ocupado el otro lado de la barrera y he sido instado a
aportar informacion he recibido alguna vez ‘el consejo’ o las instrucciones a actuar como Chevalier y
Loschak apuntan; de hecho subscribo su opiniéon como regla general. Pero en el desarrollo de este trabajo,
las limitaciones de la documentacion que he recibido los atribuyo mas a razones técnicas —el nivel de
tecnificacion de archivos en la Generalitat es netamente insatisfactorio— que a un afan de ocultar
informacion.

" Puede consultarse las tablas de frecuencias en la web del grupo: www.ub.edu/grapa. El Cuestionario 1
se disefid con la finalidad de proveerse de datos para un proyecto de investigacion financiado por la
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desde la Generalitat. A este colectivo se le envid un total de 202 peticiones (84 a
Departamentos, 64 a organismos autonomos y 54 a empresas publicas). Obteniéndose
67 respuestas (30 de Departamentos, 27 de Organismos autébnomos y 10 de empresas
publicas). Lo que supone una participacion total del 33% y una participacion relativa de
las entidades que se corresponden con el ambito subjetivo de este trabajo del 39% (36%
Departamentos y 42% Organismos autonomos). Las respuestas de las empresas publicas
(con una participacion del 19%) no pueden ser consideradas dentro del estudio porque
su personal no pertenece al ambito subjetivo que he establecido (personal con relacién
laboral sujeta al derecho administrativo en Departamentos y organismos auténomos de
la Generalitat); pero por esa misma razéon si que pueden ser una muy importante muestra
de control para ver si la percepcion de la productividad en la Administracion que mas se
asocia con la burocracia maquinal (Mintzbert, 1979) diverge mucho de la que se puede
tener en organizaciones, que si bien siguen siendo sector publico, tiene unas normas de
funcionamiento que las dotan de mas flexibilidad, en especial a lo que se refiere a la
gestion de sus RRHH.

Un segundo grupo de datos procede del cuestionario utilizado en un estudio
sobre los factores que facilitan, o dificultan, la implementacion de un mecanismo de ED
en las administraciones publicas (Cuestionario sobre los factores de éxito en la
evaluacién del desempefio en adelante, Cuestionario 2 —Anexo 2—).'* Este
Cuestionario 2 se ha enviado y recopilado entre mayo y junio de 2015. Los destinatarios
han sido los empleados, de cuatro unidades seleccionadas, que participan en procesos de
evaluacion, dentro del Plan Inicial de Difusion y de Fomento Experimental de la
Evaluacién del Desempeiio en la Administracion General del Estado."” Este Plan se
gestd sobre el referente que establecido en 2009 la Direccion General de Costes de
Personal y Pensiones Publicas del Ministerio de Economia y Hacienda. En su inicio, en
2011, se adhirieron voluntariamente 60 unidades. En 2015 pocas de ellas quedaban, ni
siquiera la Direccion general que era el referente. Las unidades que persisten han
adaptado el mecanismo primigenio a sus necesidades. Nuestra seleccion —asesorados

Escola d'Administracio Publica de Catalunya que dio lugar al informe: “Iniciatives i solucions per
combatre I’absentisme de ’empleat public catala” [proyecto: 201 IEAPCO7]. Puede consultarse en:

http://www.ub.edu/grapa/sites/default/files/pdf/FP_2012 Informe Absentisme EAPC CAT.pdf. (enlace
verificado el 1/06/2017). Este estudio abordd, con profusion, el concepto de absentismo desde las
diferentes opticas que lo tratan y que analizd, desmenuzadamente, los datos de los encuestados en lo
relativo al absentismo. Con posterioridad el informe se desarrollé para publicarse como_libro electréonico
Martinez y Jané (2013).

El presente trabajo debe considerarse, por tanto, un rendimiento diferente de la explotacion de la base de
datos de un Cuestionario 1, del que soy coautor. En el momento del disefio del Cuestionario 1 introduje
los apartados de productividad y evaluacion con perspectiva a obtener datos para el presente estudio.

'* Este cuestionario es uno de los elementos utilizados en el estudio “Factores de éxito en la
implementacion de la evaluacion del desempefio. La experiencia de evaluados y evaluadores”, financiado
por el Instituto Nacional de Administracion Publica [expediente 2014/0000000195]. Como miembro de
GRAPA he participado en la confeccion del cuestionario, el guion de las entrevistas y el analisis, tanto de
los resultados (con SPSS) como de las entrevista (con ATLAS.TI).

> El Plan Inicial de Difusién y de Fomento Experimental de la Evaluacién del Desempefio en la
Administracion General del Estado lo analizaré en el capitulo III de esta memoria.



por el Instituto Nacional de Administracion Publica— se centr6 en cuatro unidades de
caracteristicas dispares. Dos fueron unidades de la estructura de dos ministerios
distintos, y las otras dos fueron organismos autonomos. En una de las unidades la
evaluacion tenia efectos retributivos, en las otras tres no. Una de las unidades poseia una
trayectoria de evaluacion muy internalizada, para las otras era algo mas novedoso. En
dos unidades se evaluaba a todo el personal, en las otras dos solo a las personas que
ocupaban puestos con un nivel 26 o superior. En total, se enviaron 283 peticiones. Se
recibieron 108 cuestionarios; 5 de ellos en blanco. Las 103 respuestas validas suponen
un 36% de participacion. Aunque los participantes no forman parte del &mbito subjetivo
de este estudio, considero relevantes los resultados. En primer lugar, porque
complementan con la perspectiva del empleado publicos las respuestas que en el
Cuestionario 1 obtuve de los responsables de la gestion de la ocupacion publica. Y en
segundo lugar, porque aportan informacion sobre aspectos del entorno evaluativo que
no habia contemplado en los anteriores estudios.

Un tercer grupo estd compuesto por las entrevistas, en distintos formatos, que
he realizado —o en las que he participado analizando las respuestas—, durante los
ultimos cinco afios, con motivo de algunos de los tres estudios de GRAPA en los que he
colaborado: "L'avaluacio i el complement de productivitat de 'empleat public catala"
(2010-2011), "Iniciatives i solucions per combatre l'absentisme de l'empleat public
catala" (2011-2012) y "Factores de éxito en la implementacion de la ED. La experiencia
de evaluados y evaluadores" (2014-2015). Al grupo anterior, incorporo las entrevistas
que he realizado a las personas que en algin momento de la historia moderna de la
Generalitat han ostentado la titularidad de la Secretaria de Administracion y Funcidén
Publica (SAFP) o de la Direccion general de Funcion Publica (DGFP). En este periodo,
13 personas han sido titulares de la DGFP en un tnico mandato, 1 persona en dos
mandatos alternos, 6 personas la titularidad de la SAFP y 2 personas han ocupado los
dos cargos. Del conjunto de 22 personas que cumplen la condicion, he conseguido una
via de contacto plausible con 18, de las cuales 2 no han respondido, 1 ha declinado
participar y 15 han aceptado ser entrevistadas en una de las tres modalidades que les he
ofrecido —presencial, telefonica o telematica—, por lo que he conseguido cubrir casi
todo el periodo desde la reinstauraciéon de la Generalitat. '® Las personas entrevistadas

'® De las cuatro personas con las que no he conseguido contactar, en dos casos ha sido por defuncion y en
los otros dos lo he intentado por intermediacion de terceros sin que pueda estar seguro de que les ha
llegado mi peticion. De las que tenia una buena via de contacto y no han contestado, el medio utilizado —
su direccion de correo corporativo personal— me ha devuelto un comprobante de lectura, por lo que no
albergo duda de que se recibi6 la peticion de colaboracion.

Si inicio el computo el 8 de mayo de 1980 (fecha de eleccion del primer Presidente de la primera
Administracion de la Generalitat salida de las urnas en el actual periodo de democracia) y lo finalizo en
31 de diciembre de 2015 (fecha arbitraria que me sirve para hacer el calculo), compruebo que de 7.437
dias en las que ha habido un titular en el cargo de secretario/a de Administraciéon y Funcion Publica (o
denominacion similar) y de los 12.119 dias en el cargo de director/a de Funcion Publica, las personas
entrevistadas cubren 5.630 dias y 9.182 dias respectivamente; lo que supone un porcentaje de cobertura
del 76% en ambos casos. Y en lo que respecta al periodo al que restrinjo el ambito temporal del estudio
de caso cubro, entre ambos cargos, el 100%.
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han aportado un conocimiento profundo sobre la inclusion de la evaluacion de los
empleados en la agenda politica de la Generalitat en distintos momentos histéricos. A
demas, por su conocimiento, han contribuido a validar o discutir algunos de los aspectos
mas destacados de mis conclusiones.'” En total presento 43 fuentes orales de personas
con conocimiento académico relevante o, la mayoria, con importantes responsabilidades
politicas o de gestion en materia de RRHH. '

Finalmente, sin realizar una investigacion encubierta (Coller y Garvia,
2004:103), no puedo obviar mi experiencia profesional como técnico especialista en
unidades de RRHH de la Administracién que someto a estudio.'’ La naturaleza de este
estudio desaconseja su aportacion formal porque no la puedo documentar —mas alla del
espacio para la anécdota ilustrativa a la que puedo recurrir en algin pie de pagina—;
pero sin duda constituye un tamiz interpretativo en determinados momentos del trabajo
y, cuando asi sea, lo explicitaré.

B/ ESTRATEGIA.

Las fuentes las combinaré¢, siempre que sea posible, con la intencidn estratégica
de contrastar teoria con practica. Asi, para lograr mi propdsito, en las lineas que siguen
definiré el escenario necesario, estableceré el marco tedrico para la EP y lo corroboraré
con un estudio de caso.

Después de la introduccidn, presento el capitulo I. Puesto que no hay mayor
atajo al malentendido que asumir el sobrentendido, dedico un primer bloque a la
concrecion de conceptos y términos. Porque, como advierte Bartolini, dificilmente “los
problemas empiricos pueden formularse bien sin recurrir a fases de clarificacion
analitica” (1986:42). Existen “tres ambitos de las definiciones conocidas: la nominal o
etimoldgica, la conceptual o ldgica y la literal. La primera, como su nombre lo indica
nos conduce al conocimiento del ser que se define, a través del significado gramatical o
semantica de las palabras que la componen. (...) La definicion logica (...) debera

'7Se puede consultar, como Anexo 3, el guion elaborado para conducir las entrevistas semiestructuradas
—por la via presencial o telefonica— y que se proponia como breve cuestionario en las entrevistas
telematicas.

'8 Como cuando realicé los trabajos iniciales, los entrevistados no respondieron pensando en que yo
podria recuperar sus opiniones para esta memoria, en el apartado de fuentes orales solo informaré del
perfil profesional, el tipo de organizacion en la que presta servicios, la fecha en que se realizo la
entrevista y el formato usado. En el caso de personas a las que he entrevistado mas de una vez asi lo
informaré en el cuadro, pero las citaré con una llamada unica. No obstante, estara a disposicion del
Tribunal que ha de juzgar mi tesis, si asi lo solicitara, una version del cuadro en la que si constara el
nombre de la persona entrevistada y la unidad concreta en la que prestaba servicios cuando contacté con
ella.

19 Coller y Garvia acusan de realizar una investigacion encubierta a quienes “aprovechan su pertenencia a
una organizacién o su incorporacion a la misma para realizar su investigacion (...) sin solicitar permiso y
sin avisar de que se esta realizando una investigacion”. Esta practica, advierten, no se considera ética y
“limita los datos a los que se pueda tener acceso, lo cual empobrece el trabajo” (2004:103).



comprender en todo caso el género proximo y la diferencia especifica que permitiran la
tipificacion del ser que se define, e inclusive, su diferenciacion con otros seres
semejantes. La definicion real, proporciona elementos de la realidad que
circunstancialmente se presentan en torno al objeto a definir, pero que no son necesarios
e inherentes al mismo, por lo cual, la definicion real excede los propositos cientificos.”
(Galindo, 2000:39).° Sélo usaré la definicion nominal cuando sea suficiente para
clarificar los atributos que permitan distinguir un concepto determinado de otro
etimologicamente similar; como por ejemplo si se contrasta absentismo laboral con
absentismo presencial. En los otros casos, recurriré a la definicion logica. Estableceré
las dimensiones desde las que se puede analizar la actividad del empleado y delimitaré
el significado de los términos que se asocian a ésta. Lo haré buscando en la bibliografia
conceptos como: absentismo, actividad, calidad, desempefio, economia, eficacia,
efectividad, eficiencia, ética, productividad, profesionalidad y rendimiento. Entre éstos,
ineludiblemente, debe aparecer la productividad; no obstante, sélo haré una
aproximacion sucinta a ella, puesto que la abordaré con mas detalle en el siguiente
epigrafe.

Asi pues, en este segundo bloque, estableceré los limites del concepto
productividad cuando ésta se refiere a la actividad del sector publico y de sus
empleados. Para ello comentaré lo que sobre ella se recoge en el segundo bloque de la
bibliografia —Ila que recopila obras y articulos tedricos sobre la productividad o
eficiencia del sector publico— y aprovecharé para exponer las opiniones que he
recogido en los cuestionarios sobre la necesidad y posibilidad de referirse a la actividad
del empleado publico en términos de productividad. Tanto en el Cuestionario 1 como en
el Cuestionario 2, el nimero de casos, la seleccion no aleatoria de éstos y el porcentaje
de respuesta me impiden utilizar la estadistica inferencial. Por ello, siempre trabajaré
con los instrumentos de estadistica descriptiva que me facilita el SPSS v.14 (medias,
tablas de frecuencia y tablas de contingencia). En este caso se pone en valor la
“encuesta mediante muestreo y entrevistas” (Likert, 1961:247) como medio —no
optimo pero si posible— de obtencion de informacion veraz.

Y en un tercer bloque, propondré la configuracion de un SGIEP que integra las
dos principales propuestas que recoge la literatura —el Nuevo Modelo de Recursos
Humanos (Gorriti y Tofia, 2005) y los Subsistemas de la Gestion de Recursos Humanos
(Longo, 2004a)— y se incardina en el modelo de Subsistemas organizativos de Kast y
Rosentbeig (1976). Esta aportaciéon es necesaria para comprender la importancia de
abordar desde una perspectiva sistémica tanto la evaluacion como la gestion de los
RRHH.

% Lafuente opta por distinguir entre: “definiciones constitutivas” —que se corresponden con las que
Galindo denomina “nominal o etimoldgica”— y las “operacionales” que “establecen el significado de un
concepto a través de la especificacion de su apariencia, de qué debe ser observado, y de la aproximacion a
su conocimiento, de como debe ser observado” (1984:82)
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El capitulo II establece el marco teorico sobre el que se centra todo el trabajo.
Empezaré con una primera seccion dedicada a establecer las posibles finalidades que
motivan la evaluacion de la actividad, y cudl justifica la EP. Una actuacion publica que
quiere incrementar su productividad requiere de una Administracion orientada al logro
de objetivos; lo que implica un funcionamiento sistémico. En otro caso, un resultado
productivo podra ser casual pero no causal. Es decir, no descarto que un buen
desempetio de las tareas ordinarias produzca un resultado tutil para los objetivos de la
organizacion. Pero solo cuando este resultado productivo es el fruto de una
planificacion previa y se realiza una evaluacion de los resultados —estableciendo una
relacion causa efecto— se adquiere el conocimiento necesario para decidir si la
actividad est4 bien orientada o no. Y, cuando todos los subsistemas de la Organizacién
se orientan a la consecucion de los objetivos se obtienen las sinergias necesarias y la
unidad de accidon imprescindible para trabajar bajo los criterios de calidad y mejora
continua. Estas afirmaciones, sobre la bondad de esta premisa, las sustentaré en las
aportaciones bibliograficas. Las cuatro variables analiticas —objeto, efectos, evaluador
y sistema— que permiten estudiar la evaluacion como sistema las expondré en la
segunda seccion. Y a continuacion, en la tercera, abordaré los factores que contribuyen
al éxito —a la institucionalizacion— del sistema de evaluacion. Lo haré con apoyo
bibliografico y de los resultados del Cuestionario 2.

El capitulo III propone un estudio comparado para ver como aplicando el
marco tedrico propuesto, la practica de las Administraciones publicas espanolas nos
permite diferenciar entre ED y EP. Y nos demuestra como hacer dicha evaluacion. Para
ello, analizaré diversos sistemas de evaluacion de la actividad del empleado publico
centrandome en por qué, qué y para qué evaluan. Ello me ha de llevar a ratificar una
tipologia que ya presenté junto con Martinez (2011 y 2012); pero que, con la nueva
formulacion de los componentes de la actividad que propongo, se convierte en una
tipologia de evaluacion de esta actividad —en su momento nos referiamos a la
productividad. De los cinco tipos propuestos —el fiscalizador, el retenedor, el
optimizador de actitud, el optimizador del rendimiento y el de logros— sélo uno
responde irremisiblemente a la productividad —el de logros— y otro, —el optimizador
del rendimiento— lo hace s6lo y cuando los objetivos individuales de rendimiento
tengan vinculacion con los objetivos estratégicos de la Organizacion. En el estudio de
GRAPA escogimos 22 casos, nacionales e internacionales, que consideramos que tenian
alglin hecho diferencial, alguna aportacion que era merecedora de atencion.”' Y de esta

! Los 22 casos analizados fueron: Italia: Personal de la administracion estatal; Portugal: Personal de la
administracion estatal; Espafia: Personal de la administracion general del Estado, Personal de la
administracion de Justicia, Carrera judicial y fiscal, Secretarios judiciales, Personal laboral de la Agencia
Tributaria, Guardia Civil, Inspeccion de Trabajo y la Seguridad Social; Junta de Andalucia: Personal de la
Junta, Personal de centros e instituciones sanitarias, Servicio Andaluz de Ocupacion; Generalidad de
Cataluna: Personal de la administracion de la Generalitat, Personal docente, Personal de la administracion
de Justicia en Cataluiia, Personal penitenciario y de Justicia Juvenil, Bomberos, Mossos, Instituto Catalan
de la Salud; Euskadi: Personal de la administraciéon autonémica vasca; Diputacion de Barcelona: Personal
de la Diputacion; Diputacion de Girona: Personal de la Diputacion; Diputacion de Tarragona: Personal de
la Diputacion; Ayuntamiento de Barcelona: Personal del Ayuntamiento y Entidades municipales.



seleccion analizdbamos 8 variables: (1) finalidad, (i1) efectos, (ii1) objeto, (iv) evaluador,
(v) grado de segmentacion, (vi) fuentes, (vii) periodicidad, y (viii) grado de
satisfaccion.” Para este trabajo he optado por una estrategia que me permita una mayor
extension a costa de la intensidad, y sobre una muestra mas homogénea. Busco el mayor
numero de casos porque quiero conocer la interpretacion que se hace del concepto
productividad, por lo que con la extension deberia de conseguir mas matices. A su vez,
reduzco la intensidad y me fijaré solo en tres variables —finalidad, objeto y efectos—
porque la experiencia adquirida en mi investigacion me lleva a considerar que son estas
variables las que verdaderamente definen la taxonomia y el resto son factores que
influyen en el éxito de la institucionalizacion del mecanismo. En pro de la
homogeneidad excluiré aquellas experiencias evaluativas que no comparten el marco
juridico de mi estudio de caso. Esto lo hago porque tengo el convencimiento, al que ya
he aludido, que es el marco normativo el que coarta la interpretacion que se hace de la
productividad. Por esta razon, en mi analisis incorporaré dos variables que me ayudaran
a discriminar el peso del factor normativo: (i) si son anteriores o no al EBEP y (ii) el
nivel territorial al que pertenece el caso estudiado —nacional, autonémico o local—
puesto que cada nivel tiene especificidades generadas por la autonomia organizativa.
Por otro lado, en casos que he estudiado en profundidad he escuchado frases como
“procuramos que no siempre le toque a los mismos”, “ya sabemos quién debe cobrarlo y
adecuamos la valoracion a ello” o “empiezo por el final, pongo la puntuacion total y
luego voy valorando cada item” (FO: 01; FO: 12).” Estas afirmaciones indican que el
evaluador no siempre valora aquello que el sistema ha previsto. No entraré a juzgar si es
una distorsion correctora de una carencia —la falta de mecanismos de gestion mas
adecuados para premiar o retener a los empleados sobresalientes— o una anomalia en si
que distorsiona un buen disefio del mecanismo evaluador. En cualquier caso, aunque
mediante entrevistas —siempre off the record, informalmente— haya adquirido un
conocimiento que me permita observar esta irregularidad en algunos mecanismos, no
puedo aseverar que sea un problema exclusivo de estos y que no sea extensible al
conjunto; aunque es cierto que unos mecanismos facilitan mas estos atajos que otros.
Para este estudio, presumiré —quizas puerilmente— que los mecanismos funcionan
correctamente y que hacen lo qué dicen hacer.

Finalmente, presentaré el cuarto capitulo bajo el epigrafe “la evaluacion de la
productividad en la Administracion de la Generalitat”. Utilizaré este estudio de caso

22 Estas variables fueron la evaluacion de las “cinco w” que se ensefian en las facultades de periodismo.
Al respecto, Coller escribe: “Todo buen periodista basa sus cronicas en las respuestas a las "cinco w":
what, who, how, when, where (qué, quién, como, cuando, donde). En la investigacion social se aflade una
sexta: por qué. Cada pregunta hace referencia a uno de los seis aspectos relevantes de aquello que se
quiere estudiar: lo que se estudia, el actor que lo produce y las personas que estan implicadas, el proceso
por el que ocurre lo que se estudia (o el contexto en el que acontece), el momento en que se observa, el
sitio en el que aparece, y los motivos por los que el fenomeno acontece” (2000:62).

2 Estas declaraciones fueron hechas off the record. Las reproduzco porque son importantes para mi
argumentacion y con el convencimiento de que la formula empleada para citarlas garantiza el anonimato
de la fuente.

37



como mecanismo de control de la validez de mis hipotesis y del marco analitico que he
propuesto en el anterior capitulo (Bartolini, 1986). Empezaré exponiendo los
antecedentes de la evaluacion en la Generalitat moderna. Para ello cuento la aportacion
de Salvador (1997), los Acuerdos de Gobierno que regulan la meritacion y distribucion
del complemento de productividad y las entrevistas realizadas a los responsables
politicos de la Funciéon Publica de la Generalitat. A continuacion, analizaré la propuesta
que se implement6 en 2009 y que prolongé su vigencia hasta 2011, centrandome en el
analisis de: (i) los Acuerdos del Gobierno de la Generalitat mediante los cuales se
aprobaron las normas de aplicacion y distribucion del complemento de productividad,
(i1) los documentos internos que explicaban cémo se debia actuar en la evaluacion y las
actas de autoevaluacion, (iii) el informe que realiz6 el Departamento de Gobernacién y
Administraciones Publicas analizando los resultados, el posterior trabajo que el equipo
responsable de su implementacion publicd (Fumado, et al., 2010), (iii) las conclusiones
que emiti en un informe interno que analizaba la implementacion en el ejercicio 2009 y
la comparativa que realicé con las novedades que suponian las nuevas condiciones para
el 2010, (iv) las declaraciones de la consejera de Gobernacion y Administraciones
Publicas en las que explicaba por qué se dejaba de pagar el complemento de
productividad y (v) una nota de prensa en la que la misma consejera anunciaba que se
volveria a retribuir la productividad en el ejercicio 2016, pero con nuevas condiciones.
Visto todo ello, entraré a valorar las razones del fracaso. Para lo cual cuento con datos
sobre las caracteristicas de la plantilla y con la opinion de los responsables politicos,
directivos y técnicos de las unidades de RRHH de la Generalitat.** La estrategia
consistird en demostrar, que de acuerdo con mi marco analitico, la Generalitat en 2009
inici6 un sistema imperfecto de ED cuyo efecto debia ser distribuir el complemento de
productividad. Aisladamente del contexto econémico —que sin duda también influyo—
el argumento que se adujo para su suspension en 2012 remarcaba que para hablar de
productividad habia que considerar el grado de logros de objetivos. Concluiré con una
explicacion sucinta del modelo que esta proyectando el Gobierno actual que, aunque va
en la linea de la nocion de EP por la que abogo en esta memoria, queda por comprobar
si cuando se establezcan los objetivos se hard vinculandolos a las necesidades
productivas de la Generalitat.

Cerraré con el logico apartado de conclusiones, en el que se recogeran los
resultados que en el decurso del trabajo se hayan ido apuntando. Deberian ser las
suficientes y necesarias para corroborar o refutar mis hipétesis y, con ello, determinar si

** Para una mayor concrecién y actualizacién de las caracteristicas de la plantilla, el 10 de julio de 2015,
solicité a la Area de Planificacié i Analisis de Recursos Humans i Difusié, del Departamento competente
en funcion publica de la Generalitat, diversa informacion a fecha 22 de septiembre de 2015.
Concretamente, una relacion de puestos de trabajo (en formato Excel), de personal funcionario y laboral,
que diferenciara los puestos segun: (i) el departamento u organismo auténomo de adscripcion, (ii) la
unidad directiva, (iii) la localidad del centro de trabajo, (iv) el grupo profesional, (v) si es un puesto de
mando, singular o base, (vi) el nivel y (vii) el tramo de complemento especifico. Y, si era factible
obtenerlo en el mismo archivo, mencion de (viii) qué puestos estan ocupados, (ix) cuales tienen dotacion
presupuestaria y (x) cuales disponian de una descripcion del puesto de trabajo (documento que especifica
la mision, las funciones y las tareas de un puesto de trabajo concreto).



procede un cambio de paradigma sobre el concepto de productividad del empleado
publico y su evaluacion.
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CAPIiTULO 1. CONCEPTOS PREVIOS.

Es parte del objeto de esta memoria doctoral establecer el concepto de
productividad. A tal fin, comenzaré por analizar aquello que es objeto de evaluacion: la
actividad del empleado. Propongo tres dimensiones de analisis y concretar el sentido
con el que se deben interpretar los atributos mas comunes a los que se asocia la
actividad. Sentadas esas bases podré incidir en el concepto productividad. Primero se
comentard el alcance del término productividad aplicado al sector publico; los
condicionantes que dificultan la traslacion directa del concepto productividad tal y
como se ha entendido tradicionalmente en el Sector privado. Luego, veremos que, si
bien la productividad de la Organizacion no puede ser considerada un agregado de las
productividades individuales de sus empleados, si que debe haber una relacion directa
entre ambas. Es decir, que no se puede hablar de productividad individual sino existe
una contribucion a la productividad colectiva. Y, a continuacidn, se reflexiona sobre si
es necesario pensar en términos de productividad individual, y si es factible hacerlo.
Concretado qué es productividad cerraré¢ el capitulo precisando cual es el marco
organizativo necesario para que la tesis propuesta sea util en una Administracion. A tal
fin, esbozaré las caracteristicas del modelo de RRHH conocido como Gestion por
Competencias (en adelante, GPC) —que facilita llegar a la productividad por la via de
la ED— y del modelo organizativo conocido como DPO —necesario para llegar a la
productividad por la via de la fijacion de objetivos operativos. Y para que los efectos de
la evaluacion sean eficaces, propondré el SGIEP como sintesis de otros modelos ya
conocidos.

LA ACTIVIDAD DEL EMPLEADO PUBLICO.

La relacion individuo-Organizacion “no se basa en la adscripcion de estatus,
por parentesco o cualquier otro sistema, sino que depende de condiciones especificas
acordadas entre la direccion de la organizacion y el titular” (Parsons, 1956: 526). Esta
relacion “se basa en un pacto, un auténtico intercambio, mediante el cual el individuo, a
cambio de una remuneracion casi siempre monetaria, cede a la organizacion parte de su
tiempo y de su competencia” (Zan, 1989: 652). Eso es cierto, pero insuficiente. Para
hablar de una relacion laboral, es necesario que éste realice una actividad —hacer
algo— en los términos —como lo ejecuta— que establezca la Organizaciéon.”® El

% Una lectura literal de la afirmacién de Zan nos llevaria a creer que una vez que un funcionario ha
ganado la plaza ya sélo le queda ir al trabajo y fichar. Evidentemente, eso no es asi.

%% En términos generales, podriamos afirmar que la diferencia entre el trabajo por cuenta ajena y el trabajo
autonomo es que el primero estd orientado a la tarea mientras que el segundo se orienta al resultado.
Consecuentemente, el autonomo asume los riesgos de no plantear bien la actividad y el modo de realizarla
para lograr el objetivo, mientras que el asalariado delega ese riesgo en la direccion de la empresa.
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trabajador debe realizar aquello que se le dice de la forma cémo se le indica; la
Organizacién debe decir qué hacer y de qué modo.”” Y al hacerlo, realiza una actividad.

La actividad del empleado es una. En su acepcion mas amplia, se podria definir
como: todo aquello que el empleado hace o deja de hacer, dentro o fuera de la jornada
pactada, con impacto en su relacion laboral. En esta definicién se marcan las tres
condiciones significativas para el analisis de su actividad: (i) la accion u omision, (ii) la
no limitacion a la jornada, y (iii) la exigencia de un impacto en la relacion laboral. El
primer elemento de la definicidon es trascendente porque incluye el incumplimiento. El
segundo es necesario porque —como veremos— a menudo se pretende valorar la
predisposicion a rebasar los limites de la jornada como una caracteristica atribuible a
una mayor productividad; por otro lado, para determinados colectivos la delimitacion de
la jornada es mas tedrica que practica. Y finalmente, la exigencia de que esa accion u
omision tenga un impacto real en la relacion laboral que vincula al empleado con la
Organizacion. Este ultimo requisito comprende, ademés del desarrollo de las tareas,
aquellas acciones que realice y que supongan un perjuicio para la Administracion: mal
uso de los recursos materiales, conflicto con compaiieros, etc. Es decir, el hecho de no
asistir al trabajo forma parte de su actividad. Si sustrae material de oficina cuando esta
en el trabajo, también forma parte de su actividad. Al igual que otras situaciones como:
pelearse con compaiieros, negarse a cumplir las 6rdenes de sus superiores, faltar el
respeto a los administrados, etc. La actitud con la que afronta sus tareas también forma
parte de su actividad. Como también, la pericia con la que desarrolla sus tareas, la
rapidez con la que las concluye o el uso minimo de recursos que invierte en realizarlas.
También define la actividad el verbo de accion que utilizamos. Por ejemplo, en un
puesto de promocion de la actividad turistica, la actividad del empleado es la concesion
de subvenciones a quienes quieran crear un alojamiento rural o puede ser la preparacion
de un stand en una feria internacional de turismo; o cualquier otra tarea con la que
pueda desarrollar las funciones atribuidas a su puesto de trabajo. Y sin duda es también
actividad, lo que consigue con ella; puesto que la justificacion —y legitimidad— del
empleo publico no es desarrollar una actividad, sino proporcionar un bien o servicio que
satisfaga una demanda publica.

Tradicionalmente —como se verd en el capitulo III—, la tentacion de los
gestores de personal ha sido promover evaluaciones omnicomprensivas de la actividad
de sus empleados centradas en el como lo hacen: las conductas contra-productivas, la
actitud, las competencias profesionales y el rendimiento. Esta evaluacion se ha

7 Cuando aquello que se le pide, en contenido y forma, choca con los valores o anhelos del empleado
“normal” (Argyris: 1957), éste busca refugio en la organizacion informal. La organizacion informal puede
fomentar conductas contrapuestas con las que exige la organizacion formal, pero es necesaria para
garantizar la estabilidad emocional del empleado. En palabras de Argyris: “La personalidad humana sélo
puede absorber una determinada cantidad de tension. Pasado un cierto punto (que varia con los
individuos), el individuo pierde su eficiencia humana. (...). Una vez alcanzado este punto, el empleado no
solo pierde su capacidad de producir con relativa eficacia, sino que, al estar cargado de tension, al haber
regresado y al estar predispuesto a la agresion, se hace también mas dificil de comprender y de
administrar” (1957:300).
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restringido, habitualmente, al ambito de los RRHH. Por otra parte, algunas
administraciones se han planteado el qué hacen y han promovido auditorias operativas;
y las han excluido de la gestion de personal, asignandolas a sus analistas de
organizacién o a empresas externas.”® Menos son las que se plantean qué se obtiene. Las
que lo hacen suelen dedicarse a actividades finalistas en las que el resultado final resulta
razonablemente facil de medir. En este caso, el liderazgo lo ejerce la gerencia.

En cualquier caso, es contraproducente la estrategia de centrar en una
evaluacion toda la actividad del empleado desde el punto de vista del como lo hace. En
el como hay distintas dimensiones cuyas patologias requieren de actuaciones no siempre
compatibles entre si. Por otro lado, no considerar el qué hacen y el qué obtienen supone
desvincular la gestion de los recursos humanos del resultado de la Organizacion, y ello
restaria eficacia —y legitimidad— a la ocupacion publica.

DIMENSIONES DE ANALISIS

El andlisis de la actividad laboral del empleado no puede entenderse sin
relacionarlo con la actividad de la Organizacion en la que presta servicios. Este es mi
“punto analitico formal de referencia, (...) la primacia de la orientacion para obtener una
meta especifica como caracteristica definitoria de una organizacion” (Parsons, 956:521).

En el caso de la Administracion espafiola, quien le establece los objetivos es el
Gobierno.” Cada partido politico tiene una “visién’ de la sociedad ideal que propugna
y lo explicita en el programa electoral con el que concurre a las elecciones y con el que
aspira a gobernar. Una vez conformado el Gobierno dentro del marco competencial en
el que se circunscribe su mision, el ejecutivo traslada su vision del modelo de sociedad
ideal a la que aspira en un Plan de Gobierno —que puede coincidir sustancialmente con
el programa del partido/s que le apoya/n o puede no ser reflejo automatico de

precedente alguno.*

* Como un buen ejemplo de la técnica de la auditoria operativa aplicada a una Administracion piblica
puede consultarse Mas y Rami6 (1992).

¥ Los niveles de definicion de objetivos planteado se corresponden con la estructura de los niveles de
gobierno estatal y autonémico. No obstante, seria facilmente trasladable a los gobiernos locales.

30 Existe pluralidad de usos de palabras como programas, planes y politicas. A efectos de esta memoria,
entiendo programas como la plasmacion del ideario politico en compromisos de actuacion con el que se
concurre a una cita electoral. Hablo de Plan —en singular— para referirme al Plan de Gobierno o figura
similar en el que se recogen los objetivos del gobierno para una legislatura; y de planes —en plural—
para referirme a los planes, sectoriales o interdepartamentales, en los que se desarrolla el Plan, pero que
siguen respondiendo a una planificacion estratégica, con objetivos estratégicos. En cambio, las politicas
deben concretar unos objetivos operativos; sobre el cumplimento de los cuales éstas seran evaluadas.

Como regla general hablamos de competencia para referirnos al conjunto de funciones que el
ordenamiento atribuye a cada Entidad (Cosculluela, 2001).
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Grafico 1.- Fases de generacion de los contenidos de la actividad administrativa y
sus procedimientos de control.
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Fuente: Elaboracion propia.

Este Plan deberian de contener una serie de objetivos estratégicos en los que se
defina qué impacto —outcome— se quiere lograr; esto es, los cambios que quiere
producir en la sociedad. De su seguimiento es competente la Camara legislativa
pertinente, mediante los mecanismos de control parlamentario. Derivado de todo lo
anterior, se define un conjunto de politicas publicas. En las cuales, en ejercicio de sus
funciones, el Gobierno establece los objetivos operativos a lograr en un periodo
determinado. O lo que es lo mismo, las politicas produciran unos bienes y servicios —
outputs— que han de contribuir a lograr el impacto planificado. Se requiere un
subsiguiente control que evalue la bondad de estas politicas; tanto desde la perspectiva
de la eficacia con la que logran lo que en la planificacién se proponia, como desde la
perspectiva de la eficiencia y la equidad. Quién debe ejercer este control puede
someterse a debate. Es posible que se le asigne esa responsabilidad a un 6rgano externo,
menos susceptible de falsear el resultado de la evaluacion segun las presiones del
Gobierno. Aunque parece que deberia ser del maximo interés del Gobierno conocer la
efectividad y eficiencia de sus politicas, por lo que costaria entender que no quisiera
asumir esa responsabilidad e integrar este control en su procedimiento habitual para
garantizar la calidad de los resultados. Finalmente, como ultima fase de generacion de
los contenidos de la actividad administrativa, la estrategia se debe plasmar en una
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tactica. Aqui hay dos vias posibles: (i) que la Administracion desarrolle estas funciones
con sus recursos o (ii) que utilice formulas de colaboracién publico-privada.’! En el
primer caso, la Administracion codifica las funciones en determinadas tareas que
deberan desempefiar los empleados publicos. Y esta es la legitimaciéon del empleo
publico: desempenar unas tareas que, en el desarrollo de unas funciones reconocidas en
el marco competencial propio, generen unos bienes y servicios que contribuyan a lograr
los objetivos del Gobierno. En este ambito hay dos controles posibles: (i) el de
desempeiio y (ii) el de productividad. El primero analiza como desarrolla su actividad el
empleado. El segundo se fija en qué consigue. Y finalmente, en caso que la
Administracion opte por la colaboracion publico-privada, el control se realiza en los
términos que establezca el contrato-programa, generalmente, sobre los resultados
conseguidos. En resumen, en su dualidad politico-administrativa, todo Gobierno debiera
someter su actividad a cuatro niveles de control: (i) de vision, para que electorado valide
el cumplimiento del programa electoral; (ii) de mision, para que el Parlamento exija
responsabilidades por el nivel de ejecucion del Plan de Gobierno; (ii1) de funcién, para
valorar en qué grado las politicas publicas impulsadas contribuyen a cumplir con el Plan
de Gobierno, y (iv) de tarea, que comprende la ED y la EP (Grafico 1).

Grafico 2.- Los subsistemas organizativos del proceso de produccion

"'—Subsnstema de entorno
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Fuente: Kast y Rosenzbeig (1976).

Para analizar la actividad organizativa desde una perspectiva sistémica, parto
del modelo de Kast y Rosenzbeig (1976) de los subsistemas organizativos (Grafico 2).
El sistema de produccion se alimenta de unas entradas —inputs—que son los recursos
humanos, econémicos, tecnologicos y materiales. Al final de proceso, se€ consiguen unas
salidas —outputs— en forma de bienes y servicios publicos. En el proceso se
interrelacionan cinco subsistemas internos —el estratégico, el tecnoldgico, el de RRHH,

*! La eleccion de una u otra via se puede justificar por motivos de eficiencia; pero, en mi opinion, siempre
responde a argumentaciones ideologicas.
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el estructural-administrativo y el de proceso administrativo— con uno de externo, el
subsistema entorno.

Grafico 3.- Relacion entre las dimensiones de andlisis de la actividad de la
Organizacion y las dimensiones de analisis de la actividad del empleado.
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Fuente: Elaboracion propia.

Centrando la atencion en la generacion de contenidos de la actividad del
empleado, el esquema anterior puede simplificarse y entender que distingue tres areas
de actuacion: (i) la planificacion, (ii) la organizacion y (iii) los recursos (Grafico 3). La
planificacion se corresponde con el subsistema estratégico y es el encargado de definir
qué hara la Organizacion en un periodo determinado. Comprende tanto el Plan de
Gobierno, de indole netamente estratégico, como las politicas publicas concretas, en las
que se definen objetivos operativos. Una segunda area es la de la organizacion, que atina
los subsistemas de proceso administrativo y estructural-administrativo— y que se
encarga de ver como se desarrollara la actividad. Entre otras responsabilidades, debe
establecer como se estructura la Organizacidon —centralizaciéon o descentralizacion
organica, funcional y de responsabilidades— (Mintzberg, 1979 y 1983), qué puestos de
trabajo se requieren —caracteristicas, cantidad y definicion de tareas— y qué apuesta
metodolégica—nivel de tecnificacion, administracion electronica, trabajo en red, etc.—;
configurando el “esquema de organizacion” (Barnard, 1968: 314) o “estructura de la
organizacion” (Kopelman, 1988: 161).

Finalmente, el area de gestion de los recursos; engloba el subsistema
tecnoldgico y el de recursos humanos, a la vez que comprende también la gestion del
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conjunto de entradas en el sistema. Dentro de la gestion del personal hay un aspecto de
planificacion que consiste en el dimensionamiento de plantilla, es decir, del numero de
efectivos. El otro aspecto es, precisamente, en el que incide este estudio: la gestion de la
actividad de los empleados.™

El ntimero de funcionarios siempre serd insuficiente, porque no se puede
limitar objetivamente la cantidad y calidad de servicios que se ofrecen a la ciudadania
—especialmente en el &mbito sanitario o educativo—, asi, ante una demanda siempre
creciente, son las razones politicas —ideoldgicas y presupuestarias— las que delimitan
la plantilla de empleados publicos (Chevalier y Loschack, 1986).*> En la praxis, salvo
excepciones, solo se requeriria prever el envejecimiento de la plantilla y realizar las
convocatorias de empleo publicas necesarias para mantener el nimero de efectivos que
la Administracién considera necesarios (Martin, 1974).>* Sin embargo, alentada por la
crisis economica, Espafia ha optado por la reduccion de la plantilla mediante la via de
no reponer las vacantes y congelar la Oferta de Empleo Publico. Esta eleccion, que
podria ser valida como solucién contingente, no ha ido acompafada de una verdadera
reordenacion del empleo publico, ni de una planificacion estratégica de la ocupacion
publica. Por lo que, si bien tiene en su haber un cierto ahorro presupuestario en el
Capitulo I —donde computan los gastos de personal— hay que apuntar en su ‘debe’, tal
y como se esta demostrando en otros paises de la OCDE que adoptaron la misma
tactica; “desmotivacion, especialmente de las personas mas valiosas; envejecimiento de
la plantilla; incremento de la temporalidad; dificultad para atraer y retener el talento en
las organizaciones publicas; y aleatoriedad del impacto de las medidas en las
organizaciones” (Arenilla y Delgado, 2013: 332).

Como he avanzado, la actividad es una, pero se puede analizar desde tres
perspectivas, que pueden estar alineadas o no.” Estas dimensiones analiticas son: (i) el

32 Existen referencias, en el ambito de la consultoria, que aseguran que determinadas distribuciones del
espacio de oficinas —las areas diafanas con espacios segregados para actividades en equipo o para tareas
que requieren una especial concentracion— incrementan la productividad de los empleados. En este
trabajo no se abordara esta perspectiva.

33 Esta limitacion de plantilla, segiin los mismos autores condiciona la eficacia de la administracion
porque, “como la de toda organizacion, depende en gran medida del niimero y de la competencia
de los agentes de que dispone para asegurar el funcionamiento de sus servicios” (Chevalier y
Loschak, 1986 2? parte: 412).

3 Como salvedad que pretendia romper la Oferta de Ocupacion Piblica como medida para reponer los
efectivos que se retiran por abandono o jubilacion, valga el caso del Plan de ocupacion para la
racionalizacién de la organizacion y la optimizacion del personal al servicio de la Generalitat de
Catalunya 2012-2014, aprobado mediante Acuerdo de Gobierno GOV/28/2012, de 27 de marzo. En otras
medidas —la reduccion del 15% de jornada y sueldo al personal interino fue la mas destacable— este
Plan promovié un andlisis de las disponibilidades de personal de cada Departamento y organismo
auténomo adscrito. Se analizd, basicamente, la dotaciéon de plantilla y carga de trabajo por unidad
directiva. La intencion era realizar un posterior redimensionamiento—a la alza o a la baja, segln el
resultado del analisis—, con medidas de reordenacidon e instrumentos de racionalizacion; ofreciendo
formacion estratégica de adaptacion y desarrollo para los funcionarios que, afectados por estas medidas,
tuvieran que cambiar de puesto de trabajo.

%> Entiendo por alienacion aquel disefio ideal —o idealizado a criterios de quienes no abogan por la
concrecion de los puestos— segun el cual a para cada puesto hay definidas unas tareas, para cada tarea (al
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qué hace, (ii) el como lo hace v (iii) el qué consigue. *° Para ilustrar qué contempla cada
dimension usaré como ejemplo tres puestos de trabajo comunes en la mayoria de
administraciones: a/ un puesto, con perfil administrativo, en una unidad de registro, b/
un puesto, con perfil técnico, en una unidad que promueve y concede subvenciones, y c/
un puesto de abogado en una asesoria ministerial.

El ‘qué hace’ son las actividades o —en nuestra terminologia— las tareas que
desempefia. Suponen siempre una accion. Una misma funcion puede desarrollarse con
distintas tareas, algunas son complementarias, pero otras son alternativas. En los
ejemplos propuestos se puede mostrar esta casuistica. En el puesto de trabajo de
registro, entendemos que el ocupante realiza una tnica funcidén ‘registrar la
documentacién que presentan los ciudadanos’. Esta funcidén puede requerir cuatro tareas
basicas: (i) recepcionar la documentacion, (ii) introducir en el programa de registro el
escrito, (iii) sellar la copia que acredita la recepcion del documento y (iv) devolver la
copia al ciudadano. No parece razonable atribuir las tareas a personas distintas. En caso
de que hubiera una gran carga de trabajo, lo prudente seria incrementar el nimero de
efectivos —empleados— que ocupan ese puesto. Es decir, es un puesto de trabajo, con
una funcion que significa realizar cuatro tareas, que puede replicarse en funcion de la
carga de trabajo que tenga la unidad concreta. La descripcion que he realizado se
corresponde con una vision clasica del desempefio de esa funcion. Pero podria ser que
en un futuro proximo la presentacion de documentacion fuera siempre telematica; en ese
caso las tareas que deberia desempefiar el empleado serian muy distintas, por ejemplo,
validar en un terminal que la presentacion se ha llevado a cabo en forma y plazo.
Incluso, pudiera ser que algin dia ya no fuera necesaria esa funcion, porque la
Administracion directamente accediera a la informacién que necesita, sin requerirla a
los ciudadanos; en ese escenario el puesto de trabajo seria innecesario y la Organizacion
plantearia su supresion. Por su parte, el puesto de técnico en subvenciones, con la
funciéon de ‘gestionar una linea de subvencion’ admite, sin ser exhaustivo, otras cuatro
tareas: (i) prepara las bases de la convocatoria de subvencion, (ii) publica y publicita la
linea de subvencion, (iii) estudia las solicitudes de subvencion recibidas y (iv) resuelve
los expedientes de subvencion. En este caso, en una unidad con un volumen elevado de
subvenciones, podria optar por distribuir las tareas entre distintos empleados. Todos
ellos ocuparian el mismo puesto, con las mismas funciones, pero tendrian unas tareas
distintas. Y atn con mas claridad, el puesto de letrado permite una especializacion
sectorial. Una misma funcion ‘asesorar juridicamente’ y con tareas similares —estudio

menos para las consideradas criticas y evaluables) hay un estandar de ejecucion y unos objetivos a lograr
que contribuyan a los objetivos operativos de la unidad en un periodo concreto.

36 Hay dos variables de la actividad con gran incidencia a la hora de determinar qué debemos evaluar: (i)
la necesidad de una presencia continuada en el puesto de trabajo y (ii) la existencia de un flujo constante
de trabajo. La primera porque implica que la ausencia del empleado supone que la organizacion debe
buscar un sustituto o que se incrementa la carga de trabajo de los compafieros. La segunda porque si bien
seguramente no sera necesario proveer de un suplente o redistribuir cargas, en la medida que el empleado
pueda incrementar su rendimiento para compensar la ausencia. Estas variables tienen potencial para crear
una taxonomia, ello forma parte de mis proyectos de futuro, pero no esta suficientemente maduro como
para incorporarlo al presente trabajo.
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de normativa, analisis de reclamaciones, emision de informes— seria desarrollada por
personas diferentes especializadas en distintos ambitos sectoriales.

Las personas no desarrollan funciones, sino que realizan tareas. La accidén
siempre es una tarea. No obstante, estas tareas pueden estar formalmente asignadas al
puesto —y constar asi en la definicion del puesto de trabajo—, o no. Mi opcién es que
asi debiera ser, pero hay gestores que apuestan por lo contrario (FO: 36). Quienes no
quieren concretar objetan que eso favorece la flexibilidad en la asignacién de tareas;
evitando el temido ‘esto no me toca’ o ‘ese no es mi trabajo’ que invocan los empleados
menos proclives a colaborar en los intereses comunes de la unidad. Sin embargo el
desempefio siempre es una conducta y/o resultado observado cuando el empleado
realiza una tarea; mas si cabe, en el caso de la productividad, que implica siempre
evaluar el resultado de una accion.””’

La dimension de tareas tiene interés desde dos perspectivas de andlisis: la
organizativa y la de gestion de personal. Desde la primera se busca el mejor modo de
desarrollar una funcién. Se contrata —o nombra— a una persona para que ocupe un
puesto; se provee el puesto porque se necesita realizar unas tareas. No ha lugar tener una
persona ocupando un puesto sin que tenga tareas asignadas, aunque le hayan sido
informadas de viva voz. Este es un razonamiento impecable desde un punto de vista
teorico. Sin embargo, en la practica no lo es. En realidad, es una patologia de la que
adolecen todo tipo de Organizaciones, publicas y privadas. Y cuando una
Administracion omite su deber de definir el puesto de trabajo que le asigna al
trabajador, a lo peor el trabajador se inventa unas tareas (Peldez, 2015). Desde la
segunda, la perspectiva de RRHH, se quiere controlar que la persona realice las tareas
que tiene encomendadas.”® Este punto es més difuso. No realizar las tareas —tanto en el
caso del absentismo laboral como del mal llamado absentismo presencial— se considera
una conducta de retirada (Gorriti y Lopez Basterra, 2014) y esta cerca de lo que la
literatura llama conductas contra-productivas o contra-productividad (Gorriti, 2005).
Ambas son conductas, por lo que defiendo que se refieren mas al ‘cémo’ que no al
‘qué’. Es decir, y con el primer ejemplo que he usado, si un empleado en un registro sin
causa formal y material no acude a su puesto de trabajo, 16gicamente no estara haciendo
su tarea, por lo que se podria considerar que afecta al qué hace o no hace. Pero cualquier

37 Advierto, como explicaré con profusion en el capitulo III, que el criterio de evaluacion no es siempre el
unico criterio de retribucion. Avanzo que, si bien el resultado de la ejecucion de la persona es condicion
unica e imprescindible para valorar la productividad del empleado, hay argumentos s6lidos para defender
que se pueda retribuir a un individuo segln el resultado de una actividad colectiva en la que no se pueda
medir su contribucion individual.

3% Existen programas informaticos que monitorizan toda la actividad que realiza el empleado desde su
terminal y que analizan el tiempo que dedican a ‘navegar por internet’, a utilizar programas ofimaticos —
procesadores de texto, hojas de célculo, bases de datos, etc.— o estan sin actividad, y ello lo combina con
informacion de su agenda sobre asistencia a reuniones, cursos, etc. Y se han implementado en algunas
administraciones, como pudimos leer, ya hace unos afios, en esta noticia de prensa:
http://www.elconfidencial.com/tecnologia/2012/07/04/gobierno-y-ccaa-contratan-un-software-para-
medir-la-productividad-de-los-funcionarios-2710
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conducta afecta al qué, porque el modo como se desarrolla una tarea nunca puede
prescindir de qué tarea se esta realizando.

El ‘cémo’ tiene connotaciones tanto cualitativas como cuantitativas.
Distinguimos entre el desempefio en si y las conductas contra-productivas. Gorriti
(2005) cita once categorias de conductas contra-productivas: (i) robos y conductas
relacionadas, (ii) destruccion de propiedades de la Organizacion, (iii) mal uso de la
informacion (falsificar informacion, mentir, no guardar secretos), (iv) mal uso del
tiempo y de los recursos, (v) comportamiento temerario (no seguir directivas de
seguridad), (vi) falta de atencidn, (vii) baja calidad de trabajo, (viii) uso y abuso del
alcohol, (ix) uso y abuso de drogas, (x) abusos verbales (palabrotas, insultos) y (xi)
abusos fisicos o sexuales.”” Dentro de estas categorias, Gorriti (2005) recoge las diez
conductas concretas que tienen mayor incidencia: (i) uso de correo electrénico para
fines personales, (ii) hacer fotocopias de material propio en el trabajo, (iii) usar internet
para fines no relacionados con el trabajo, (iv) hacer negocios personales en tiempo de
trabajo, (v) no leer/conocer las directivas de seguridad, (vi) tiempo excesivo y no
aprobado para comidas o café, (vii) discutir con un compaiero de trabajo, (viii) perder
el tiempo durante el trabajo, (ix) hacer llamadas personales a larga distancia y (x) fingir
una enfermedad para no ir a trabajar.*® Asi las define la literatura, y ciertamente son
conductas no deseables. Considero que queda incorporado el espiritu del concepto si
aceptamos definir las conductas contra-productivas como: aquellas acciones o
conductas de un empleado que atentan contra los bienes e intereses de la Organizacion o
contra los bienes o dignidad de los otros empleados o de los administrados. Entendida
asi, sigue en la zona difusa entre la dimension del qué hace y la del como lo hace, pero a
la vez pierde relevancia desde un punto de vista de EP porque se sittia en el ambito
disciplinario.

En el desempefio diferenciamos entre las competencias profesionales y el
rendimiento. Las competencias profesionales las entendemos como: el conjunto de
comportamientos observables que estan causalmente relacionados con la buena
ejecucion de una tarea concreta y en una organizaciéon concreta.’' Las actitudes —
capacidades— y las aptitudes —habilidades y conocimientos— que configuran estos
comportamientos deben estar siempre contextualizadas en el desempefio del puesto. En
el ambito de las actitudes, las capacidades o rasgos personales basicos estan
relacionadas a procesos emocionales que se consolidan en el proceso de socializacion.
Consideraré capacidades, por ejemplo, la asertividad, el liderazgo o el autocontrol.
Dentro de las aptitudes diferenciamos entre habilidades y conocimientos. Las primeras
también reciben el nombre de cualidades profesionales y son destrezas que facilitan el

** Es una transcripcion literal del contenido del cuadro de Gorriti (2005:9) cuya autoria intelectual
atribuye a Gruys, M.L. & Sackett, P.R. (2003).

0 Ibidem.

1 Sobre las competencias y la gestion por competencias se hablara mas extensamente al finalizar este
capitulo.
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desarrollo de la actividad. Asi se considera, por ejemplo, la capacidad de trabajar en
equipo, de planificar o de ser sistematico. Los conocimientos también se les conoce
como competencias técnicas o funcionales y son los mas susceptibles de mejorar con la
formacion. Algunos ejemplos: ofimatica, idiomas o conocimientos de normativa.
Existen distintas clasificaciones de competencias, pero siguiendo el criterio de Grupo de
trabajo sobre evaluacion del desempeiio (Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, 2013), distingo dos grandes grupos de competencias: las necesarias para el
desempefio de tarea y las que facilitan el desempefio contextual.* Las primeras se
asocian siempre a la ejecucion de la tarea, mientras que las segundas son “de variables
moderadoras referidas al contexto organizacional, social y psicologico de la ejecucion,
que actuan como catalizadoras facilitandola, dificultandola, incluso inhibiéndola”
Gorriti, 2005: 8).* En cuanto al rendimiento, se podria considerar que se refiere de
nuevo al qué, pero es un como. Un como que valora cuantitativamente aspectos del
desempefio. Es decir, nos habla del grado de eficiencia de la actividad realizada.

Finalmente, lo ‘qué consigue’ debe entenderse como la efectividad del trabajo
desempefniado. La teoria sistémica distingue el output del outcome. Aquello que se
produce como resultado de un proceso es el output. El impacto que se consigue con ese
output es el outcome. Un empleado puede producir mucho —generar mucho output, ser
eficaz y eficiente— pero no ser productivo —no lograr generar outcome, o lo que es lo
mismo, no ser efectivo. La responsabilidad de que un trabajo eficiente sea también
efectivo no es del empleado, sino de la Organizacion. Se requiere que ésta haya
asignado unos objetivos al trabajador, cuyo logro conlleve una contribucion a los
indicadores de las politicas publicas de las que participa su unidad. Esta una dimension
de la actividad del empleado que pocas veces se considera; probablemente porque es la
mas compleja de delimitar. Hay quien, incluso, renuncia a valorar el impacto porque
niega la posibilidad de evaluarlo.

ATRIBUTOS

Al analizar la literatura referida a la actividad de los empleados lo primero que
se constata es la pluralidad de sustantivos que parecen invocar el mismo concepto
(actividad, desempefio, rendimiento). AUin mas son los términos que pretenden adjetivar
esta actividad; algunos con connotaciones cualitativas (profesionalidad, calidad) otras
con valoraciones cuantitativas (eficacia, eficiencia, efectividad, productividad).
Podriamos entender que solo les diferencian matices y por ello a menudo se consideran
sinbnimos (desempefio, rendimiento y productividad). En otros casos se establecen

*> Hay un tercer grupo, las conductas asociadas al “desempefio adaptativo” (Gorriti y Lopez Basterra,
2014), de las cuales hablaré cuando describa el desempefio como atributo de la actividad del empleado.

# Ambas se trataran con mayor profusion en el siguiente epigrafe, cuando relate de las caracteristicas del
atributo ‘desempefio’ cuando califica la actividad del empleado.
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como contraposicién: la productividad versus la profesionalidad.** Y otros los hemos
considerado factores de un 6ptimo ideal: eficacia, eficiencia y calidad (Martinez y Jané,
2011). Siempre es complejo asignar un Unico significado a palabras que escapan del
lenguaje especializado y a las cuales el 1éxico comun atribuye distintos significados. No
obstante, como he argumentado en el apartado metodolégico, para poder avanzar en el
desarrollo del presente trabajo es imperativo delimitar algunos conceptos.

Sobre la presencia: presentismo, ausentismo y sus derivadas.

He propuesto una definicion de actividad muy comprensiva —todo aquello que
el empleado hace o deja de hacer, dentro o fuera de la jornada pactada, con impacto en
su relacion laboral— para poder analizarla desde la presencia, pero también desde la
ausencia.

Previa a la presencia, esta la asistencia. En términos generales, el empleado
debera asistir al centro de trabajo en las franjas horarias que el empleador establezca.
Tendra unas horas concretas de entrada; si se anticipa no tendra ninguna consideracion
positiva, pero si posterga la entrada se considerard que el empleado infringe las
condiciones contractuales. Debera permanecer en el centro de trabajo durante el tiempo
que constituya su jornada laboral. Y, ademas de asistir, debe estar presente en su puesto
de trabajo.* En una primera aproximacién a la actividad de los empleados podria
presuponerse que se requiere la presencia del empleado para que esta se lleve a cabo. En
un alto porcentaje de situaciones asi serd. Pero si profundizamos podriamos llegar a la
conclusion que no necesariamente se produce la correlacion presencia-actividad, ni
tampoco, entre ausencia e inactividad. Empezando por las ausencias, se debe considerar
el teletrabajo. Es un caso arquetipico de actividad laboral que no requiere de presencia
en el centro. Hay otras ausencias que si bien no comportan el desarrollo de tareas si que
tienen un impacto claro actividad laboral —presumiendo que estén bien disefiadas y que
se concedan a los empleados que necesiten esas habilidades o conocimientos para
desempeniar sus tareas—, nos referimos a las actividades formativas. Y finalmente se
deben considerar las ausencias que se producen cuando el empleado no tiene nada que
hacer. En este caso, la ausencia puede ser motivo de expediente disciplinario, pero no

* En el marco del Seminario para doctorandos organizado por la Fundacién Ortega y Gasset, en Madrid,
celebrado del 13 al 14 de septiembre de 2012, el profesor Manuel Tamayo Séez introdujo esta apreciacion
a mi propuesta. Tamayo defiende que en su labor como docente universitario espera que se le valore su
profesionalidad, no su productividad. Este trabajo ha excluido el colectivo docente del analisis. Aunque
Albi, Gonzalez-Paramo y Lopez Casasnovas (1997: 118-121) lo usan como ejemplo. No obstante, la
propuesta que hago es de definicion y metodologia para la evaluacion de la productividad, y queda fuera
del contenido de esta memoria determinar a qué colectivos y para qué casos es pertinente, necesario o
contraproducente realizar esta evaluacion. Si que defiendo que a cualquier empleado se le debe evaluar la
actividad, pero desde qué perspectiva y con qué efectos es una decision que corresponde al gestor. En
cualquier caso, las connotaciones del término profesionalidad son relevantes y se incluyen en este trabajo
gracias a la aportacion del profesor Tamayo.

* Este matiz entre asistencia al centro y presencia en el puesto podria parecer no tener suficiente entidad
como para prestarle atencion. Sin embargo, como apuntaré en el capitulo I1I, alguna Administracion lo ha
usado como un criterio de valoracion en la evaluacion de la actividad de sus empleados.
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afecta a otros atributos como el desempenio o la productividad. Es mas, forzando el
argumento, un empleado que logra los mismos resultados asistiendo menos dias al
trabajo podria considerarse mas eficiente; porque invierte menos horas de trabajo para
lograr el mismo resultado. Este es un razonamiento que no comparto —como expondré
mas adelante— pero que no carece de sentido en la vision economicista de la
productividad de los empleados. En este punto se requiere eludir a otro concepto, el de
carga de trabajo. En un proceso productivo de tipo industrial se da por supuesto que
existe un flujo constante en los inputs al sistema. Si se interrumpe el suministro, la
cadena de produccion se detiene, y ya no ha lugar a valorar la productividad de los
empleados que estan parados. Pero el empleado publico actual —que asimilo al que
Drucker (1999) cataloga como trabajador del conocimiento— no tiene garantizado un
flujo constante de entradas en su proceso productivo. Existen, pues, momentos en los
que no tiene una tarea concreta que realizar. Ese tiempo los puede invertir en tareas de
mantenimiento —ordenar la mesa, contestar correos, etc.—, en tareas de reciclaje —
formacién o investigacion en su ambito funcional— o puede optar por conciliar sus
otras agendas (Ramid, 2015). En estos empleados, la presencia puede tener un sentido
en la socializacién o consolidacion de un equipo, de respeto para quienes no tienen
alternativa, pero sin impacto productivo. Relacionado con la presencia esta el concepto
de presentismo o presencialismo que se refiere a un valor organizacional que otorga
mucha importancia a la presencia del empleado, a menudo, sin preocuparse demasiado
de qué hace cuando esta en su puesto (Clemente, 2011). El empleado, sabedor de que la
empresa valora la presencia, puede llegar a forzar su reincorporacion al trabajo, aun
teniendo verdaderas razones para prolongar una baja médica, por miedo a ser
sancionado —formal o informalmente, con el despido o apartandole de la promocion—
por parte de la organizacion (Gérvas, Ruiz y Pérez, 2006).

En oposiciéon semantica al presentismo, el absentismo se ha forjado Ia
reputacion de ser uno de los elementos que mas incide en la falta de productividad de
las Administraciones publicas. A menudo nos referimos al fendmeno del absentismo, y
en ese caso se debe considerar que el Diccionario de la Lengua Espafiola (en adelante,
DRAE) entiende que calificarlo de fenémeno supone atribuirle la condicion de
extraordinario y sorprendente. Y en si, como hemos visto, la ausencia en contraposicion
a la presencia no es extraordinaria o sorprendente per se. Un empleado estara ausente
del puesto de trabajo, como minimo, cuando: esté fuera de la jornada laboral, disfrute de
vacaciones, se le haya concedido un permiso o asista a las actividades formativas
programadas por la Organizacion. Y ninguna de estas ausencias merece ser considerada
ni extraordinaria ni sorprendente.

El absentismo es un concepto polisémico. Los numerosos trabajos que o han
estudiado rara vez se han limitado a analizarlo desde el enfoque disciplinar propio. Pero
no se trata de la observacion de un mismo a través de los prismas de cada disciplina,
sino que nos referimos a asuntos diferentes utilizando el mismo término. “Esa polisemia
entorpece, y mucho, las posibilidades cientificas tanto de analisis como de
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comparacion” (Martinez y Jané, 2014a: 3). De la pluralidad de ciencias que lo han
adoptado como sujeto de estudio (Clua, 1991; Rodriguez, Samaniego y Ortiz, 1996;
Ribaya Mallada, 1996; Zurron Rodriguez, 2000; Ortiz, 2003; Cecot, 2008), se puede
considerar que son cuatro las que lo han estudiado con mayor intensidad: la Economia,
el Derecho —derecho del trabajo—, la Medicina —medicina laboral—, la Sociologia
—sociologia de las organizaciones— y la Ciencia Politica —desde la ciencia de la
Administracion. Sucintamente, relato los elementos caracteristicos de cada una de estas
miradas.*

Desde una visién economicista se considera cualquier ausencia al trabajo como
absentismo, con lo que se confunden los términos. Es cierto que en cualquier proceso
productivo el tiempo de trabajo es un factor; pero la presencia no puede asimilarse al
rendimiento. Ademas, es comun a cualquier sociedad industrial limitar los tiempos que
un trabajador debe dedicar a la actividad productiva. Por ello, aunque las ausencias si
que pueden disminuir la productividad méaxima teorica, este nivel productivo es ficticio
y no puede ser considerado como 6ptimo de referencia. Consecuentemente, aquellas
definiciones que no discriminan las ausencias, ni por la existencia de causa habilitante,
ni por su impacto en el rendimiento; no son validas para explicar el absentismo.

La vision médica analiza la causa objetiva que explica el mayor porcentaje de
ausencias: la imposibilidad temporal, fisica o psiquica, para desarrollar las tareas que
comportan el eficaz desempefnio del puesto de trabajo. Tal tipo de ausencia no puede
asociarse con un concepto de connotaciéon peyorativa, como lo es el absentismo. El
absentismo debe desligarse de la ausencia por causa médica, excepto cuando existe
fraude o abuso en su justificacion. Las ausencias fundamentadas en argumentos
sanitarios veraces deben acometerse desde las medidas de salud publica o con medidas
de prevencion de riesgos laborales en el entorno de la empresa. Merecen un trato
diferenciado las bajas sociales.*” Minorar el impacto de las bajas sociales esta en manos
de la Administracion. La actividad laboral puede y debe ser compatible con la vida
laboral y familiar. La flexibilidad —entendida desde la perspectiva del empleado, no de
la empresa— incrementa la productividad del empleado y disminuye las bajas sociales.

El andlisis juridico se focaliza en la existencia o no de justificacion objetiva y
material, asi como en las consecuencias que éstas pueden tener en la relacion
contractual: desde la minoracion de la retribucion hasta la posible extincion del
contrato. Esto se corresponde con mi vision del absentismo como una infraccion directa
o velada de las obligaciones contractuales referidas a jornada y horario. Sin embargo,
esta perspectiva le concede valor probatorio al parte médico, aspecto sobre el cual
discrepamos y consideramos que silencia parte del problema. Ademas, adolece de

% Para un conocimiento més extenso remito a Martinez y Jané (2013 y 2014a)

7 Se conoce por baja social aquellas bajas médicas que el médico concede sabiendo que no se deben a
razones de salud del empleado, sino que se justifica en necesidades de conciliacion de éste (FO: 17; FO:
18; FO: 19; FO: 23).

54



cualquier referencia al rendimiento del empleado; se queda en la capa mas formal de la
ausencia, sin preguntarse por el impacto de la misma en la Organizacion.

La aproximacion psicosocial es la que mejor explica las variables que
confluyen en el proceso decisional del individuo. Un mismo hecho objetivo puede
comportar una ausencia o no al trabajo en funcion de las caracteristicas del individuo
(ética), su realidad laboral (motivacidon) y otros condicionantes extra-laborales. Pero lo
mas relevante de esta perspectiva, a mi parecer, es que incide en el caracter subjetivo de
la justificacion de muchas ausencias; no todas, por supuesto. Asi, el absentismo no es un
hecho: la ausencia; sino que es una mala conducta: la absentista.

La ciencia de la Administracion adopta una vision sistémica de la ausencia. No
la considera un fenémeno aislable, sino como el resultado —directo o indirecto— de las
diferentes vertientes que conforman todo el sistema de gestion de recursos humanos de
las Administraciones publicas. Este enfoque se interesa por como ello repercute en la
Organizacion y en el rendimiento de la misma. Desde esta Optica, s6lo es absentismo lo
que amaga tras de si un fraude o abuso. Y, del enorme caudal de hechos y coyunturas
que impactan sobre el fendmeno, otorga un rol esencial al acto decisional del empleado
publico; momento en el que entiende que se puede actuar proactivamente para modificar
esas decisiones que desembocan en absentismo. Sin embargo, no pierde de vista el
caracter instrumental del empleo publico. La ocupacion publica es el medio para lograr
un servicio publico eficaz, eficiente y de calidad —o6ptimo ideal—, por lo que la
finalidad de la actividad de sus empleados es alcanzar unos objetivos. Cuando las
ausencias deshonestas y punibles no ponen en peligro ese logro organizativo, es sintoma
evidente de que algo mas profundo que absentismo esta ocurriendo” (Martinez y Jané,
2014a:15-16).*

Finalmente, con un juego de palabras, mas ocurrente que riguroso, entre la
presencia y la ausencia, se ha definido el absentismo presencial. Se emplea para aludir a
aquel empleado que asiste al centro de trabajo, incluso estd presente en su puesto, pero
que opta por no desarrollar las tareas que tiene asignadas durante una parte o la totalidad
de la jornada (Samaniego, 1998; Cecot, 2005; Martinez, Vallejo y De Andrés, 2009;
Clemente, 2011). A diferencia del presentismo, en el que se culpa de la falta de
atribuciones a la Administracion, en el absentismo presencial es el empleado quien
voluntariamente incumple sus obligaciones; por lo que seria materia de expediente
disciplinario. Se afiade otra variante léxica de absentismo, al referirse al absentismo
emocional (EGARSAT, 2016) entendido como la falta de eficacia en el desempefio por
déficit de la implicacién emocional del empleado. Es claramente un problema de falta
de rendimiento que se deberia abordar desde la ED. En cualquier caso, no es absentismo
porque el empleado estd presente. Sin embargo, demuestra que la mera presencia no es
sinbnimo de actividad; lo cual corrobora el interés por focalizar la atencién en el

* Este parrafo es la reproduccion literal de diversos parrafos con los que se concluia el articulo que
escribi junto a Rafa Martinez (2014a) de cuyo contenido no me retracto en nada por lo que no parece
necesario forzar una nueva redaccion.
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desempefio y la productividad —lo importante— en vez de hacerlo en la presencia —lo
urgente— (Martinez y Jané, 2014b) que es lo que estd ocupando la mayor parte de
iniciativas de RRHH en la Administraciones espafiolas.

Por todo ello, a efectos de este trabajo se entendera:

- Presencia: como el tiempo durante el cual el empleado estd o deberia estar
realizando sus tareas, independientemente de si éstas se realizan en un puesto
fijo 0 no, y si estan dentro de su jornada laboral o no.

—  Ausencia: como el tiempo, dentro de la jornada laboral, en la que el empleado
no esta en su puesto de trabajo o no estd desarrollando sus tareas cuando éstas
no se realizan en un puesto de trabajo fijo.

- Presentismo: como el valor organizativo que entiende como un bien superior la
presencia del empleado, sin preocuparse por qué hace el empleado una vez que
esta presente en su puesto.

—  Absentismo laboral: como el computo de las ausencias del empleado sin causa
o razon que lo habilite o justifique a ello y que generan una disminucion del
rendimiento.

Sobre el desempeiio, el rendimiento y la productividad.

El desempefio responde a la dimension cémo realiza su actividad el empleado
publico. Un buen desempeiio requiere conjugar tres verbos —poder, saber y querer—
con el verbo hacer.

Lo primero es poder hacer. Una persona puede hacer una tarea siempre y
cuando: (i) tenga la capacidad fisica e intelectual necesaria, (ii) se le reconozca la
potestad para llevarla a cabo y (iii) disponga de los instrumentos necesarios. Excluidos
los apriorismos, salvo en caso de limitaciones fisicas o intelectuales que se lo impidan,
cualquier persona puede llevar a cabo cualquier tarea; otra cosa serd el nivel de
desempefio que serd capaz de alcanzar.® En cualquier organizacion formal,

# Con apriorismos me refiero entre otros, a los de género y los de personalidad. Los primeros asumen que
el género masculino es mas fuerte que el femenino, lo que inhabilita a las féminas a realizar tareas que
requieran fuerza. Parece absurdo plantear un argumento de este tipo hoy en dia, pero considero que
todavia subyace este estereotipo entre muchos gestores de personal (gestores hombres y gestores
mujeres). Rebatirlo es facil, si el problema es que se requiere un determinado nivel de fuerza fisica, la
seleccion se debe realizar entre los hombres y las mujeres que superen ese umbral de fuerza necesaria.
Cosa aparte es valorar quién establece ese umbral y si haciéndolo se pretende un filtrado artificial e
innecesario para excluir a las mujeres; pero ese es un tema distinto que mereceria una extension que no
puedo dedicarle en esta memoria.

Por otro lado, tampoco es un argumento so6lido limitar el desempefio de algunas tareas a quienes muestren
como dominante un perfil de personalidad determinado —Ilos factores de personalidad mas utilizados
actualmente son los Big Five (Goldberg, 1993): extroversion, estabilidad emocional, agradabilidad y
apertura a la experiencia. Segliin esto, una persona introvertida jamas podria realizar tareas de agente
comercial. Probablemente no sea el mejor comercial, pero con la formacion necesaria y la capacidad de
superacion propia de las personas, puede ser un buen comercial. Los argumentos que asocian el caracter
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independientemente del nivel de jerarquizacidn, existen estructuras de poder que limitan
algunas tareas a determinados miembros. En la Administracion publica, ademas, existen
previsiones legales que requieren una habilitacién especial para que los empleados
puedan desarrollar determinadas tareas, porque “el caracter soberano de los actos de
la Administracion exige que las notificaciones, tomas de postura, prohibiciones,
requerimientos de pago, etc., se hagan en nombre del cargo respectivo y no de
una persona individual” (Mayntz, 1978: 567). En estos casos, aunque quiera y sepa, un
empleado publico no puede realizar tareas para las que no se les reconoce la potestad.
Finalmente, es responsabilidad de la Organizacién dotar de instrumentos adecuados y
un marco laboral favorable para la actividad del empleado.

El saber hacer retne las actitudes —capacidades— y aptitudes —habilidades y
conocimientos— del empleado.”® Son los que también denominamos competencias
profesionales. El resultado de este saber aplicado al puesto de trabajo es aquello que
observamos y valoramos en la ED. Ante un resultado insuficiente, si la persona tiene
potencial se puede desarrollar con la formacién (Taylor, 1916), pero cuando lleguemos
a la conclusion que la persona no puede alcanzar el nivel de competencia deseado, habra
que optar por la reubicacion.

El querer hacer es una cuestion de voluntad. Estd estrechamente relacionado

con la motivacion y existen factores que lo favorecen —una buena ED es uno de ellos—
., . . .y 1
pero también se puede actuar desde la incentivacion.’

Vistos los condicionantes del desempefio —poder, saber y querer hacer— se
debe incidir en el resultado, que es aquello que en la medida que es observado puede ser
evaluado. Una definicion en positivo del desempefio nos la proporciona el DRAE. Lo
describe como la accién y efecto de “cumplir con las obligaciones inherentes a una
profesion, cargo u oficio”. Obviamente, las obligaciones laborales en el desarrollo de
una profesiéon no se limitan al cumplimiento de las obligaciones contractuales —
tampoco el cumplimiento de horario y jornada— puesto que estas tienen una razén de
ser meramente instrumental: poder realizar el desempefo de las tareas asignadas, y que

al desempefio de determinadas tareas son utiles como divertimento y para vertebrar una trilogia de obras
para adolescentes, pero peca de simplicidad y determinismo; pecados, ambos, peligrosos cuando se trata
de prever la conducta de las personas.

*% Cuando los conocimientos necesarios para desarrollar una tarea se correspondan con los que certifica
una titulacion oficial, puede ser que la posesion del titulo sea un requisito para habilitar al empleado. En
este caso, la carencia de estos conocimientos no se considera un no saber sino un no poder. Existen
salvedades, por ejemplo, en determinados procesos selectivos se puede convalidar un titulo si certifican
un numero determinado de afios de desempefio profesional, lo que se conoce como capacidad probada.

Por otro lado, con actitud entendemos la disposiciéon de animo con la que se afronta una tarea: trato
amable, asertividad, concentracion, atencion al detalle, etc. Diferencidndose por tanto de voluntad. Asi, si
una persona no es ‘amable’ en el trato al cliente puede ser tanto porque no tenga desarrollada esa
capacidad como porque, teniendo la capacidad, no quiere serlo.

31 Sobre motivacion e incentivacion me referiré mas adelante.
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justifican la existencia del puesto.”? El desempefio supone el desarrollo de unas tareas
para satisfacer algun tipo de finalidad.

De lo anterior también se extraen dos definiciones en negativo: desempeio no
es capacidad o potencial, ni tampoco asistencia y presencia; o al menos, no s6lo eso. No
es solamente capacidad, aptitud o talento en la medida que supone una promesa de buen
hacer, una prediccion de éxito, pero no es la constatacion de un desempeiio. Y tampoco,
es suficiente la presencia, puesto que estar no presupone hacer.

La Comision para el Estudio y Preparacion del Estatuto Basico del Empleado
Publico (en adelante, CEBEP) consideré admisible evaluar tanto “el rendimiento
individual como de grupo, equipo o unidad de trabajo, y tanto los que se basan en la
apreciacion de los resultados obtenidos como aquellos que lo hacen en la valoracion de
comportamientos o conductas” (2005:100). Posteriormente, el articulo 20 del EBEP, ha
restringido el desempefio a evaluar a “la conducta profesional y el rendimiento o el

logro de resultados”.”

Del binomio que nos proporciona la definicion del EBEP, uno es la conducta
profesional. Como ya habia avanzado, la psicologia del trabajo distingue cuatro
aspectos de la conducta profesional que pudieran ser objeto de evaluacion: (i) el
desempefio de tarea, (ii) el desempefio contextual, (iii) la contra-productividad y (iv) el

>2 Recurriendo a la metafora del espantapajaros, podemos entender que por més horas que esté un
espantapajaros en un campo de nada nos servira si no ahuyenta las aves. Asi, aun cuando se cierto que
necesitamos que esté presente para que pueda desarrollar su labor, la presencia no es un factor que nos
permita entender qué ni como lo hace: no valora su desempefio.

3 El 9 de abril de 2015, realicé una consulta a la Real Academia Espafiola (mediante el formulario
habilitado para tal fin en su web: http://www.rae.es/consultas-linguisticas/formulario) para conocer el
sentido exacto del segundo parrafo del articulo 20.1 del EBEP. Les pregunté:

“[...] Asi, en la frase que me ocupa dudo entre dos interpretaciones:

a. La evaluacion del desempeiio es el procedimiento mediante el cual se mide y valora (la conducta
profesional y el rendimiento) o (el logro de resultados).

b. La evaluacion del desempefio es el procedimiento mediante el cual se mide y valora (la conducta
profesional) y (el rendimiento o el logro de resultados).”

A lo que la Academia me respondio:

“Tal y como esta escrito el enunciado que usted somete a nuestra consideracion, cualquiera de las dos
interpretaciones seria posible. Precisamente por ello, las normas de puntuacion exigirian en este caso el
uso de una coma que dejara clara la estructura del enunciado y las relaciones sintacticas entre sus
diferentes elementos. Asi pues, si el autor del enunciado quiso expresar lo sefialado en la primera opcion,
debid escribir: La evaluacion del desemperio es el procedimiento mediante el cual se mide y valora la
conducta profesional y el rendimiento[,] o el logro de resultados. Por el contrario, si su intencion era la
segunda de las opciones que usted sefiala, debid escribir: La evaluacion del desempeiio es el
procedimiento mediante el cual se mide y valora la conducta profesionall,] y el rendimiento o el logro de
resultados.” (Las comas entre corchetas se corresponden al marcaje que la Academia hizo en color azul).

Constato asi que el redactado del EBEP contiene cierta indeterminacion, que puede dar lugar a confusion.
Se podria entender que por un lado se evalua la conducta y el rendimiento del empleado y, por otro, el
logro de resultados. Asi entendido, y en tanto que no indica si los resultados son colectivos o individuales,
pudiera tener una evaluacion positiva el integrante de un equipo que logre los objetivos definidos para la
unidad, sin que como individuo haya contribuido a su consecuciéon. O podemos entender, que el
legislador contempla la posibilidad de otra forma de rendimiento que no sea la de lograr resultados. Opto
por esta segunda interpretacion.
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desempefio adaptativo. El desempeiio de tarea se relaciona con las competencias
aplicadas al desarrollo de las tareas que se han definido formalmente para el puesto de
trabajo. No se puede evaluar sin tener presente el rendimiento obtenido en el puesto
ocupado. El desempeiio contextual o civico, valora la iniciativa, interés y esfuerzo con
el que el empleado desarrolla su actividad. Es un comportamiento evaluable sin
necesidad de tener una vinculacion directa con sus tareas. La contra-productividad se
refiere a conductas que danan los bienes (hurtos, romper el mobiliario,...) o intereses de
la Organizacion (mal uso de los recursos, conductas temerarias...), alteran la
convivencia (insultos, abusos fisicos o sexuales, consumo de drogas o alcohol,...) o
afectan al cumplimiento de las condiciones pactadas en el contrato (fingir
enfermedades, ausentarse del trabajo, realizar expresamente un trabajo de mala
calidad,...). El desempefio adaptativo, se ha definido mas recientemente. Alude a la
actividad que debe realizar el empleado en entornos o situaciones de incertidumbre,
como por ejemplo: “enfrentar emergencias con éxito, gestionar el estrés laboral,
resolver problemas con creatividad, adaptarse a la cultura de la administracién a la que
ha accedido o promocionado, etc.” (Gorriti y Lopez Basterra, 2014: 22). Pero sélo se
considera el desempefio de tarea y el contextual como conductas relevantes para evaluar
el desempefio profesional.

Los problemas que generan las conductas contra-productivas pueden tener
incidencia en el desempefo, pero no lo identifican. Un desempefio ineficiente se puede
corregir con medidas de distinta indole que las que usaremos para combatir las
conductas contra-productivas. Asi, lo habitual es formar, motivar e incentivar para
incrementar el desempefio, mientras que las conductas contra-productivas son
facilmente tipificables como infracciones disciplinarias. Sin duda estas conductas son
nocivas para la productividad de la Organizacidon y merecen la atencion de los gestores
de recursos humanos, pero no deben ser objeto de valoracion en la ED.

Sin embargo, un desempefio susceptible de ser sujeto de evaluacion debe
cumplir dos requisitos mas: ser relevante y depender de la ejecucion de la persona que
evaluamos. No todas las tareas desempefiadas por el empleado son relevantes, por
economia y eficacia en la evaluacion debemos centrarnos en aquellas tareas criticas que
definen el puesto de trabajo. Por ejemplo, la mayoria de empleados contestan las
llamadas de sus compafieros cuando estos estan ausentes sin que esta actividad forme
parte de las tareas que tienen definidas en su puesto de trabajo; no es necesario valorar
si contesta con rapidez ni si la respuesta que da es la mas acertada. Y, por otra parte, no
se puede hacer responsable al empleado de desempefios que no dependen de su
ejecucion. Por ejemplo, no podemos formular un desempefio como entregar los
informes en plazo cuando para poderlos librar se requiere la documentacion de un
tercero.

Y el segundo elemento del binomio es el rendimiento o logro de resultados. El
rendimiento es el resultado de poner en relacion la cuantificacion de lo que se obtiene
con lo que se ha invertido en obtenerlo. El rendimiento, sin mas, no aporta suficiente
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informacion. Es posible incrementar la valoracion del rendimiento tanto por la via de
incrementar la cantidad obtenida manteniendo lo invertido como por la de mantener lo
producido pero reduciendo la inversion. En éste ltimo caso, si no existe un minimo o
un estandar de calidad, el incremento del rendimiento puede no satisfacer los intereses
de la Organizacion. También es cuestionable poder hablar de calidad como constante,
sin variaciones que impacten en el rendimiento. Para que sea interesante valorar el
rendimiento deberemos asociarlo a la eficiencia o a la efectividad.

Un rendimiento eficiente no puede considerarse suficiente para hablar de
productividad, para ello debe ser también efectivo. La productividad del empleado
publico no se limita a hacer mas y hacerlo con la menor inversion posible de recursos
econdmicos, humanos o de tiempo. La productividad consiste en lograr aquellos
objetivos que se hayan propuesto para su puesto de trabajo y que éstos estén
relacionados con los objetivos operativos de la Organizacion. Eso es el inico objeto
valido en una EP.**

LA IMPORTANCIA DE DISTINGUIR DESEMPENO DE PRODUCTIVIDAD.

La distincion entre desempetio y productividad no es banal. No son sindnimos.
Son diferentes aproximaciones a un mismo hecho: la actividad del empleado. Si bien no
son estrictamente conceptos importados del lenguaje comin —como si que podria serlo
si se incorporara a esta dupla el concepto rendimiento—, no es menos cierto que la idea
de productividad estd irremisiblemente asociada al ambito de la Economia. Pero en el
momento de importarla a la Ciencia de la Administracion, por las caracteristicas que
tiene una Administraciéon publica, no podemos dar por descontado “su claridad y
univocidad de significado” (Bartolini, 1986:48). Por ello es prioritario definir el alcance
de ambos conceptos. La importancia de la concrecion conceptual tiene un reconocido
apoyo en la literatura. Asi, Simon afirma que “antes que una ciencia pueda desarrollar
principios, debe poseer conceptos” y “para que sean cientificamente utiles, deben ser
operativos” (1947a: 343). Lawrence y Lorsch arguyen que “los conceptos son de
utilidad comun tanto para el director de empresa como para el cientifico social
interesado en el estudio de las organizaciones. Son los instrumentos que sirven para
examinar y comprender los fendmenos organizativos” (1967:584). Sin embargo,
consideran que para que sean utiles su nimero ha de ser el menor posible. En este caso,
con la nocion de productividad la simplificacion va en contra de la concrecion; es decir,

> Sobre la productividad del empleado publico escribiré mas en extenso en el ultimo epigrafe de este
capitulo. Por otra parte, como comentaré en el Capitulo II al hablar del objeto de evaluacion, esta es la
unica definicién que defiendo como productividad individual, ello no es 6bice para que se incorpore el
resultado de otras evaluaciones cuando se quiera premiar la productividad. En la mayoria de los casos
seria pertinente incorporar el resultado de la productividad general porque, aun no siendo dependiente de
la ejecucion del empleado, es una medida que ayuda a crear dindmicas grupales positivas. En muchos
puestos de trabajo sera relevante incorporar el resultado de la evaluacion del desempefio. Y, el algunos
pocos, podra ser conveniente incluir alguna medida penalizadora del absentismo.
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corremos el riesgo de incrementar su denotacion (o extension) hasta el punto que se
torne en una idea vaga, que no indique nitidamente las cosas a las que se refiere (Sartori,
1970). Es necesario resaltar que para que desempefio y productividad pudieran
significar lo mismo el resultado del desempefio deberia tener impacto en el resultado
que la Organizacion ha programado; éste es un atributo indispensable que define la
productividad, y no el desempeio. El trabajo realizado lo definimos con (i) qué hace,
(i1) como lo hace y (iii) qué logra. Por contraposicion a la actividad se suele hablar de
absentismo, pero este tipo de no actividad —la ausencia del puesto de trabajo sin
justificacion licita— debe abordarse en la medida que signifique que deja de hacer, que
hace mal o que no logra lo que se espera de ¢l (Martinez y Jané, 2014a).

Para ver como se relacionan las tres dimensiones analiticas de la actividad que
propongo —qué hace, como lo hace y qué logra— me permito un ejemplo metaforico:
el espantapajaros.”® El agricultor tiene un objetivo: una buena cosecha. Para lograrla
sabe que debe conseguir que los pajaros no se coman la simiente. Decide usar los
‘servicios’ de un espantapajaros. No es una figura inherente al proceso de sembrado y
cosecha. Es una herramienta para lograr una finalidad. Al igual que el espantapajaros, el
empleo publico también tiene una legitimacion instrumental; su existencia se legitima
en la medida que cumple con la finalidad de satisfacer las necesidades y demandas de la
sociedad que lo financia (Gorriti, 2012). La funcién del espantapajaros —lo que debe
hacer— es una sola: asustar. Para ello se le han asignado unas tareas —moverse con el
viento o asistido por un motor, reflejar la luz, emitir sonidos, etc. — o se considera que
basta su mera presencia. No es el espantapdjaros quien decide lo que debe hacer. Esa
responsabilidad recae en el agricultor. Como recae en la Organizacion determinar qué
tareas debe desempefiar el ocupante de un empleo publico para cumplir con su funcion.
Si éstas no son las més indicadas para cumplir con la finalidad se abre un debate nuevo,
de naturaleza organizativa. Independientemente de la idoneidad de las tareas, cuando el
empleado publico no las realiza nos preguntamos si es porque no puede, porque no sabe
o porque no quiere. Cada respuesta activa a subsistemas distintos dentro SGIEP.
‘Como’ realiza su labor —si hace ruidos molestos, si soporta bien la meteorologia
adversa, si afea el paisaje, etc— es sobre los que evaluamos el desempefio del
espantapajaros. Mayoritariamente de naturaleza cualitativa, pero también con
valoraciones cuantitativas —puede hacer un poco de ruido o hacer mucho ruido. En la
actividad del empleado confluyen cuatro dimensiones conductuales: las conductas
contra-productivas, el desempefio contextual, el desempefo de tarea y del desempefio
adaptativo (Gorriti y Lopez Basterra, 2014). Las primeras son materia de régimen
disciplinario. Las dos siguientes —el desempefo de tarea y el contextual— configuran
el desempefio laboral del empleado y se pueden traducir, también, como competencias
profesionales. Son el compendio actitudes —capacidades— y aptitudes —habilidades y
conocimientos— que se requieren para un desempefio Optimo de las tareas que tiene

> El uso de metéforas es un recurso aceptado en la literatura de las ciencias sociales. Harmon y Mayer
escribieron: “Las metaforas son indispensables tanto para nuestra comprension cotidiana del mundo
social como para su comprension teorica” (1999:47).
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atribuidas un puesto de trabajo concreto. Un mayor grado de ejecucion de estas
competencias es un buen indicador de un nivel superior de pericia —expertise—
profesional. La valoracion de competencias profesionales significa evaluar como éstas
se han manifestado en la ejecucion de las tareas respecto al nivel que se ha establecido
como deseable. No son una apreciacién del potencial del empleado ni de su mejora
relativa; no es de recibo un “lo hace mal, pero no tan mal como antes y eso ya es una
mejora a tenerle en cuenta”. En esta valoracion también caben aspectos cuantitativos: no
derrochar recursos, realizarlo en un plazo determinado, etc. La tultima dimension
conductual —el desempefio adaptivo— se ha definido mas recientemente y hace
referencia a la actitud que muestra en periodos de crisis o de cambio. Y finalmente, nos
fijamos si efectivamente logra lo que pretendiamos y en qué grado lo hace. Es un
cuanto. Pero no cuanto hace, sino cuanto consigue de lo que se le habia propuesto. Es
decir, ahora no nos importa cuantas vueltas da el espantapdjaros sino cuantos pajaros
espanta. En el empleo publico, ello exige una planificacién anterior —unilateral por la
direccion o en colaboracion con los empleados—, un seguimiento y una valoracion
final. Esta es una productividad individual y cuyo resultado esta bajo el control del
empleado; depende principalmente de ¢l —siempre existen los imponderables. Es
posible que un empleado desarrolle sus tareas, lo haga con un buen desempefio y, sin
embargo, no participe en el resultado productivo de la Organizacion. Lo vemos claro
con nuestro espantapajaros, que puede moverse con el viento de un modo veloz y
siniestro, hacerlo sin ruidos molestos e integrandose harmoniosamente en el paisaje, y
lograr disuadir de comerse el grano a los pajaros, pero que el frio intenso eche a perder
la cosecha. En nuestro ejemplo, no podemos esperar que el espantapajaros encienda una
hoguera, ni que inste al agricultor a cubrir el huerto. En cambio, en el empleo publico si
que existen alicientes para que un empleado participe en el resultado colectivo, mas alla
del cumplimiento de los objetivos propios. No es una apreciacidon que suscite
unanimidad; pero existen argumentos de peso para defenderla. Aunque con esta defensa
haya quien crea ver un ataque al mérito, porque se obtiene beneficio de resultados que
exceden de la actividad propia, o un riesgo de potenciar conductas de free-rider. Por
contraposicion a la actividad estd la no actividad. Admite matices como diferenciar
entre asistencia y presencia. En mi ejemplo, seria considerar que la asistencia son los
dias en los que hemos puesto el espantapajaros en el campo. Pero como presencia sélo
computariamos aquellos en los que ha permanecido en pie. Sin embargo, la ausencia en
si poco nos debe preocupar. Puede que no hayamos puesto el espantapajaros porque
llueve y los pajaros no vendran, o porque las aves migraron y no es necesaria su
presencia. Lo que ha de merecer nuestra atencion es si cuando el espantapajaros
desarrolla sus tareas lo hace bien —si no es asi, tenemos un problema con ese
espantapajaros— y si cuando lo hace bien espanta suficientes pajaros —en caso de no
hacerlo, la reflexion se traslada al ambito de responsabilidad del agricultor. Vemos con
este ejemplo lo relevante que es distinguir entre el buen desempefio y el impacto
productivo. Porque no siempre hay una correlacion entre ambos: el espantapdjaros
realiza bien su tarea, dando muchas vueltas y mostrandose aterrador, pero no es
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productivo, porque no espanta a suficientes pajaros como para evitar que se coman todo
el grano. Es pues una cuestion de atributo, el desempefio eficaz, eficiente y de calidad
debe tener impacto en el objetivo operativo que tiene asignado el puesto de trabajo. Sin
impacto, no hay productividad. Este matiz, no es revolucionario, pero si profundo.
Porque siendo una aportacion a una teoria ya existente —un marco tedrico comun de la
evaluacion de la actividad de los trabajadores— significa una visién nueva y con nuevas
expectativas que es lo que se espera de la investigacion cientifica normal (Khun;
1962:53).

La distincion entre desempefio y productividad es oportuna. Un mal uso de los
términos puede desvirtuarlos y dar lugar a la caricatura. Y en algunos momentos
historicos hay afirmaciones que son susceptibles de generar rechazo en la sociedad. Este
es el caso de hablar de productividad de los funcionarios en un periodo de grave crisis
economica en Espafa. Al funcionario actual no se le reconoce “una estimacion social
«estamental» especificamente realzada” como escribia Weber (1969:134); ahora se le
acusa de tener excesivos privilegios.”® Por otro lado, en los postreros afios de la
dictadura franquista, Gutiérrez consideraba que “la mayor parte de las ideas que el
ciudadano comun tiene sobre el personal de la Administracion giran ain en torno a la
imagen del funcionario, forjada por la literatura costumbrista del siglo XIX, a la que se
afiaden quiza los matices peyorativos que se derivan de las discusiones abstractas sobre
«la burocracia»” (1974:21).”” Y afiadia “consciente o inconscientemente, la burocracia
se considera sinénimo de poder ineficiente y no legitimado y constituye una buena
cabeza de turco en la critica de gran parte de los males sociales (Gutiérrez, 1974:9).>

% Lo que la ciudadania considera privilegios, los funcionarios lo denominan derechos adquiridos. Al
respecto de estos derechos, Nieto afirma que “evocan una sociedad estamental y parecen inadmisibles en
la era del mercado libre donde no hay sitio para privilegio alguno. Y, sin embargo, no es asi puesto que
otros estamentos también conservan sus pretendidos derechos adquiridos (aunque no sean derechos ni los
hayan adquirido legalmente nunca). En definitiva, se trata de una cuestion de fuerza y los funcionarios ya
no la tienen frente al Estado, puesto que no tienen prestigio social alguno ni son imprescindibles. Por ello,
cuando el Legislador y los Tribunales se niegan a reconocerles tales derechos no hacen sino reflejar un
ambiente cultural que hoy les es decididamente contrario” (2001:482). La defensa de estos ‘derechos’
son el bastion tradicional de las organizaciones sindicales en la Administracion espafiola, y uno de los
principales obstaculos en la modernizacion de las Administraciones publicas (Subirats, 1990).

> Hay otras obras del XIX que retratan al funcionario de esa época, por ejemplo Miau de Benito Pérez
Galdos (1888), pero muy probablemente Gutiérrez aluda a la obra que Mariano José De Larra publico en
el nimero 11 de El Pobrecito Hablador, en enero de 1833: Vuelva usted maniana. La locucion ‘vuelva
usted mafiana’ ha pasado al imaginario popular como la manida frase a la que recurre el funcionario ‘de
ventanilla’ para no atender al ciudadano, que después de hacer una cola interminable debe irse sin poder
acabar el tramite. Es cierto que en la novela de M.J. de Larra, el empresario extranjero (Mr. Sans-délai),
que visita al protagonista (Figaro), ve constantemente postergada su pretension de obtener las
autorizaciones que precisa para empezar su nuevo negocio con la voz de ‘vuelva usted mafiana’. Pero
también tiene el mismo problema cuando solicita los servicios de otros profesionales no relacionados con
la Administracion (genealogista, sastre, zapatero, planchadora, etc.). La obra realiza una critica
generalizada a toda la sociedad espafiola, a la que considera holgazana y poco presta al servicio diligente;
sin embargo, quizas por algo del cinismo que también caracteriza a los espafioles, los lectores atribuyen la
critica solamente al funcionariado.

% Panebianco reconoce hasta seis significados para el término burocracia: “a) burocracia como
«administracion publica», b) burocracia como «organizacién», c) burocracia como «administracion
ineficaz», d) burocracia como sistema organizativo que maximiza la «eficiencia», €) burocracia como
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Nieto, para quien la actitud antiburocratica es generalizada “tanto en la literatura como
en la opinién publica” (2001: 250), fue mucho mas contundente afirmando que “para el
ciudadano los burdcratas son despreciables, aunque luego se inclinen ante el burdcrata
de turno que necesitan” (1974: 150). Mas recientemente, en un estudio de Del Pino se

(13

concluia que si bien, en un analisis superficial de las actitudes ciudadanas, “el
ciudadano tipo espafiol posee un perfil bur6fobo” (2004: 249), en un analisis mas
detallado se muestra que estas actitudes son complejas. Incluso paradojicas, pues si bien
la opinidn sobre los empleados publicos es negativa cuando se considera como conjunto
—Ilos funcionarios—, la opinién se torna positiva en cuanto se les pregunta por
colectivos concretos: médicos, bomberos, policias, etc. Y, al igual que Nieto, Del Pino
sostiene que aunque la imagen del funcionario pueda ser negativa, los ciudadanos cada
vez demandan mas servicios publicos, de los que tienen una buena opiniéon. Todo ello
lleva a concluir que el problema no esta tanto en el burdcrata como en la burocracia;
cuyas imperfecciones la sociedad exagera, convirtiendo el término burdcrata “en un

3

epiteto, en un insulto” (Merton, 1949:181). El funcionario “sufre en propia carne el
descrédito de la burocracia y el recelo hacia lo publico como fuente de ineficacia, de
prebendas de todo tipo y de pequefias o grandes corruptelas” (Sanchez Moron,
1999:13). Aquel tipo de organizacién que Weber (1969) consider6 que era la mas eficaz
y eficiente para garantizar el funcionamiento de la Administracion se cuestiona, como
por ejemplo, por Harmon y Mayer, para quienes ‘“no hay duda de que puede haber
mejores formas organizacionales que la burocracia para encargarse del interés publico”
(1999:306).”° Para Mayntz, las ventajas y deficiencias de la organizacion burocratica
provienen de los mismos principios estructurales “y sin considerar los posibles efectos
de la innovacién tecnoldgica en el futuro, no es de esperar una desburocratizacion a
fondo de la Administracion Publica” (1978: 567). Todo ello no exime que actualmente
sea “necesaria una concepcion mas activa de la democracia dentro de la burocracia, y
debemos comprender que la burocracia tiene el potencial necesario para ser una
institucion democratica importante” (Peters, 2006: 31). Asi las cosas, ante una
ciudadania poco proclive a valorar la actividad del burocrata —al que ademas considera
un privilegiado— hablarle de su productividad puede parecerle sarcastico.®”’
Probablemente con razoén, si entienden por productividad lo mismo que se aplica a una
industria tradicional. Tampoco lo entenderan si se les dice que aquel funcionario que,

«gobierno de los funcionarios», f) burocracia como «administracion por parte de funcionarios
asalariados»” (1986: 368).

> También Merton consideraba que la eficacia técnica era el principal mérito de la burocracia, que actua
“con una gran estimacion por la precision, la rapidez, el control experto, la continuidad, la
discrecion y la Optima restitucion del gasto que representa” (1949:180) .

% Sin negar las deficiencias del burécrata como servidor piiblico o del propios sistema burocratico en su
obsesion por el tramite y el procedimiento, “todo el mundo en una sociedad civilizada necesita saber
apreciar el papel de la administracion en su cultura porque, quiérase o no, la administracion es un
importante aspecto de sus vidas, desde el mas proximo aspecto fisico, hasta el mas remoto aspecto
espiritual o intelectual. Todas las personas en una sociedad civilizada son consumidoras de
administracion, y deben ser buenas consumidoras, preparadas para reaccionar inteligente y
estimativamente, o con inteligente espiritu critico” (Waldo 1961a: 137).
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por ejemplo, sanciona mas es el mas productivo; aunque, intramuros, se pueda
considerar que ha tenido un desempefio excepcional y que se le debe promocionar en el
escalafon. Se impone mostrar la vinculacion entre desempefio y contribucién a los
objetivos que el Plan de Gobierno recoge. En ultimo término, la satisfaccion de las
necesidades de la ciudadania es lo que legitima la ocupacion publica. Pero para no dejar
la probabilidad de satisfaccion de dichas necesidades al azar —y para que sea pertinente
hablar de productividad— es necesario que la Administracion oriente su actividad a la
consecucion de objetivos. No ha lugar a hablar en términos de productividad de los
empleados en una Organizacién que no planifica su actuacion y evalia sus resultados.
Esta es una revolucion —en marcha o pendiente— que no se aborda en este trabajo—;
pero sin la que evaluar es estéril.

La distincion entre desempefio y productividad es necesaria. Chevalier y
Loschak reconocen que “existe un conflicto latente entre administraciones e
investigadores, debido a la incomprension e incluso a la reciproca desconfianza que
impregna sus relaciones, y a la incompatibilidad de los objetivos respectivos que
asignan a la investigacion. Y este conflicto tiene consecuencias tanto sobre la
determinacion de los temas de la investigacion como sobre su desarrollo y la
explotaciéon de sus resultados” (1986:153). Porque “los administradores no pueden
eludir la realidad innegable de las organizaciones; sea por interés propio o por
curiosidad, es comprensible que quieran aprender mas de esas estructuras. Sin embargo,
el conocimiento que buscan es desde su punto de vista un conocimiento practico, que
sirve para resolver, controlar o al menos mitigar los problemas organizacionales. Asi, se
entiende su duda de que mucho de lo que leen sobre teoria de las organizaciones sea de
alguna utilidad. De manera irdnica, en otros casos los administradores esperan
demasiado de la teoria. Esto ocurre en particular cuando buscan principios generales de
administracion, recetas claras para actuar; una justificacion moral incuestionable para
tomar alguna decision o, simplemente, la verdad acerca de las organizaciones: por lo
general quedan decepcionados. La teoria, a juicio de los profesionistas, pareceria
adolecer de expectativas muy altas y a la vez muy bajas” (Harmon y Mayer, 1999: 91-
92). Por otra parte, “a la literatura administrativa no le falta «teoria», como no le faltan
estudios descriptivos y empiricos. Lo que le falta es un puente entre una y otros, de
manera que la teoria proporcione una guia para trazar los experimentos y estudios
«criticos», en tanto que los estudios experimentales suministren una prueba severa y
correctora de la teoria” (Simon, 1947a: 349). En este sentido, la propuesta que hago de
distinciéon de las dimensiones analiticas de la actividad de los empleados pretende
orientar futuros estudios que puedan ver las relaciones entre objeto de evaluacion y
método de evaluacion diferenciando con nitidez la viabilidad de cada evaluacion segiin
la finalidad con la que se realiza; puesto que sostengo que la finalidad de la evaluacion
esta relacionada con la dimensién analitica y condiciona el objeto y método de
evaluacion posible. Y, a su vez, la concrecion del modo como debe evaluarse —como
minimo, por ahora, la productividad— que propone este estudio va en la linea de
establecer vinculos entre el d&mbito académico y el ambito de la practica (Barzelay,
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2012) para sortear el “abismo entre los conceptos de «teoria» y «practica»” que ven
Harmon y Mayer (1999). Porque, en definitiva, como dice Baena del Alcazar, “la
Ciencia de la Administraciéon ha de ser una ciencia aplicada” (1985: 55). Esta
aplicabilidad se conoce por ‘indice de instrumentalidad’ y es distinta segun la escuela
administrativa. “Las perspectivas cientifica y administrativa poseen un elevado indice
de instrumentalidad. De hecho, ésta es su unica razon de ser. (...) En el polo opuesto se
encuentra el modelo weberiano cuyo indice de aplicabilidad es muy reducido debido a
su excesiva carga idealista. Todas las demas corrientes organizativas poseen una
instrumentalidad indirecta” (Ramio, 1999: 34-35).

La distincion entre desempeio y productividad sera util por distintas razones;
dos de ellas merecen ser destacadas por su relacion con la gestion de los RRHH.
Primero porque evaluando las distintas dimensiones de la actividad del empleado por
separado es mas facil afinar en la diagnosis de los posibles problemas. Lo que es paso
previo imprescindible para poder proponer las soluciones mas eficaces. A grandes
trazos, deberian adoptarse medidas disciplinarias para combatir los problemas de
absentismo, trabajar en el analisis de puestos y en la gestion de competencias para
mejorar el desempefo, y planificar la actividad publica y fijar objetivos para
incrementar la productividad. Si no se reconoce el esfuerzo del empleado porque en un
periodo concreto ha tenido problemas de salud, se le desmotiva. Cuando se obliga al
empleado a valorar su actitud ante el trabajo, sin haberle explicado qué se espera de ¢l y
haberle facilitado los medios necesarios, puede mostrarse contrariado y desmotivarse.
Instar al empleado a incrementar su rendimiento sin que éste pueda percibir como su
desempefio contribuye a alcanzar las metas de la Organizacion, desconecta al empleado
y lo aboca a la rutina. La motivacién —implicacion y compromiso— del empleado es el
unico factor productivo sobre el que la Organizacion no tiene el control; y, por otro
lado, es totalmente dependiente de ¢l (Lorenzo de Membiela, 2009a). Por ello la
direccion debe evitar tomar decisiones y realizar acciones que vayan en detrimento de la
motivaciéon.’! Ademas, distorsionando los resultados de la evaluacion con elementos
ajenos a lo que se deberia valorar se pierden oportunidades de mejora organizativa. Por
ejemplo, podria darse el caso de que en una unidad se sufriera una jefatura displicente
con los empleados y negligente en la gestion de los asuntos que tiene encargados. Esta
situacion alentaria las conductas absentistas. Si la evaluacion recoge el absentismo
concluira que los malos resultados se deben a las ausencias reiteradas de los empleados.
Y no vera el auténtico foco del problema. Este diagnostico errdéneo se evitaria evaluando
por separado el absentismo, el desempefio y la productividad.

61 Asi lo creo, y en el transcurso de este trabajo apareceran suficientes —al menos, en mi opinién—
argumentos para corroborarlo. Pero tampoco es un argumento que suscite un apoyo incondicional en la
literatura. Autores de prestigio, como lo son March y Simon, afirman que una “alta moral no es una
condicion suficiente para una gran productividad y no lleva necesariamente a una mayor productividad
que una moral baja. Un poco a disgusto, los tedricos de la motivacion industrial han tenido que reconocer
que las satisfacciones presentes son a menudo menos importantes en su influencia sobre el
comportamiento humano que relaciones vistas entre alternativas presentes y estados futuros” (1987: 52).
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Y segundo, porque nos permite liberarnos del corsé¢ normativo desligando lo
que es un derecho —la ED— de lo que puede ser un instrumento de gestion —Ia EP. La
regulacion de la Funcion Publica es tremendamente garantista. Ello dificulta la
introduccion de las medidas de flexibilidad en la gestion de los RRHH que reclaman los
gestores publicos (Longo, 2004a y 2004b; Ramio, 2015). Sin embargo, si se tiene clara
la diferencia entre desempefio y productividad, nada impide cambiar el marco
normativo y, respetando los derechos de los empleados publicos, introducir elementos
que incentiven su buen desempefio y rendimiento, y que permitan a la Administracion
orientar su actividad al logro de objetivos. El desempefio eficiente es el buen quehacer
del empleado. El nivel de desempefio tiende a consolidarse en la medida que el
empleado gana experiencia y conocimientos. Puede ser una buena referencia del nivel
de profesionalidad alcanzado. Por esta razén el resultado de su evaluacion debe tener
como efecto la carrera profesional; especialmente la horizontal.”* Sin duda sélo la
experiencia y el saber hacer no garantizan un buen desempeiio, se requiere la voluntad
del empleado de realizarlo. La motivacién y la incentivacion contribuyen a reforzar esta
voluntad. Pero, por lo general, la tendencia es a incrementar el nivel de profesionalidad.
Por lo que las ocasiones en que este experimente un retroceso seran las menos. Aun asi,
es procedente prever la posibilidad de descender en la carrera en aquellos casos que la
ED experimente resultados negativos en dos o mas ejercicios consecutivos. La carrera
profesional es un elemento muy importante en la relacion que se establece entre el
empleado y el empleador. Tanto por los efectos retributivos que conlleva el ascenso en
los grados que es establezcan, como por el reconocimiento que supone. Por ello es
crucial que no se vea frustrada por sucesos vitales ocasionales, tales como los problemas
de salud o los relacionados con la conciliacién de la vida laboral con la personal y la
familiar. Que un determinado nivel de desempefio revierta en un resultado productivo
positivo para la Organizacion es responsabilidad del empleador. La productividad tiene
siempre una vinculacion directa con el resultado de una actividad en periodo concreto.
El resultado alcanzado por un empleado no define su desempeno. Un empleado no es
mas o menos productivo, sino que el resultado de su desempeno ha sido mas o menos
productivo. Es responsabilidad del empleador orientar la actividad del empleado para
que ¢ésta sea productiva en los términos que a la Organizacion le interesan en cada
momento (Drucker, 2003).

Esta necesidad, nada banal y muy oportuna, de delimitar los conceptos
desempefio y productividad, se manifiesta con nitidez en el estudio de caso que

62 La carrera profesional horizontal es heredera conceptual del ascenso gremial. Es intuitivo el
reconocimiento que desde los antiguos gremios se ha hecho a la progresion en el desempeiio de cualquier
profesion. Los tres estamentos clasicos —aprendiz, oficial y maestro— no nos reclaman ninguna
aclaracion. En la Funcion Publica espafiola, donde se accede a un Cuerpo y Escala pero se ocupa un
puesto de trabajo, nadie duda que el buen quehacer mostrado deberia ser distinto en el momento del
acceso a cuando ya se lleva un tiempo desempeiiando las tareas asignadas al puesto y se ha ido
acumulando la formacion especifica requerida. El grado —no tienen por qué ser solo en tres estratos— de
buen desempefio que se alcance y el tiempo requerido no sera el mismo para cada empleado. Tampoco
todos llegaran a alcanzar la maestria. Para determinar quién llega a cada estrato, y en qué momento, esta
la evaluacion del desempefio.
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propongo. El 14 de julio de 2009, la Generalidad de Catalufia, mediante Acuerdo de
Gobierno, establecid las normas de aplicacion y distribucion del complemento de
productividad para ese afio. Determinaba que la finalidad de este complemento era la
que ya se recogia en el articulo 23 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la
reforma de la Funcion Publica, “retribuir el especial rendimiento, la actividad
extraordinaria y el interés o iniciativa” con la que el empleado publico desarrolla su
trabajo. Las normas de aplicacion y de distribucion del complemento de productividad
para el ejercicio siguiente —aprobadas por Acuerdo de Gobierno de 22 de junio de
2010— incluyeron, explicitamente, la lucha contra el absentismo “reiterado” al que se le
atribuia “incidencia en la productividad del conjunto de la organizacion”; el Acuerdo de
Gobierno de 2 de agosto de 2011, ademas atribuyo6 al absentismo reiterado incidencia
“en la imagen que proyecta sobre el conjunto” de empleados publicos. En 2011 el
Gobierno decidi6 interrumpir el pago de este complemento hasta que no se pudiera
“baremar quien tiene un indice de productividad y quien no”.*’ Resulta obvio que la
principal razén fue otra: conseguir un ahorro en el capitulo I del presupuesto. Asi se
corrobora con las otras medidas de minoracion de las retribuciones que se acordaron.®*
Pero en el fondo, si que habia un argumento valido y, por otro lado, coherente con la
hipotesis que defiende este estudio. Para evaluar la productividad se requiere, en
palabras de la consejera, “cambiar la metodologia de trabajo y trabajar (...) por
objetivos [y, como bien afirma, eso requiere] un cambio de cultura, que no es facil”.*
Ya en 2015, la consejera anunci6 que para 2016 se recuperaria el complemento de
productividad, pero vinculado al logro de objetivos; lo que sin duda refrenda lo que este
trabajo defiende.®

Sobre las cuatro ‘ees’: economia, eficacia, eficiencia y efectividad.

Conceptos inherentes a la teoria de las organizaciones, y que Harmon y Mayer
(1999) asocian a valores gerenciales, se han incorporado como principios —el principio
de eficacia y el de eficiencia administrativa— al ordenamiento espafol (Cosculluela,
2001). Son cuatro términos que a veces se confunden, probablemente porque se usan en
distintas disciplinas con significados distintos (Fernandez-Rios y Sanchez, 1997; Torres,
2002; Yang y Miller, 2008) e incluso distintos autores dentro en la misma disciplina les

% Declaraciones de la consejera de Gobernacién y Relaciones Institucionales de la Generalidad de
Cataluiia, Joana Ortega, realizadas en la emisora de radio RAC1 el 22 de marzo de 2012.

6 Medidas que se comentaran sucintamente en el capitulo dedicado al estudio de caso (Capitulo IV).
5 jdem nota 9.

% Las declaraciones de la vicepresidenta (y consejera de Gobernacion y Relaciones Institucionales) se
publicaron en el espacio “Sala de premsa” de la web de la Generalitat: (enlace revisado el 30/06/2017)
http://premsa.gencat.cat/pres_fsvp/AppJava/notapremsavw/281009/ca/vicepresidenta-anuncia-2016-
recuperacio-complement-productivitat-empleats-publics-vinculat-lacompliment-dobjectius.do

En una ulterior entrevista a la directora general de la Funcién Publica se me inform6 que, debido a la
peculiar situacion politica que vivia el Gobierno de la Generalitat, el horizonte de implantacion de la
retribucion del complemento de productividad condicionada al logro de objetivos se situaba en 2017.
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conceden distinto valor (Albi, Gonzalez-Paramo, Lopez Casasnovas, 1997; Galindo,
2000; Bonnefoy y Armijo, 2005).

El concepto de economia se refiere, especificamente, a “las condiciones en las
que se adquieren los inputs: cantidad y calidad deseadas, momento oportuno y menor
coste” (Torres, 2002:58). Logicamente, en la medida que se minimice el coste de los
inputs, siendo estos el denominador en el cociente de la ecuacion de eficiencia, su
minoracion comporta aumentar el resultado de la funcién. Aunque es un concepto util
para evitar el derroche, la adquisicion de recursos que luego no se emplearan en el
proceso productivo o pagar por los recursos precios fuera de mercado, no es
significativo para la productividad.” O, por lo menos, es insuficiente como guia para la
racionalidad econémica en la Administracion publica.

La eficacia consiste en concluir el proceso de produccion logrando el output
previsto. Da significado al proceso, porque lo finaliza en el sentido que se habia
proyectado, pero no tiene mayor connotacién de utilidad para la Organizacion.®®

La eficiencia es un cociente en lograr el resultado pretendido al menor coste
posible (Zan, 1989). Lo cual se puede lograr “enfatizando la maximizacion del output
para un conjunto dado de imputs, o la minimizacion del input para una cantidad y
calidad dada de output (Torres, 2002:58)”.° Cuando en la ecuacion de eficiencia
detectamos un problema en el resultado, lo atribuimos a una falta de rendimiento del
empleado o a una mala organizacion del trabajo (Mayntz, 1978). Si consideramos que la
ineficacia se produce por un exceso de recursos consumidos, hablamos de derroche
(Albi, Gonzalez-Paramo y Lopez Casasnovas, 1997). En cualquier caso, el proceso del
que medimos la eficiencia debe ser primero eficaz, porque de otro modo no tendria
sentido plantedrselo. Una Administracion publica presta sus servicios sin atenerse
exclusivamente al criterio de rentabilidad, porque priman otros criterios como el de la
equidad, el de asegurar unos servicios basicos o el de cumplir con los compromisos
electorales; no obstante, ello no significa que deba actuar de un modo antieconémico
(Martin, 1974).

Se han hecho distintos intentos de incorporar ‘otras ees’ —excelencia, equidad,
entorno y elegibilidad— (Termes, 2000) a las tres ‘ees’ clasicas —economia, eficacia y
eficiencia— (Villoria, 2010). Yo propongo incorporar la e de la efectividad. La

67 Existen distintas metodologias —el TPM (Total Productive Maintenance), el LEAN (Lean
Manufacturing) , el TPS (conocido también como modelo TOYOTA) y el Seis Sigma—que en busca de
la excelencia revisan el funcionamiento de la organizacion para eliminar los sobrecostes innecesarios.
Torrubiano (2007) ejemplifica la aplicacion de algunas de estas metodologias en diversas
administraciones publicas.

% En una dramatizacion de la eficacia inatil se encuentra la expresion “la funcion hace el 6rgano”. En las
grandes organizaciones, publicas o privadas, se invierte ingente cantidad de tiempo y recursos en tareas
que no contribuyen al objetivo de la organizacidon, tanto por en unidades que han perdido su razon de ser
como en puestos innecesarios cuyo ocupante se inventa las tareas (Pelaez, 2015).

% Un ejemplo de un analisis de eficiencia (con la metodologia Data Envelopment Analysis) en un servicio
publico (Mossos de Esquadra) puede leerse en L'avaluacio de l'eficiéncia a la Policia de la Generalitat-
Mossos d'Esquadra per mitja de l'analisi envolvent de dades (Vergés 2010).
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efectividad es la “eficacia en el cumplimento de su finalidad” (Waldo, 1961b: 257).
Pero también equivale a la eficiencia util, la que aporta valor publico (Tarrach, 2010).
Drucker (2003) la define como hacer del mejor modo posible aquello que debe hacerse,
anadiendo una apuesta por la autonomia del empleado, la calidad y la satisfaccion de las
demandas del cliente. En la Administracion publica no se puede trasladar
automaticamente como el cumplimiento de “las necesidades y expectativas de los
consumidores” (Cuadrado y Maroto, 2012: 52). Como he mostrado al hablar de los
niveles de actividad administrativa, estas necesidades y expectativas quedan acotadas
por el compromiso que formaliza el Plan de Gobierno. Consecuentemente, el empleado
publico es efectivo en la medida que cumple los objetivos operativos del Plan o de las
politicas publicas que lo desarrollan (Peird, Ramos y Cortés, 2012:16). Asi las cosas, si
la eficacia la hemos asimilado al output, la efectividad se corresponderia con el outcome
(Linz, 1978).

Apuntar, que si como sostiene en su obra Gorriti (2012), se avanza en la via
apuntada por Murphy y que define desempefio como “el conjunto de conductas que son
relevantes para las metas de la organizacion o la unidad organizativa en la que la
persona trabaja” (1990: 162), se daria la condicion suficiente y necesaria para que el
rendimiento pudiera asimilarse a la productividad.

Recapitulando, distintas miradas —seglin la disciplina o segun el autor—
asocian cuatro ideas —el coste de los recursos necesarios para el proceso, la
consecucion del resultado proyectado, minimizar el uso de recursos para ese resultado, y
que el resultado contribuya a los objetivos de la organizacion— a distintas palabras. A
efectos de este trabajo, aplicando la terminologia del policy analysis, debe entenderse
estos conceptos tal y como relaciono a continuacion (Beltran, 1991).7

- Economia: adquirir los recursos necesarios —inputs— al precio adecuado a
mercado.

- Eficacia: concluir el proceso logrando el output previsto para ese proceso.

- Eficiencia: lograr el output previsto para el proceso —eficacia— haciendo un
uso adecuado de los inputs.

- Efectividad: lograr un resultado eficaz y eficiente y de calidad —optimo
ideal— que repercute en el logro de los objetivos operativos de la
Organizacion, esto es el outcome comprometido.

7 Beltran (1991) sostiene que la metodologia del policy analysis es la méas adecuada para entender qué es
productividad y su relacion con los inputs y outputs.
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Sobre la calidad y la calidad total.

Se sobreentiende que algo de calidad es algo bien hecho. En el DRAE
encontramos como primera acepcion: “propiedad o conjunto de propiedades inherentes
a algo, que permiten juzgar su valor”. Definicion referida a las caracteristicas objetivas
de un resultado, sin connotaciones positivas ni negativas. En la segunda acepcion hace
un uso tautologico de si misma para definirla como: “buena «calidad», superioridad o
excelencia”. Y ya es en la tercera donde encontramos visos de la satisfaccion de las
expectativas con la que se entiende actualmente: “adecuacion de un producto o servicio
a las caracteristicas especificadas”.

La literatura explica la evolucion del concepto, en el marco de la teoria de las
organizaciones, a lo largo de la Historia (Parrado y Ruiz, 1999; Juanes y Blanco, 2001;
Quijano et al, 2005). La calidad empezd, en los afios 30 a 60, refiriéndose a las
caracteristicas técnicas del producto. En la década posterior, se empez6 a ligar a la
satisfaccion del cliente. En la siguiente se incidia en la necesidad de ser eficiente para
lograr ese resultado satisfactorio. En la década de los 80 la calidad pasa de ser un valor
afiadido a ser un valor implicito. Para acabar en los 90 como un valor imprescindible
para asegurar la competitividad en un mercado global y adoptando la forma de calidad
total. Concepto que lo podemos entender desde una perspectiva mas centrada en el
resultado: “la satisfaccion de las necesidades o del servicio apreciada por el cliente o el
usuario” (Lyonnet, 1989: 6). O mas comprensiva, englobando también el proceso, como
la definen Juanes y Blanco: “un sistema que incluye metodologias, técnicas y
herramientas que se emplean con el objetivo de proporcionar bienes o servicios que
satisfacen las necesidades de los clientes, en un entorno que cambia rapidamente"
(2001:8). En definitiva, la calidad total aplicada a la Administracién Publica ha derivado
en un sistema de gestion de calidad total, ligado generalmente a procesos de
autoevaluacion —como el EFQM de ambito europeo o el EVAM en el entorno de la
AGE— o de normalizacion —ISO 9000— (Senlle, 2001; Quijano Et.Al., 2005;
Manteca, 2006 y 2007; Ruiz y Cuéllar, 2013). En la Administracién publica, y
asumiendo las limitaciones que comporta su idiosincrasia —direccion politica que
establece los objetivos, procedimientos reglados y restricciones para contratar
libremente servicios en el mercado—, incorporar la gestion de calidad total es un buen
método para evitar derroches, procurar la eficiencia y ser eficaces en la satisfaccion de
los compromisos adquiridos ante la ciudadania. En este sentido, “la movilizacion de los
funcionarios con la calidad no es un ejercicio de fe sino un compromiso racional para
hacer operativos [los principios y valores del servicio publico]”. (Parrado y Ruiz, 1999:
55).

Pero a efectos de este estudio, sin menoscabo de la importancia que se le
reconoce a una gestion de la calidad total, lo que me interesa es la invocacion a la
calidad como cualidad del resultado. Asi, se entenderd calidad como los aspectos
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cualitativos que satisfacen el estdndar de ejecucion previsto para un proceso
determinado.

Sobre los valores, la ética, la integridad y la profesionalidad.

De naturaleza intangible, los valores son las directrices informales que guian la
actividad de un individuo, una colectividad o una Organizacion (Parsons, 1956). A nivel
individual, este compendio de los valores, o “conjunto de normas morales que rigen la
conducta de la persona en cualquier ambito de la vida” (DRAE), definen la ética de la
persona. La ética privada o moral se proyecta en la sociedad y configura la “ética
publica’ (Gonzélez, 1996). Como advierte Villoria (2007), la ética publica es comun a
toda la ciudadania, no se restringe a los empleados publicos; compone lo que Vallespin
denomina “civilidad” (2008:99). La ética que concierne a los servidores publicos —
politicos y empleados— es una ética aplicada, que traslada los valores que aseguran la
convivencia a la actuacion del Gobierno y de la Administracion. Esta ética en la praxis,
advierte el autor, es la ética politica, en la que diferencia tres variantes: la ética de los
politicos —decisores—, la ética administrativa —la del procedimiento— y la ética de
los empleados publicos —los actuantes.”' La ética es codificable a través de las
conductas. Por ello se elaboran los cédigos de conducta o cédigos de ética (Stevens,
1999; Termes, 2000; Villoria, 2008; Gonzalez, 2008; Irurzun, 2010). Ademas, desde
una vision no determinista del individuo, a comportarse de acuerdo con la ética politica
se aprende (Villoria y Moreno, 2013).”

Una persona la consideramos integra cuando es “recta, proba, intachable”
(DRAE) porque respeta no solo la norma, sino que también los valores de la
Organizacion. El respeto a la norma en el ejercicio de sus tareas es crucial en el
pensamiento funcionarial. Esto es asi, no por un afan legalista irracional, sino porque la
norma es la plasmacion que el legislativo hace del interés general; siendo la defensa de
este interés el principio rector que rige la conducta ética en el empleo publico. De
hecho, los privilegios de la relacion funcionarial —la seguridad en el empleo, el acceso
al puesto basado en el mérito y las retribuciones asociadas al puesto— tiene su razon de
ser en proteger al funcionario de las presiones “extrafias” (Merton, 1949: 180) y que
pueda realizar su labor evitando “la discriminacion, la arbitrariedad, o el trato de favor
derivado de las actividades de influencia, la colusion y la captura” (Albi, Gonzalez-
Paramo y Lopez Casasnovas, 1997: 132). Ademas, para orientar y facilitar la conducta
recta se elaboran las politicas de integridad como “conjunto de instrumentos, normas,

' Sobre los principios éticos que han de regir la conducta administrativa de los empleados publicos
europeos puede consultarse el “Codigo europea de buena conducta administrativa” (Comunidades
Europeas, 2005) y el “Cddigo de buena conducta europea. Relaciones con el publico” (Comision
Europea, s/f).

72 El EBEP establece un codigo de conducta (art.52) en el que distingue entre principios éticos (art.53) y
principios de conducta (art.54). Al respecto, suscribo el andlisis y conclusiones de Villoria (2009a:101-
104).
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procesos y estructuras de que se vale el buen gobierno para prevenir la corrupcion y
fomentar un servicio publico coherente con los principios y valores que fundamentan su
ética profesional en un régimen democratico” (Villoria, 2010:4).

Si nos atenemos a la literalidad de la definicion de profesionalidad que nos
aporta el DRAE —*“Cualidad de la persona u organismo que ejerce su actividad con
capacidad y aplicacion relevantes”— poco dista de lo que entenderiamos por un buen
desempefio. Sin embargo, la cualidad de profesional también tiene connotacion en el
campo de los valores y de la ética: la defensa de los intereses de la Organizacion. En el
ambito de la relacion laboral puede existir una esfera intermedia entre el individuo y la
organizacion formal en la que presta sus servicios profesionales. Esta se corresponde
con la del colectivo —por ejemplo, funcionario— o especialidad —doctor, abogado,
docente, etc.— con el que se siente vinculado el empleado. Adquieren una gran entidad
cuando hablamos de los valores —e intereses— de algunos Cuerpos de funcionarios; su
esprit de corps. En estos casos, la ética corporativa puede entrar en conflicto con la
ética publica. Por ejemplo, cuando un médico del sistema publico de salud considera
que ser riguroso al conceder una baja médica significa una colision de sus valores
corporativos —como médico debe velar por la eficacia del tratamiento— y sus valores
profesionales —como facultativo del sistema publico de salud ha de procurar que su
gestion sea econOmicamente eficiente (Martinez y Jané, 2013). También cuando
colisionan los valores individuales con los valores profesionales. Siguiendo en el mismo
colectivo, para algunos profesionales que prestan servicios en clinicas publicas
participar en un aborto les supone un conflicto; denuncian que su moral —se declaran
pro-vida— y los valores profesionales —la Ley ampara la interrupcion del embarazo en
determinados casos— colisionan. Cuando la moral o la ética corporativa se confronta
con la ética publica, en lo empleados publicos —sujetos al interés comin— debe
imperar la ultima.

Sobre la disciplina, el compromiso y la lealtad.

La Organizacion burocratica tradicional se levanta sobre una estructura
piramidal. Desde el vértice se dirige la actuaciéon de los estratos inferiores, por el
principio de jerarquia. Los empleados deben obedecer las instrucciones que reciben de
sus superiores jerarquicos (Merton, 1949; Harmon y Mayer, 1999). Esta obediencia a la
autoridad jerarquica, que se acata voluntariamente —sin coaccion—, “de conformidad
con los acuerdos entre la empresa y sus empleados, ya se hayan discutido
libremente esos acuerdos o aceptado sin discusion previa, ya sean implicitos o
explicitos, ya se deriven del deseo de las partes o de normas y costumbres”
(Fayol, 1916: 92), es lo que se entiende como disciplina.

La “subordinacion del funcionario deriva, logicamente, de que el Estado al
que sirve, debe estar siempre en condiciones, en tanto que promotor del interés
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general, de hacer prevalecer su voluntad: contrariamente a lo que ocurre en el
sector privado, en el que se puede imaginar un equilibrio, por lo menos teorico,
entre los intereses del «trabajo» y los del «capital», los intereses del funcionario
estan subordinados, por definicion, al interés del servicio asi como alos intereses
globales del Estado y de la colectividad (Chevalier y Loschak, 1986:34). Sin
embargo, los intereses de los empleados no siempre se alinean con los de la
Organizacion. Lejos de la radicalidad de Fayol cuando afirmaba que “la ignorancia,
ambicion, egoismo, pereza, debilidad y todas las pasiones humanas tienden a hacer que
se pierda de vista el interés general en favor del interés individual” (1916:95), hoy
entendemos que para gestionar personas es necesario comprender y respetar sus
intereses en la medida que no sean irreconciliables con este interés general.

Como indica Ramid (2015) todos los empleados tienden a simultanear dos o
mas de las cuatro agendas, la satisfaccion de las cuales puede comprometer la
implicacion y compromiso con los objetivos de la Organizacion. La primera agenda es
la profesional, que, bajo la supervision de la directiva, orienta el desempefio profesional
del empleado al logro de los objetivos generales. Existe una segunda agenda, la
paraprofesional, con la que los empleados que mas destacan en su ambito profesional,
desempefian tareas docentes, de investigacion o de divulgacion, fuera de su actividad
principal. Persiguen objetivos personales, pero su crecimiento profesional puede
repercutir positivamente en el desempefio de sus tareas que realizaran en el seno de la
Administracion. La tercera, es la que se ocupa de las necesidades de conciliacion de la
vida personal y familiar. Finalmente, la cuarta agenda se ocupa de desarrollar la relacion
familiar-institucional que se crea al compartir durante mucho tiempo el espacio laboral
con las mismas personas.”

En la Administracion publica, debido a su magnitud, complejidad y distancia
del centro decisor, los intereses de la Organizacion se perciben distantes y (Fayol, 1916;
Mayntz, 1978). Ello abre hueco para otro tipo de intereses —propios de la agenda
familiar-institucional— que, unidos a los valores del colectivo al que pertenecen
generan un espiritu de Cuerpo —esprit de corps—, propician la defensa de unos
intereses puramente corporativos que no siempre estin orientados con los de la
Administracion (Merton, 1949; Chevalier y Loschak, 1986).

3 Rami6 aguza su ironia al escribir: “Esta ultima agenda forma parte de la idiosincrasia de la funcion
publica: los funcionarios cuando adquieren esta condicion quedan ligados de por vida a la Administracion
publica (en la sociedad moderna es el unico vinculo vitalicio que se conoce salvo el de tener hijos).
Ademas, por la baja movilidad en sus puestos de trabajo suelen estar conviviendo muchos afios con los
mismos compafieros con los que suelen establecer lazos de caracter familiar con sus filias y sus fobias”
(2015:33-34). Seguramente ilustra muy bien lo que sucede en algunos dmbitos y en algunas unidades,
pero me parece dificilmente generalizable. Y si lo fuera, no creo que sea distinto a lo que pueda suceder
en otro tipo de organizaciones. No tengo la percepcion que la movilidad sea tan baja como asegura
Ramio, en cualquier caso a falta de comprobacion empirica de la que tenga conocimiento —proyecto que
GRAPA tenemos en agenda para poder desarrollar con el INAP— sdlo se puede eludir a contrastar su
experiencia profesional con la mia; y en este caso doy la suya por superior.
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Finalmente, existen los intereses personales —tanto en la agenda
paraprofesional, como en la personal y familiar— que la Organizacion deberia saber
gestionar. Especialmente los relacionados con la conciliacion en el ambito de la vida
familiar, porque son importante para los empleados y su no-satisfaccion influye muy
negativamente en la implicacion de éstos, originando conductas de retirada —
absentismo— y falta de rendimiento (Martinez y Jané, 2013). En los tltimos afios, la
Administracion espafiola ha potenciado medidas de conciliacion muy generosas que
deberian ser suficientes para satisfacer las necesidades de la mayor parte de sus
empleados (FO: 32)."

Asi las cosas, la Administracion debe intentar integrar los intereses colectivos e
individuales, procurar que el empleado tenga tiempo y recursos para satisfacerlos, pero
en ultima instancia estd obligada a garantizar que se cumple su compromiso con la
ciudadania y se trabaja para lograr los objetivos planificados. Con ese afan potenciara
los instrumentos que motiven o incentiven el compromiso del empleado. Si ello falla,
tiene la potestad de invocar a la disciplina.

En cualquier caso, la disciplina y el compromiso se traducen en una lealtad a
los valores y objetivos de la Organizacidon, que no puede significar adhesion politica.
Como puntualiza Baena del Alcédzar, en “las democracias se exige normalmente a los
funcionarios lealtad politica, pero ésta suele referirse a la Constitucion y a las leyes
politicas en general, por lo que no implica una adhesion politica partidista. Se da en
cambio la exigencia de neutralidad politica, a no confundir con la imparcialidad u
objetividad que deben guardar los funcionarios respecto a todos los ciudadanos sin
hacer discriminaciones entre ellos. Desde luego la objetividad e imparcialidad incluye
la neutralidad politica, a la que estdn obligados todos los funcionarios, aunque la
trasciende” (2005:63),

Sobre el interés, la satisfaccion, la motivacion y el clima laboral.

Antes de acudir a medidas disciplinarias, es deseable potenciar el interés del
empleado por desempenar sus tareas en el sentido que la direccién plantea (Etzioni,
1961).” Existe un interés primario que cualquier trabajador tiene por cumplir las

7 Para algunas personas su situacion personal y familiar es tan compleja que cuasi imposibilita mantener
una relacion laboral. En estos casos hay reducciones de jornada y excedencias sin sueldo. Pero tampoco
podemos obviar que para la mayoria de empleados con situaciones de este tipo renunciar a la retribucion
es una opcion que agravaria su problema. En estos casos, no parece razonable exigirle mas a la
Administracion en su condicion de empleadora, aunque seria deseable que recogiera este reto desde su
condicion de prestadora de servicios sociales.

> No me puedo resistir a reproducir las palabras de Etzioni, que sentencian —entre paréntesis y con una
alta dosis de ironia— la importancia de la implicacion voluntaria del empleado si se pretende obtener un
buen desempefio: “La produccion eficaz requiere cierto grado de cooperacion voluntaria, que es casi
imposible de obtener bajo coaccion. Soélo pueden ser controlados mediante la coaccidn, sin una gran
pérdida de eficacia, ciertos tipos muy limitados de trabajo que pueden ser controlados eficazmente
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instrucciones de sus superiores: mantener el empleo. Sin embargo, para el grueso de los
empleados publicos, el riesgo de perder su ocupacién es remoto. Ademas, se puede
limitar a cumplir con un desempeiio minimo; como acredita la tercera ley de bronce
(Nieto, 2003). Sin que sea necesario haber llegado al estadio del minimo esfuerzo es
normal —en cualquier colectivo profesional— que la buena disposicidon decaiga con el
transcurso de tiempo y con la repeticion rutinaria de las mismas tareas.’® Para recuperar
el interés se recurre a la motivacion.

Segin Mc Gregor (1960) hay cinco estratos de necesidades que el empleado
pretende satisfacer: (i) las fisioldgicas, son las de garantizarse el sustento y que, si bien
se cubren pronto, cuando se ponen en riesgo se tornan prioritarias; (ii) las de seguridad,
esto es, evitar situaciones de riesgo o amenaza a su integridad; (iii) las sociales, de
sentirse miembro del grupo; (iv) las yoicas, las que relacionadas la autoestima y las de
reconocimiento y prestigio, y (v) las de autorealizacion, que tienen que ver con el
crecimiento laboral y personal. Con la entrada en la Organizacion formal pronto se ven
colmados los dos primeros estratos —salvo que cambien las necesidades econdmicas
del empleado—, por lo que la motivacion debe centrarse en satisfacer los otros tres
(Herzberg, 1954). La no satisfaccion de las necesidades que reclama el empleado puede
derivar, segun Mc Gregor, en “indolencia, pasividad, resistencia a los cambios, falta de
responsabilidad, disposicion a seguir a los demagogos y demandas irrazonables de
beneficios econdmicos” (1960: 240).

Herzberg sostiene que existen factores que influyen en la satisfaccion laboral,
—“realizacion, reconocimiento, el trabajo en si mismo, responsabilidad y promocion”
(1954: 278)—, y que hay otros que tiene influencia negativa: aspectos como las
condiciones de trabajo, las relaciones interpersonales, una supervision centrada en la
tarea y el salario (Likert, 1961). Los primeros los denomina factores de satisfaccion, y
les atribuye impacto en la motivacion del empleado: Los segundos, aquellos que
producen insatisfaccion, los llama factores de higiene, y tienen potestad para configurar
el clima laboral. Un buen clima laboral no incrementa el resultado productivo, pero
evita conductas de retirada.”’ Asi, segun el autor, no existe una dicotomia satisfaccion-
insatisfaccion; se puede estar satisfecho —motivado— con el trabajo y sentirse
realizado, a la vez que se esta insatisfecho porque se considera que la remuneracion es
insuficiente (Robina, 2003)."

mediante una supervision estrecha (como, por ejemplo, transportar piedras para hacer una piramide o
remar en las galeras)” (1961: 390).

76 Serfa interesante llegar a conocer hasta qué punto un perfil méas ‘vocacional’ de empleado publico
mantiene su motivacion mas tiempo o con mas intensidad que un perfil netamente ‘profesional’.

7 Sobre el impacto de la calidad de vida laboral en la productividad puede consultarse el “Estudio
Manpower Profesional: Calidad laboral y productividad en Espafia” (Artis y Surinachs, 2007).

78 Existen miltiples teorias sobre la motivacion. Yo he escogido el modelo que sugirié Hertzberg (1954).
Pero pueden conocerse otros modelos en “Motivacion del personal y clima laboral” (Harper y Lynch,
1992).
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Se puede concluir que existen tres patrones motivacionales basicos: “(i) el
acatamiento de las normas y reglas organizacionales, las recompensas instrumentales
extrinsecas y las de tipo intrinseco” (Serrano, 1992: 124). Los tres pueden actuar sobre
un individuo en distintos momentos de su trayectoria o simultineamente. Las
motivaciones del primero son fruto del mero desarrollo de un trabajo; suficiente para
aquellos empleados que por su ética profesional no necesitan nada mas. Sobre las
segundas la Organizacion puede actuar aplicando politicas de incentivacion. Existen
distintos tipos de incentivos —los de mayor potencial son la promocion y la
retribucion— (Hertzberg, 1954, Albi, Gonzalez-Paramo y Lopez Casasnovas, 1997).
Tienen su importancia, pero no todos los empleados actian como un verdadero homo
economicus (Martin, 1974; Meltsner y Bellavita, 1983; Coller y Garvia, 2004).79
Finalmente, las terceras, responden a la satisfaccion que encuentra el empleado en el
desempefio de sus tareas.

Segun Kopelman (1988), se sentira satisfecho cuando: (i) se sienta motivado
por el mero hecho de trabajar, (ii) considere que su esfuerzo contribuye a lograr los
resultados proyectados y que estos son utiles y deseables, (iii) encuentre satisfaccion en
aspectos particulares del trabajo, (iv) la importancia que le conceda a su actividad
laboral supere el coste de oportunidad de las otras actividades que no realiza, o (iv) le
comporte un suficiente grado de actualizacion profesional.

En este sentido, hay quien considera (Likert, 1961; FO: 32) que, aunque es
deseable evaluar el resultado de la unidad, es preferible no hacer la ED porque incluso
los empleados con mejor desempeiio son reacios a la evaluacion individual cuando tiene
efectos retributivos. Otros afirman lo contrario (Gulick, 1937; Trujillo, 2014). Mantener
a ultranza el buen clima laboral de la unidad puede ser positivo para evitar conflictos —
del mando con los subordinados, de los compafieros entre si, y de los empleados con la
Organizacion—, pero hacerlo a costa de la ED va en detrimento del buen
funcionamiento de la unidad —porque se pierde la informacidon necesaria para
mejorar— Yy alienta conductas free-rider.

Sobre la especializacion y la flexibilidad.

Tiene razéon Fayol (1916), la especializacién es la solucion adaptativa que
impera en la naturaleza. Es la mejor opcioén para sistemas estables, pero se torna en
debilidad en cuanto el entorno sufre variaciones. En ese nuevo escenario, sobreviven
quienes son mas flexibles. Las Administraciones han sido tradicionalmente
organizaciones muy estables, por lo que la especializacion ha sido lo idéneo en el
mundo funcionarial. Sin embargo, la sociedad ha entrado en una época de cambio
constante, en el que las demandas de la ciudadania, las metodologias y los instrumentos

7 Mayo (1946), con el experimento Hawthorne demostré que se podia incrementar la motivacion y, por
ende, el rendimiento de las trabajadoras simplemente mejorando las condiciones de trabajo.
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han evolucionado a un ritmo muy superior al que lo ha hecho la Administracion y el
funcionariado.

No obstante, la division del trabajo es inherente a la constitucion formal de una
Organizaciéon (Gulick, 1937). Como se ha visto, para lograr los objetivos operativos de
las politicas publicas se habilita el empleo publico con la mision de desarrollar unas
determinadas funciones. Estas funciones se concretan en tareas, que es el nivel maximo
de especializacion. Nada priva a la Administracion de redefinir el puesto y asignar unas
tareas distintas. Y, si el cambio es muy substantivo, suprimir los puestos y crear otros
que satisfagan las nuevas demandas.®

Otra cosa es la especializacion del empleado. Requiere profundizar en
conocimientos y destrezas (Gulick, 1937; Merton, 1949), por lo que ya hace décadas
que se aconseja la formacion continua. El empleado especializado incrementa su
autoestima laboral y le refuerza en el organigrama de la Administracion. Para problemas
complejos siempre se recurre al especialista. El problema surge cuando la materia en la
que el empleado ha alcanzado un alto nivel de preparacion deja de tener interés para la
Organizaciéon. Ante esa perspectiva, el trabajador tiene alicientes para evitar la
innovacion y mantener el statu quo. La reticencia de los burdcratas al cambio (Merton,
1949; Mayntz, 1978) dificulta la flexibilidad en sus actuaciones. Razon por la cual, se
incide ahora en el desempefio adaptativo. En un estadio mas avanzado de flexibilidad,
hay quien propugna que los trabajadores sean intercambiables para que la Organizacion
no quede condicionada por las habilidades de empleados concretos (Selznick, 1948).

Sobre la responsabilidad, la iniciativa y la innovacion.

El sentimiento de responsabilidad del funcionario sobre su ambito de trabajo,
que para Mayntz (1978) supone un impedimento para su adaptacion al cambio, es
inherente a los valores profesionales y espacio necesario para cobijar la iniciativa y la
innovacion. No me refiero a la responsabilidad disciplinaria ni a la patrimonial, ni
siquiera a la accountability anglosajona, que aqui entendemos como rendicion de
cuentas (Izurzun, 2010). Sino al empowerment —entendido como potestad de
autorganizarse y de tomar decisiones— (Longo, 2004a), que podriamos traducir como
autonomia.

Como consecuencia de la jerarquizacion de las funciones (Chevalier y
Loschak, 1986) y del hecho que el ultimo responsable legal de las actuaciones
administrativas sea quien ostenta la potestad legal —quien firma—, en la
Administracion se profesa muy poco la delegacion de funciones y menos la cesion de la
capacidad de decidir (Mayntz, 1978). Esta autonomia o descentralizacion (Fayol, 1916)
de los resultados de su accién es, sin embargo, reclamada como factor determinante

% La creacion, modificacion y supresion de puestos de trabajo no es una operacion rapida, pero es posible
y habitual en cualquier Administracion.
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para mejorar el funcionamiento de la Administracion publica (Echebarria y Losada,
1993).

Sin esta capacidad para asumir responsabilidades, carece de sentido hablar de
iniciativa del empleado publico (Fayol, 1916), que actia como subordinado de una
voluntad superior (Merton, 1949). Algore (1993) critica con rotundidad que el
funcionario se centre en el desempefio de su tarea y que olvide la finalidad que persigue.
Pero es que la iniciativa no siempre tiene cabida en la organizacién burocratica. Para
que fuera efectiva se deberia evolucionar hacia un modelo menos jerarquico y mas
participativo. Modelo que ha de comportar descentralizar competencias y
responsabilidades del superior jerarquico hacia los empleados (Chevalier y Loschack,
1986).

Sin autonomia de accidn, el espacio para la innovacion se restringe a la
propuesta. No se puede innovar dentro de un procedimiento reglado sin, como minimo,
cuestionar la autoridad jerarquica. Ademads, nuestras administraciones carecen de
cultura de “intrapreneurship” (Fundaci6 Factor Huma, 2013) Por otro lado, son los
empleados altamente especializados y con responsabilidad sobre su ambito
competencial los que tienen experiencia y argumentos para proponer innovaciones
viables. Esta posibilidad se considera motivadora (Graells, 2007), considero que mas
por razén de la autonomia que supone, que por la innovacion en si.

Mencion especial a los atributos del paradigma predominante de la
productividad.

Todavia hoy, se asocia la productividad al ‘especial rendimiento, la actividad
extraordinaria y el interés o iniciativa’ con que el funcionario desempefia su trabajo. Es
el paradigma predominante que este estudio quiere refutar (Popper, 1962). Visto lo
expuesto hasta ahora sobre los atributos de la actividad, esta definicion de productividad
no se sostiene. En primer lugar, ;qué es un especial rendimiento? Se podria entender
como un rendimiento superior al normal. Pero en ese caso, eso comportaria o (i)
establecer un nivel de rendimiento estandar y premiar a quienes lo superen, o bien (ii)
considerar que so6lo llegan a alcanzar ese rendimiento especial un determinado percentil
de los empleados. Pero, eso que podria ser un criterio para distribuir una retribucion
asociada al resultado de una EP, no sirve como definicion, puesto que no concreta en
qué consiste ese factor. En otras palabras, el rendimiento es un concepto relativo, sin
subjetividad en si mismo.

Por otro lado, ;qué es una actividad extraordinaria? Como he explicado, la
actividad del empleado puede analizarse desde tres dimensiones: el qué y como lo hace,
y lo que consigue. Ha habido administraciones que han interpretado que era
extraordinario simultanear dos puestos de trabajo o tener asignada una jornada de
duracion superior a la normal. Pero esas situaciones se retribuyen con otros
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complementos: la acumulaciéon de tareas y el complemento de dedicacion especial,
respectivamente. Desde la perspectiva del desempeiio —el como— so6lo cabria aqui
entender que se refiere a su rendimiento, pero en este caso seria recurrente con la idea
anterior. Y en ningun caso creo que se pueda relacionar la actividad extraordinaria con
la efectividad del trabajo desarrollado; a menos que no se ironice y se considere que el
hecho de que el resultado de la actuacion del empleado sea ttil para la Organizacion
deba ser considerado como un hecho extraordinario, por infrecuente.

Finalmente, ;qué interés? Referirse al interés como productividad e igualarlo a
la actividad que desarrollaria alguien con un rendimiento extraordinario comporta
asumir que un rendimiento normal significa que hay un desinterés por el trabajo. Ello es
tan poco alentador como poco realista. Y, ;hay espacio para la iniciativa? ;Para
cualquier iniciativa? En nuestras viejas administraciones burocraticas la iniciativa es un
pecado propio de los funcionarios mas bisofios. En algtn caso la iniciativa se ha medido
con la participacion voluntaria en grupos de mejora, pero la participacion per se, cuando
se sabe que esta se valora, no da informacion sobre la validez de la aportacion.

En el fondo, el paradigma predominante de productividad estd vacio de
contenido porque no estd pensando en proporcionar una definicidén sino en fijar un
criterio —o una justificacion— para distribuir el complemento de productividad.

LA PRODUCTIVIDAD

En las lineas que siguen necesito aclarar tres incognitas: (i) ;podemos hablar de
productividad del sector publico en los mismos términos que lo hacemos en el sector
privado?, (ii) ;como se valora la actividad de los empleados publicos en términos de
productividad?, y (iii) ;es necesario hacerlo?

LA PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO: CONDICIONANTES.

La productividad tiene rasgos de palabra fetiche (Kopelman, 1988; Lovell,
2001; Tapia, 2005; Cuadrado y Maroto, 2012). No en vano, el ganador del Nobel en
Economia, Paul Krugman, sentencié “La productividad no lo es todo, pero a largo plazo
lo es casi todo. La capacidad de un pais para mejorar su nivel de vida a lo largo del
tiempo depende casi por entero de su capacidad para aumentar su produccidon por
trabajador” (1998: 21).

Es un concepto que se usa a distintos niveles, desde el nivel macroecondémico
de la economia de un pais, el nivel intermedio de un sector productivo, el
microecondmico de una empresa, una unidad o un individuo (Kopelman, 1988; Peird,
Ramos y Cortés, 2012); incluso se habla de productividad personal para referirse a
técnicas para organizarse el tiempo en la esfera privada. Sin una definicion univoca

80



consensuada, en general se le entiende como una ratio entre algun indicador de
resultado y uno o algunos de los inputs utilizados. Ello origina, como minimo, tres
conceptos distintos que comparten la productividad como sustantivo: (i) la
productividad laboral o del factor trabajo, (ii) la productividad del capital y (iii) la
productividad multifactorial, que computa el crecimiento residual de produccion que no
recogen los indicadores anteriores (Cuadrado y Maroto, 2012).

A nivel de economia nacional, lo mas comun es usar la productividad laboral,
interpretada como el cociente del producto interior bruto (PIB) por persona ocupada
(Lopez Bulla, 2005; Gual, Jodar y Ruiz, 2006); y a juicio de Doménech, es el tinico de
los componentes de la renta per capita que “puede mostrar una tendencia de crecimiento
a largo plazo” (2008: 9). Entendida la productividad asi, es un célculo virtual que
atribuye a cada empleado un parte del conjunto de la productividad. Pero por mas que
Taylor escribiera: “;De donde proviene el progreso del mundo? Simplemente del
aumento de produccién de los individuos de todo el mundo” (1916: 69), la
productividad nacional como tal es un mero indicador que no traslada una realidad
empirica sino una estimacion. Por dos razones: (i) omite la tecnificacién como elemento
que influye en el desempefio del empleado (Goémez, 2005; Hinojosa, 2005; Trigo, 2005;
Castells, 2006; Baena, 2010) y (ii) no considera la relacion necesaria de personal de
soporte y personal de produccion.®’ Es de facil intuicion comprender que el incremento
de la productividad de un empleado —o de cien o de mil—, aun manteniendo el resto la
suya constante, no tiene por qué repercutir en el PIB, a menos que su actividad no tenga
una repercusion directa en el resultado del proceso productivo. Ademas, puede ser
pernicioso, puesto que el resultado del cociente se puede mejorar tanto por la via de
incrementar el numerador —PIB— como por la via de reducir el denominador —
nimero de empleados—, con toda la repercusion negativa que conlleva el paro para la
economia nacional (Tugores, 2005; Ansa, 2008). En cualquier caso, es un indicador
macroeconémico que sirve para comparar entre economias nacionales y que ayuda a
detectar disfunciones econdmicas (Palmieri, 2005); pero esta comparacion entre dos

#1 Sobre la tecnificacion del trabajo hay dos aspectos a los que debo hacer una minima referencia:

1/ La robotificacion del trabajo —y la globalizacion—expulsa a los empleados no cualificados y
semicualificados de las economias democraticas que respetan los derechos de los trabajadores. Estos
pasan a engrosar las listas de paro estructural y seran para siempre dependientes de la accion protectora
del estado del bienestar. Pero también los mas cualificados se ven constantemente obligados a reciclarse y
tienen la amenaza constante de que su conocimientos y habilidades sean superados por el vertiginoso
avance de la tecnologia, de modo que, como augura Judt (2011) también seran excluidos del mercado
laboral.

2/ El premio Nobel de Economia, Solow (1957) estudio la inversion en nuevas tecnologias por empleado
y su impacto en la productividad. Llegé a la conclusion que, tras unos afios de correlacion positiva, se
llegaba a un punto en que el incremento de inversion en tecnologia ya no tenia apenas repercusion en la
productividad. Sobre estos estudios Stephen S. Roach (2003) acuifi6 el término de la paradoja de la
productividad en las tecnologias de la informacion, que alude al constante gasto en tecnologia informatica
sin constatacion empirica de su efectividad. Posteriormente, se corrigié la maxima de la paradoja y
establecio que el problema no esta en la aportacion tecnoldgica sino en que a menudo las Organizaciones
no se adaptan y cambian su estructura y funcionamiento para maximizar los beneficios que podrian
obtener.
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economias nacionales, o de la misma en distintos momentos histéricos, no significa que
los valores de numerador y denominador se hayan planteado en términos estrictamente
equiparables (Alds-Moner, 2005). Tampoco es el tnico indicador posible (Fandifio,
2005; Peir6, Ramos y Cortés, 2012), existen otros, como la competitividad (Krugman,
1998; Boix, 2005). Asi, la productividad nacional no es un dogma, no es un fin en si
misma (Piketty, 1971; Alés-Moner, 2005), el propio Krugman calificaba de “cosas
importantes —Ilas cosas que afectan al nivel de vida de un gran nimero de personas—"
(1998:19), a un mismo nivel, la productividad, la distribucion de renta y el desempleo.

A nivel micro —el de la empresa—, alcanzar un alto grado de productividad,
en Organizaciones que tienen como finalidad el beneficio econdmico, es un activo
crucial. Aunque, cada vez mads, se establece la responsabilidad social corporativa como
un nuevo criterio a valorar cuando se evaltia la actividad del sector privado. “En la
literatura econdmica el concepto de productividad media de un factor se ha utilizado
frecuentemente como sinénimo de eficiencia” (Alvarez, 2001: 20), pero en propiedad
no puede ser entendida como equivalente eficiencia empresarial, porque, entre otros,
ignora los costes de las externalidades —salud laboral y medioambiental— que su
actuacion ocasiona (Alos-Moner, 2005). Lograr los objetivos de productividad de la
empresa depende de como se invierte, de como se combinan los factores productivos y
de cémo organiza el proceso productivo (Martin, 1974; Alés-Moner; 2005); que son,
todos ellos, responsabilidad de la direccion. Sin embargo, hay quien advierte que, si se
pretende obtener beneficios, para la empresa no es suficiente hacer su producto del
modo mas eficaz y eficiente, es imprescindible que logre venderlo. Ello lo lograra
cuando genere un valor que satisfaga lo que estd esperando el mercado. Bajo este
prisma, ya no es solo necesario maximizar la efectividad y eficiencia del proceso de
produccion —hacer las cosas bien— sino que ademas se requiere orientar el proceso a
conseguir que el resultado satisfaga las necesidades y demandas —hacer las cosas
correctas— (Kopelman, 1988; Drucker, 2003; Cuadrado y Maroto, 2012).

A nivel sectorial, cabe plantearse si el sector publico debe participar de los
principios de la actividad productiva que aplicamos en el sector privado. En esta arena
de estudio la defensa de la productividad (Ardant, 1962; Weilhrich, 1987; Beltran,
1991) encuentra no pocos detractores (Bafion, 1996; Pastor, 2001; Pedraja, Salinas y
Suarez, 2001). Vuelve a presentarse el problema terminoldgico que atribuimos a una
concrecion del concepto confusa e imprecisa. “No es extrafio ver definiciones diversas
de productividad en términos de eficiencia, eficacia, reduccion de costes, calidad,
desempefio, mejora de procesos o incluso evaluaciéon de programas. En ocasiones, la
definicién de la productividad que subyace a la determinacién de indicadores se centra
en las actuaciones y procedimientos, mientras que en otras hace un planteamiento mas
restrictivo desde un enfoque econémico que considera la eficiencia con que se utilizan
los recursos para producir resultados” (Peir6, Ramos y Cortés, 2012:16). Sin embargo,
como estos mismos autores apuntan, el fuerte incremento del gasto publico de los
ultimos afios ha reabierto el debate de la eficiencia y productividad de la
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Administracion. En el ardor de la porfia, se ha constatado que la motivacion de la
controversia es falaz, puesto que han sido escasos los proyectos reales de procurar una
mayor eficiencia en el uso de los recursos porque lo habitual ha sido abogar por el
ahorro en los inputs por la via de la bajada salarial y los recortes de plantilla (Baena,
2010). Hasta tal extremo que Espaiia, el 27 de septiembre de 2011, aprobo su segunda
reforma constitucional en mas de dos décadas, para incorporar el principio de
estabilidad presupuestaria; esta reforma no garantiza la eficiencia, asegura que no se
rebase un umbral de gasto. No obstante, los menos favorables a considerar la
productividad no argumentan tanto cuestiones de oportunidad como de viabilidad. ;Qué
medir?

Dentro del ambito sector publico, hay subsectores de actividad que son
comparables —con todas las salvedades— a actividades similares que se desarrollan en
el sector privado. Me refiero a las consistentes en producir bienes —en las empresas
publicas que todavia tienen actividad industrial— y servicios publicos. Entre estos
ultimos los hay como el transporte, la radio y television, etc., pero también la ensefianza
o la salud. En estas actividades, los productos son similares por lo que los resultados
podrian cuantificarse en los términos que se realizan para sus homologas privadas. Sin
embargo, hay aqui también una salvedad, el precio del servicio a menudo esta limitado
por la normativa, por lo que el valor total de lo producido es inferior en valor monetario
al que seria si se aplicara la ld6gica empresarial. Y con un numerador artificialmente a la
baja, el resultado es menor del que obtendria un homdlogo privado. En cambio, el sector
servicios publico y privado comparte una limitacion que cuestiona la validez de los
calculos de productividad que consideran el factor trabajo (Santana, 2005). La
prestacion de determinados servicios requiere la presencia del empleado aun cuando no
se estd prestando efectivamente una tarea, pero que debe estar ahi por si se le requiere
(Rivero, 2005).** Cuando la exigencia es garantizar unos servicios de calidad y al
alcance de todos aquellos que los necesitan, no resulta pacifico defender
aprioristicamente el criterio de eficiencia. La productividad aplicada a lo publico debera
tener mas enjundia. Aplicar los postulados de la economia productiva al sector publico
supone abrazar un paradigma distinto sobre la razon de ser de la Administracion
Publica. Este paradigma es el que fundamenta la productividad de lo publico en la
efectividad de su actuacion; efectividad que he definido como lograr los objetivos
operativos bajo el optimo ideal de actuacion, aquella que es econdmica, eficaz y
eficiente.

A la vista de estas dificultades de mesura, sus detractores también argumentan
que, una vez realizada la medicion, quizds no nos aportara nada, porque “podria ocurrir

%2 Como el mismo autor sugiere, a veces el requerimiento de la presencia puede ser mas debido a la
costumbre que a una verdadera necesidad. Existe algin municipio que decidié cerrar las oficinas
municipales los sabados. Era una opcién polémica en teoria porque significaba menos disponibilidad
horaria para atender a los ciudadanos. Pero en la practica habian constatado que la atencion presencial en
sabado era nula o poco mas que testimonial. Se daba por sentado, por costumbre, que le Ayuntamiento
debia permanecer abierto los sabados por la mafana.
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que la sociedad valorara mas la produccidon de mas servicios o la mejora de la calidad de
los mismos que el simple ahorro de costes o la maxima eficiencia en su prestacion”
(Peir6, Ramos y Cortés, 2012: 16). Este mismo argumento me sirve para justificar mi
propuesta de definicién de productividad. Porque a diferencia del sector privado en el
que la empresa puede ir adaptando su estrategia productiva en funcion de las demandas
o de la proyeccion de necesidades, en el sector publico el resultado estd acotado por el
Plan de Gobierno. La ciudadania escoge si prefiere un sector publico extenso —por
tanto, costoso— y que preste unos buenos servicios publicos universales y equitativos o,
en el otro lado del gradiente, un sector publico minimo que preste unos servicios
correctos y rentables. Esa preferencia la expresara en las urnas, apoyando a un u otro
programa electoral. Pero lo que es seguro que ningun ciudadano reclamara es la
actuacion antiecondmica: obtener los recursos a precios inflados, contratar servicios
innecesarios, no optar —a igualdad de resultado— por la opcidon mas eficiente, ..., ni
tampoco —y esto es menos obvio— que se sea muy eficiente en proyectos que
contribuyen al compromiso que el Gobierno plasmé en su Plan de Gobierno.* Por
tanto, sea cual sea la preferencia del ciudadano, la productividad del sector publico se
medira segun el grado de efectividad en la consecucion de los objetivos operativos del
Plan de Gobierno.

Pero sin duda, el subsector més peculiar, el que tiene unas caracteristicas
propias dificilmente comparables con ninguna actividad privada, es el subsector
administrativo. Su actividad no tiene homodlogo en el sector privado; son una
manifestacion de las potestades del Estado y vienen inferidas del ejercicio de autoridad.
Sus empleados comparten las principales caracteristicas del trabajador del conocimiento
de Drucker (1999): (i) realizan su actividad centrandose en la tarea, (ii) para lo que
dispone de cierta autonomia, (iii) aporta el conocimiento personal especializado, en
constante revision, y (iv) sus resultados son valorados por la aportacién de calidad que
realiza. El resultado de la actuacion tiene caracter inmaterial, por lo que no se puede
inventariar y cuantificar, y el principal recurso que requiere es la mano de obra, cuya
imputacion al proceso administrativo es dificil de valorar (Blanco, 1984). En general, la
productividad dificilmente puede considerarse como el agregado de la productividad
individual de sus empleados. Principalmente, porque ademas de la actividad de los
empleados que intervienen directamente en la produccion, la Organizacion requiere de
la participacion de empleados en tareas de orden, administracion y autoconservacion
(Mayntz, 1963). De hecho, para Fayol, “si se consideran todos los factores
contingentes, es imposible evaluar la mayor o menor participaciéon de capacidad o
habilidad de los trabajadores en el resultado final (...), y ademas es bastante
insignificante” (1916: 99). Tampoco es sencillo imputar, entre las diferentes unidades,
los gastos comunes y los generales. Atin mas complicado seria establecer cuales son los

% Al referirme a ‘ningiin ciudadano’ entiéndase con el grado de relatividad necesario cuando se trata con
la condicion humana. Determinados individuos, en determinados momentos, pueden tener actuaciones
irracionales, pero a nivel global, la opcion racional —y la racionalidad econdmica lo es— deberia ser la
que aunara el mayor nimero de apoyos.
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costes marginales, aquellos sobrecostes que implica incrementar el nimero de producto
entregado. Este tratamiento de la productividad como el resultado 6ptimo de un proceso
productivo debe poder garantizar que el resultado —productividad— depende de la
actuacion del trabajador, que no estd condicionada por una falta de demanda del
producto o una limitacion de los recursos disponibles.

Por otro lado, tal y como suscribi Martinez y Jané (2011: 22-27) se suele
incidir mucho en la organizacion de la Administracion como clave de la mejora del
rendimiento; pero a menudo se olvida que antes de la reforma estructural hay que
determinar los procesos a acometer, los métodos y actores con los que se trabajara en la
gestion de estos procesos.™ Igualmente seria erroneo creer que el simple traspaso al
sector publico de los métodos que han dotado de mayor eficacia al sector privado es la
solucion. Para Ardant (1962), (i) la division del trabajo, (ii) la tecnificacion, (iii) la
produccion en serie, (iv) la organizacion metodica y (v) la innovacion cientifica son los
métodos que hicieron crecer la productividad de las empresas privadas. En su opinion,
gran cantidad de esfuerzos dedicados a negar la posibilidad de crecimiento de la
productividad en el sector publico nacen de la ignorancia y de los perjuicios. El
incremento de la productividad en la Administracion publica pasa, en su opinioén, por
tres cambios: (i) una reforma de los métodos de trabajo, (ii) la reforma de estructuras
organizativas y (iii) una reforma del estatuto de los funcionarios. Respecto a los
métodos, el mas facil podria ser creerse que consiste en trasladar al sector publico los ya
testados exitosamente al sector privado. Sin embargo, no siempre es posible importar
los métodos del sector privado de incremento de la productividad en la esfera publica.
De hecho, la division del trabajo, a pesar de que dota al trabajador cada vez mas de
mayor habilidad y explotan sus principales aptitudes, no contempla que la division
administrativa es, habitualmente, geografica y no técnica. No obstante, sigue pesando
mas en la gestion publica la posible pérdida de coherencia final si una excesiva
especializacion hace perder la coordinacidon entre unidades.

Tampoco parece que la sustitucion del trabajador por la maquina, la
tecnificacion, sea facilmente trasladable. De hecho, se ha visto como la administracion
electrénica genera, en demasiadas ocasiones, una administraciéon en paralelo a la
gestionada por personal. Mas que un mecanismo con el que reducir personal se esta
articulando como una facilidad mas para el administrado. Pero es que, ademas, cuando
los salarios son elevados —caso del sector privado— y la maquina implica reduccion de
personal, se amortiza rapido. En cambio, tecnificar en el sector publico resulta mas
costoso de amortizar por el menor importe, comparativamente, de los salarios. Esto sin
considerar que la estabilidad del empleo publico dificulta, no poco, la reduccion de
personal. Tampoco resulta facil a la Administracion coordinar y agrupar unidades,

% Esta consecucion de parrafos es la traduccion literal de lo escrito en el informe que escribi junto a Rafa
Martinez (2011) de cuyo contenido no me retracto en nada por lo que no parece necesario forzar una
nueva redaccion.
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requisito casi obligado para optimizar la implementacion de la tecnificacion y también
de la produccion en serie.

La organizacion metddica del trabajo del que nos habla Ardant (1962: 60 y ss.)
—1lo que hoy se conoce como organizacién por procesos— requiere prever, organizar,
mandar, coordinar y controlar.®> Este nuevo disefio transversal del funcionamiento
revela dos necesidades: (i) la de disponer de especialistas en organizacion dentro de las
administraciones y (i1) la de disponer de organismos de inspeccidon y control que jugaran
un rol crucial. Pero, ademés, y es la mayor dificultad para trasladar esta exitosa
dindmica de trabajo privada en el ambito publico, habria que realizar cambios en la
normativa que determina cdmo se articulan muchos de los procesos administrativos. Es
decir, las rigideces normativas de muchos procesos administrativos dificultan
enormemente la idea de organizacién metddica. No obstante, si que, asumiendo el
espiritu del funcionamiento por procesos, hay que trabajar en proponer la eliminacion
de tramites superfluos o inutiles respetando los que significan las condiciones esenciales
del funcionamiento del servicio.

Por 1ultimo, respecto de la innovacién cientifica, motor de crecimiento del
sector privado, Ardant (1962) hace una unica advertencia sobre la necesidad, para el
sector publico, de pensar de modo global a la hora de aplicar la ciencia, dado que la
mejora cientifica en un hecho aislado puede provocar prejuicios en otro &mbito publico,
y eso se debe evitar. Con esta cautela de necesidad de miras mas globales, algo que a la
ciencia, no solo es bienvenida, sino que es mas que necesaria.

La dificultad de trasladar los exitosos métodos de la empresa privada en el
mundo publico seguramente nace de las servidumbres del sector publico, que
mencionamos a continuacion:

a/  Defensa del interés general. La accion publica buscando el equilibrio dota de
coherencia a la accion publica y lo que esta mal arbitrado, a la larga, encarece.

b/ Imparcialidad. Es esencial que el funcionario lo sea. Para garantizar la
establecen organos colegiados, plazos de resolucion, recursos y otras figuras
administrativas que la garantizan al tiempo que incrementan el costo.

¢/ Reglamentos. Junto a la fuerza que supone tener una norma que iguala el
tratamiento para todos esta el entorpecimiento que la meticulosidad normativa
puede implicar.

d/ Beneficio. No se puede buscar como la esfera privada, pero tampoco renunciar
a ¢él. Por ello, deben incrementarse los medios con los que organizar la
responsabilidad de los empleados publicos. El control con el que cuantificar la
responsabilidad de los empleados publicos depende, en gran medida, de un
conocimiento mas exacto de los resultados de los servicios publicos, de su
rendimiento. En definitiva, de un buen sistema evaluativo (Ardant, 1962: 74).

% Para saber més sobre los procesos y sus mapas se recomienda leer Pardo (2012).
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Teniendo presentes estas limitaciones que nos dificultan la aplicabilidad de los

métodos de trabajo privados en el ambito publico, pero tomédndolos como referencia,

podemos hablar de ocho técnicas especificas para el sector publico que ayudan a hacer

crecer la productividad y que, légicamente, se perciben al desarrollar los procesos

evaluativos.

(1)

(ii)

(ii1)

Establecimiento de programas. Esto supone tres actuaciones consecutivas: (i)
prevision, en funcion de la cual (ii) se formara un plan que puede estar
articulado en etapas y que (iii) supone convergencia de esfuerzos, y por tanto,
conlleva actuar en diversos campos a la vez para conseguir lo que se pretendia.
De hecho, los gobiernos longevos suelen programar y los ejecutivos breves, no.
Sin embargo, cuando se pregunta por qué no se programa y se piensa a largo
plazo, se suele aludir al exceso de trabajo ordinario y a la falta de personal. Por
otra parte, son los asuntos ordinarios —su demora— lo mas sulfura al publico;
por tanto, la prioridad es obvia. Ademads, despachar asuntos ordinarios da la
sensacion interna y externa de eficacia. Mientras que los programas suponen
decisiones dificiles, pues pretenden cambiar inercias y se plantean
modificaciones. Pero son irrenunciables. "Todo jefe de unidad (...) deberia
estar obligado a establecer el balance de sus misiones, de sus medios, de las
principales carencias y de las principales reformas a llevar a cabo" (Ardant,
1962: 855). No hacer nada es ya una decision.

Técnicas de confrontacion. Comparar los medios de los que se dispone con los
objetivos deseados es una practica cotidiana. Lo que ya no es tan natural es
hacerlo todos al unisono. Si cada fin, consejero, responsable, etc. se preocupa
solo porque lo su mejore y obtener mas dotaciones se duplica recursos y se
incrementa, si hay capacidad, exponencialmente el gasto. Para que estas
hambres desinteresadas, pero excesivas, se pongan de acuerdo entre si, se
requiere confrontar. El medio adecuado para restringir las ambiciones de
algunos es contrastarlas con las de los demas y es, al mismo tiempo, el camino
del ahorro por aplicacion de la simple economia de escala.

Medida del rendimiento de los servicios. El quid de la cuestion es ser capaz de
cifrar el gasto y la utilidad del servicio. Determinar el presupuesto funcional —
gastos presupuestarios de cada unidad— es necesario, pero no suficiente, para
medir el rendimiento. Hay que afiadir los elementos de coste no presupuestados
—por ejemplo, ocupar un espacio publico para el que no se paga pero que
obliga a que otros servicios estén en lugares arrendados. Incluso, deberia
imputarse el gasto que hay que hacer para recaudar, via impuestos, lo necesario
para asegurar el presupuesto de la unidad —por ejemplo, para combatir el
fraude. Pero lo terriblemente complejo es medir la utilidad de servicios que,
por definicion, no obtienen beneficios —ademas, al medir la utilidad podemos
comparar entre si las unidades que ofrecen la misma prestacion y hacer visibles
las fracciones del servicio menos utiles y plantear, hasta y todo, reformas o
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supresiones, dada su menor eficacia. O si nos atrevemos a ir mas lejos, medir la
calidad. Como ya hemos advertido previamente, asociar la productividad
exclusivamente a la eficiencia es reduccionista. La productividad de una
unidad viene dada por lo que produce en términos de cantidad, por lo eficiente
que sea en esta produccion, y por la calidad y utilidad de lo que se ha
producido. Los indicadores utilizados para medir todo esto no pueden ser
globales. Hay que ser capaces de idear elementos susceptibles de ser medidos
en cada Administracion. El analisis de la productividad, las medidas que
adoptamos, no resuelven los problemas; pero ayudan a detectarlos y a
proyectar las reformas necesarias.

(iv) Codificacion. Existe la tendencia a creer que las inversiones materiales son las
que ayudan a mejorar la productividad, olvidando, que a menudo, dentro de la
transformacion de los métodos de trabajo las inversiones intelectuales son
determinantes. En este sentido, la codificacion es (i) completa, (ii) formal y
(iii) permanente. Pero a pesar de los beneficios de formalidad y seguridad que
otorga la codificacion, presenta problemas. Asi, por ejemplo: la dispersion
normativa, la enorme dificultad de que alguien conozca el estado de la
legislacion, la mala adaptacion de las normas a las situaciones cambiantes, el
exceso de reglamentismo o la carencia de especificaciones necesarias.

(v) Establecimiento de formalidades inutiles. El formalismo, tendencia natural
porque facilita es irritante si entorpece. Hay dos tipos: (i) el natural, que es lo
que simplifica y ayuda a luchar contra la arbitrariedad y (ii) el artificial, aquel
que olvida que las formas son un medio y las convierte en un fin.
Evidentemente, y ya se ha explicado al abordar la organizacion metddica, la
formalidad natural, consustancial a la practica administrativa es defendible y
saludable. La que entorpece, la falta de sentido, debe ser detectada y cercenada.

(vi) Control. Se suele denunciar el exceso de control como una de las causas de
improductividad, lo que es un error, cuando no una perversion. De hecho, la
instauracion de un control profundo constituye una condicién fundamental para
el buen funcionamiento y productividad de los servicios publicos. Por otra
parte, los dos controles posibles, a posteriori y preventivo, podemos suavizar el
aprioristico si se incrementa la responsabilidad de los administradores. En
realidad, los ministros o consejeros deberian recibir los mandos subordinados,
periddicamente, informes sumarios con las observaciones mas importantes y
las propuestas de reforma no cumplimentadas. Pero es parte de lo que hemos
dicho, la eficacia del control no depende sdlo de la calidad y cantidad de los
inspectores, sino también del curso suficiente que se da a los informes de éstos.

Comentaba previamente que la productividad tiene tres vias de progreso, el
cambio de los métodos de trabajo, de los que he hecho un relato extenso, la
modificacion del estatuto de los empleados y por ultimo las tan reclamadas reformas
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organizativas. Las dos ultimas técnicas que apuntaré estan relacionadas con lo que

tienen que buscar las reformas en estatuto de empleados y estructura organizativa. Asi,

entre los trabajadores de la Administracion publica se debe buscar la responsabilidad, y

la reforma de las estructuras ha de perseguir la coordinacion.

(vii)

(viii)

Coordinacion. Entre las causas organizativas responsables de la
improductividad cabe senalar (i) las estructuras administrativas jerarquizadas
—de tipo militar— en las que se premia el orden y la autoridad por encima de
la eficacia y (ii) la multiplicidad de personal no técnico surgida del incesante
proceso de duplicacion administrativa, a veces bajo el paraguas de la
descentralizacion. Sacar del centro no debe forzosamente duplicar. En cambio,
lo que hasta hoy se ha hecho han sido réplicas territoriales del primigenio
organo central. Esta inflacion de instancias ha llevado también a la dispersion
gestora, la inflacion de personal y juega en contra de la economia de escala.
Cuando la especializacion de algunos servicios requiere de personal mas
cualificado o cuando las dificultades econdmicas exigen priorizar servicios,
esta configuracion administrativa ni nos aporta el personal necesario, ni nos
ayuda a priorizar sin provocar un agravio territorial. Por ello, las soluciones
basicas suelen ser (i) reagruparse sin alejarlas dramaticamente del ciudadano vy,
por encima de todo, (ii) coordinar. Pero coordinar no es sencillo, apareceran
reticencias y obstaculos de usuarios, funcionarios y responsables politicos.

Responsabilidad. En la opinioén publica la irresponsabilidad del funcionariado
es, mayoritariamente, una certeza. La capacidad de sancionar a un empleado
publico es escasa y compleja, y no son pocos, o son muy visibles, los que
parecen haber llegado a su maximo nivel de incompetencia (Peter y Hull,
2003). La norma que regule el empleo publico deberia mirar mas hacia la
productividad y menos a las garantias del empleo. Incluso, habria que revisar
las condiciones de seleccion del personal, ya que, aunque el reclutamiento de
concurso garantiza las capacidades y elimina la arbitrariedad, sigue premiando
a la memoria y eso es olvidar la decision o el discernimiento; capacidades que
estdn mucho mas cerca del incremento de la productividad.

Una cuestion mas compleja es desentrafiar como repercute la actividad del

empleado publico a la mayor o menor productividad del conjunto. Esto es, descartando

que la productividad de la Administraciones publicas sea el agregado de las

productividades individuales de los empleados publicos, ;como participa éste en el

resultado global? ;Participan todos en este resultado? ;Lo hacen con la misma

intensidad? Por otro lado, ;puede un empleado ser muy productivo individualmente sin

contribuir nada en la productividad colectiva?
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LA PRODUCTIVIDAD DEL EMPLEADO PUBLICO: CARACTERISTICAS.

La segunda acepcion de productividad que encontramos en el DRAE,
“cualidad de productivo”, nos remite a ver que el significado de productivo es “que es
util o provechoso”. La tercera acepcidon que nos circunscribe a una interpretacion
economica, "relacion entre lo producido y los medios empleados, tales como mano de
obra, materiales, energia, etc.", determina que hay una relacion, entendemos que
indirecta, entre inputs y outputs. O sea, tenemos una variable —productividad— que se
explica por la cantidad de producto obtenido empleando unos recursos disponibles:
Productividad = Producto / Costo. La productividad se incrementa aumentando el
producto entregado y/o reduciendo el coste. El producto obtenido debe ser, pues,
medible y los recursos cuantificables, conocidos y disponibles; todo ello referido a un
periodo de tiempo. Cuanto mas tiempo se invierte para obtener el producto, menor
productividad, y viceversa. Esto servia para el proceso de produccion industrial, pero
como ya he explicado en el epigrafe anterior, ni siquiera suscita consenso cuando se
aplica a los sectores productivos que requieren de valor afiadido. Por eso, recuperando
la segunda definiciéon del DRAE, vemos que el producto que valoramos para medir la
productividad es aquel que es util o provechoso; como argumentaré en las proximas
lineas, hete aqui el quid de la cuestion.

Si se traslada la idea del quebrado resultado/costo a la actividad del empleado,
lo primero que se debe analizar son los posibles denominadores. Hay tres tedricamente
posibles: (i) los recursos humanos, (ii) los recursos materiales y (iii) el tiempo. Los
recursos humanos no pueden entenderse por nimero de efectivos, porque estamos
analizando una productividad individual. Por lo que deberiamos entenderlo como el
coste del empleado; basicamente, nos refeririamos a su retribucion. Llegariamos a la
conclusion paraddjica —rallando el sarcasmo— que para incrementar su productividad
el empleado deberia bajarse el sueldo. Piketty (1971) apunta que, en los trabajadores
con sueldos mas altos, su retribucién no obedece tanto al valor que aportan como a una
construccion ideoldgica arbitraria que impide que se pueda medir su productividad. Sin
embargo, en la Administracion publica existen sueldos elevados, pero no tanto como
para entrar en la consideracion que hace Piketty.

El otro input a considerar es el consumo de recursos materiales. El precio al
que se adquieren estos recursos es competencia de esferas organizativas superiores,
raramente el empleado tiene potestad para comprar directamente el material que
necesita. Por tanto, no se aplica el principio de economia. La eficacia en el uso de
recursos tampoco entra en su &mbito de responsabilidad. Son otros quienes decidiran si
para llevar a cabo sus tareas debe usar un material u otro. Cabe pues plantearse la
eficiencia con que se usan. Sin embargo, y especialmente en la actividad administrativa,
cuesta imaginarse una situacion en la que el empleado use mas material del que
necesita, y de hacerlo, que esto suponga un coste significativo. Dado el caso, seria mas
coherente evitar el desperdicio que perseguir maximizar la eficiencia.
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El tercer input es el tiempo. Este es el méas claro. Lo que es cuestionable es qué
tiempo considerar. (El tiempo total de la jornada de trabajo o el tiempo que dedica a
desempefiar una tarea en concreto? Quienes se preocupan por el tiempo total de la
jornada asumen que ese tiempo es una mayor dedicacion a la Organizacion, y de ahi en
aplicacion del paradigma predominante de la productividad infieren que quienes mas
tiempo estdn en la oficina son mas productivos.*® Es una preocupacion que puede
derivar en el presentismo, como valor organizativo. Y que implique un interés, quizas
desmesurado, en minimizar las ausencias. Por contra, quienes se preocupan por el
tiempo que el empleado ocupa en el desempeio de sus tareas se centran mas en los
resultados que en la presencia. Pero también presuponen que existe un flujo constante
de demanda de actuaciones administrativas, y que el tiempo invertido en la resolucion
de los expedientes es similar.

Los resultados son el numerador del cociente de productividad. Como sostengo
en este trabajo, la diferencia entre hablar de rendimiento o hablar de productividad es
consecuencia de haber considerado la eficiencia o la efectividad, respectivamente. La
actividad de un empleado eficaz y eficiente en la consecucidon de sus objetivos muestra
un buen rendimiento en su desempefio. Si la Organizacién ha definido los objetivos de
modo que repercutan en los objetivos operativos de la Administracion, esta actuacion
sera productiva.

En el modelo de Kopelman (Grafico 4) las caracteristicas de la Organizacion,
del trabajo y las individuales se combinan para producir el resultado de la actividad. Las
primeras se refieren a elementos como (i) la propia estructura organizativa, (ii) el
liderazgo, (iii) la orientacion a objetivos, (iv) los incentivos al logro, (v) la seleccion de
los empleados, y (vi) la capacitacion y desarrollo. Por lo que respecta al trabajo,
considera (i) el disefio del puesto, (ii) la programacion del trabajo, (iii) el retorno
objetivo que tiene el empleado de su desempeiio, y (iv) el subjetivo. Y del individuo
resalta: (i) los conocimientos, habilidades y capacidades, (ii) la actitud, (iii) la
motivacion, y (iv) las creencias y valores. Pero me interesa resaltar la distincion que
hace de los resultados. Asi, deslinda la conducta en el trabajo, del desempefio laboral y
de la efectividad organizacional. En los términos que empleo en esta memoria, los
asimilaria al desempefio contextual, el desempefio de tarea y el rendimiento, y a la
productividad; respectivamente.

% Este argumento ha llevado en la Administracién General del Estado a asumir que los puestos con una
jornada superior a la habitual debian conllevar percibir el complemento de productividad (Arribas, 2012a
y 2012b). Aspecto que la jurisprudencia rechaza (Castillo, 2014).
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Grafico 4.- Elementos que intervienen en la productividad de las organizaciones
segun Kopelman.

Entorno
Caracteristicas
Organizacionales

e Sistemas de incentivos

e Establecimiento de metas
y APO

Seleccion
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e Conocimiento, Conducta en el Desempeiio Efectividad
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e Retroalimentacion
objetiva del desempefio

e Retroalimentacion
subjetiva del desempefio

e Disefio del puesto

e Programacion del trabajo

Fuente: Kopelman (1988: 25-26).

Incorporando este modelo a mi propuesta de andlisis tridimensional, asumo que
las caracteristicas organizacionales y las caracteristicas del puesto de trabajo son dos
elementos externos a la actividad del empleado. Ambos, estan en el entorno de su
actividad, pero no tiene potestad directa para incidir ellos. Lo que no exime
Administraciéon modificarlo si comprueba —y para ello debe evaluar— que no
favorecen el desempefio del empleado. Estos elementos se deciden en el dmbito que
antes hemos denominado esquema o estructura de la Organizacion En el entorno esta la
orientacion de la actividad del empleado: el logro de los objetivos operativos de las
politicas publicas en las que participa. Es su propia actividad el factor sobre el que el
empleado tiene un mayor o menor grado de control. Puede realizar sus tareas y hacerlo
segun el estandar de ejecucion —referente ideal del desempefio de tarea y contextual
esperado—, optando asi por ser eficaz. Y también estd en su mano, hacerlo invirtiendo
el tiempo estrictamente necesario y sin derrochar recursos, siendo asi eficiente. Si los
objetivos que alcanza estdn relacionados con los objetivos operativos de la
Organizacioén, el empleado habra tenido, también, un desempefio efectivo; es decir, si
existe una relacion directa de la actividad del empleado con el entorno organizativo se
puede hablar en términos de productividad, de lo contario se circunscribe al
rendimiento. Para lo cual es clave que en el entorno se planifique la actividad de los
empleados.

En resumen, y volviendo a la idea con la que he iniciado esta memoria, el
empleado puede —y debiera— desempefiar las tareas asignadas con eficacia y
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eficiencia. Pero que ese resultado, que cumple el optimo ideal, sea también efectivo es
responsabilidad de un disefio organizativo que vincule los logros del empleado con los
objetivos planificados por la Administracion con la intencion de que tenga el impacto
—outcome— social que legitima la ocupacion publica. ;Se puede conseguir esta
vinculacion para todos los puestos de trabajo? Habra quien considere que no. Pero si se
llegara a la conclusion de que ello no es posible, lo que no seria licito es llamar
productividad a otra cosa que no sea la cuantificacion de la aportacion del desempeiio
del empleado al logro de los objetivos de la Administracion.

EVALUAR LA PRODUCTIVIDAD: NECESIDAD Y VIABILIDAD.

La Administracion es un puntal del Estado: es el instrumento a través del cual
el Gobierno, como titular del poder ejecutivo, aplica sus politicas en la sociedad.
Politicas que han de dar satisfaccion a las demandas de los ciudadanos; el interés
publico. Pero ahora, ademas, se le exige transparencia y rendicion de cuentas. Ya no
basta solo con hacer, hacerlo bien y honestamente. Se impone la necesidad de explicar
qué se pretende lograr y, luego, qué se ha conseguido y con qué coste. No es
necesariamente una exigencia de abaratar los costes del sector publico, es la necesidad
de no derrochar —ni, por supuesto desfalcar— para garantizar su sostenibilidad. Pensar
en términos de productividad no es trasladar la l6gica economicista del sector privado al
publico. Mejorar la productividad es rendir cuentas al ciudadano. Es respetar la
contribucion que éste hace a sustentar las finanzas publicas. Es innovar. Es modernizar.
Es poner la maquinaria burocratica al servicio del ciudadano, en los términos que exige
una ciudadania informada y responsable. Es asegurar un desempeno efectivo de sus
empleados. Es, en cualquier caso, la voluntad de orientar la actividad de las
Administraciones publicas a la consecucion de objetivos, dar cuentas de cuanto se ha
logrado y de como se ha conseguido. En este sentido, el concepto de productividad no
dista mucho del que se emplea en el sector privado: un resultado en el que participan
distintos recursos. Pero los valores con los que se interpretan los resultados son
distintos: no prima el beneficio sino el bien comun y la satisfaccion de las necesidades
de la ciudadania. Para ello se incorporan otros principios, como el de la equidad. Este
trabajo, por tanto, acepta como valida la premisa que asume que el sector publico,
incluido el subsector Administracion publica, puede incorporar la productividad entre
los criterios que evaliian su actividad. Por tanto, hablar de productividad en su seno no
solo es posible, sino que es deseable. Pero ello requiere adoptar un nuevo paradigma en
la Administracion —orientada al cumplimiento de sus compromisos y que rinda
cuentas—; lo que, a mi juicio, contribuird a resolver algunos de los principales retos a
los que la Administracion espanola se enfrenta en los albores del siglo XXI: (i) la
legitimacion de lo publico a los ojos de la ciudadania, (i1) la racionalizacion de su
estructura, (ii1) la modernizacion de los procesos y (iv) la puesta en valor de su personal.
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El primer problema —el desprestigio de lo publico— es de caracter exoégeno a
la actividad administrativa, pero tiene su origen en la actuacion opaca y desconectada de
las demandas sociales que ha caracterizado la administracion del siglo XX. Al menos
asi es como ha sido percibida por el grueso de la poblacion, generando el fenomeno que
conocemos como “burofobia” (Del Pino, 2004). La opacidad se combate con
transparencia, y la desconexion con la participacion y la rendicion de cuentas. Para
superar ambos retos, la orientacion hacia la productividad es un aliado. El ciudadano
debe saber y poder comprobar, que sus impuestos sirven para lograr instrumentalizar la
voluntad general mediante los compromisos del Gobierno, y no exclusivamente para el
mantenimiento de una maquinaria burocratica que se alimenta del trabajo de los demas
y a los que solo les aporta trabas y sanciones. La sociedad no exige tanto la contencion
del gasto, como que éste sea el justo y necesario; eliminando, claro esta, los costes
superfluos y los beneficios personales resultado de practicas corruptas. La mejor
defensa de la Administracion es demostrar que ésta puede satisfacer las demandas
ciudadanas con eficacia, eficiencia, calidad y equidad. Aunque para ello se requiera un
cambio en el paradigma de qué legitima su existencia y, por ende, la ocupacion publica.
La permanencia del sector publico estara garantizada en la medida que la ciudadania le
refrende la legitimidad que ostenta como instrumento para satisfacer sus necesidades.
Esta legitimacion de accion se puede y debe conseguir mostrando el modo como se
persiguen los objetivos que establece el programa del Gobierno: planificando,
evaluando los resultados y aprendiendo de los errores para mejorar. Esto supone
orientar la actividad de la Administracion a la consecucién de resultados y ser
transparentes en la rendicion de cuentas.

Los otros tres retos que se deben acometer son de indole intrinseca a como se
estructura y concibe su funcionamiento. En la Administracion “qui dia passa, any
empeny”.’” Lamentablemente, el quehacer diario tiene su fundamento en rutinas que no
se recuerda qué las motivaron, y que a lo sumo se interrumpe por urgencias, que no
siempre responden a lo que debiera considerarse importante. Pocas unidades planifican;
menos evaltan. Es cierto que en algunas existen planes generales en el maximo nivel
organizativo, con objetivos estratégicos e indicadores; pero raramente estos objetivos
descienden en cascada hasta las unidades inferiores. También hay unidades que
establecen objetivos a medio o corto plazo; pero en este caso no suelen estar alineados
con los objetivos estratégicos de la Organizacion. En general, de manera mayoritaria, la
actuacion administrativa no esta orientada al logro de objetivos. Esta organizacion “del
desgobierno” (Nieto, 1996) repercute, a su vez, en la cultura administrativa y en la
gestion de sus recursos humanos porque, paradojicamente, la productividad no se

Y “Qui dia passa, any empeny” es una expresion catalana a la que se le suponen al menos dos acepciones

distintas. En este contexto, le atribuyo el significado con el que siempre lo he empleado y que tendria una
alta similitud con el concepto de procrastinacion. Lo entiendo como aquella actitud consistente en
centrarse en superar aquellos temas que puedan comportar problemas graves y dejar para mas adelante
aquello que, aun siendo mas importante, suponga mayor grado de dificultad o penosidad o, simplemente,
se intuya que no hacerlo no acarreara consecuencias graves para el ejecutor.
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evaltia, sin embargo, se retribuye. Justificar la no evaluacion de los empleados en el
temor a un resultado desastroso no es de recibo. Como afirma Zan, en una “unidad
cualquiera hay individuos que efectivamente trabajan, mientras que otros se limitan a
matar el tiempo, pero, pase lo que pase, reciben todos la misma retribucion y gozan de
los mismos beneficios. Afortunadamente, un cierto nimero de personas siguen estando
convencidos de que es «justo» ganarse el salario o, por lo menos, considera que,
como no tiene mas remedio que pasar muchas horas en una oficina, habra que
intentar hacer algo que pueda, incluso, resultar util. Pero esto también suele ser pura
casualidad” (1989:27). Sin embargo, intuitivamente, el buen desempefio sera
mayoritario; aunque soélo sea porque lo mas probable es que siga una distribucion
Normal. Evaluar el desempefio de modo generalizado en las administraciones espafiolas
seria, sin duda, rompedor. Un primer paso para lograr valorar la actividad del empleado
mas alla de su desempeino —produccion—, aspirando a evaluar su productividad. Ello
no consiste en cuestionar el trabajo de los empleados publicos, sino en orientar su
actuacion.

En abril de 2015, la Society for Industrial and Organizational Psychology
(SIOP) celebro su XXX congreso anual bajo el titulo: “Getting Rid of Performance
Ratings: Genius or Folly?”. * En el paper que publico el SIOP, Elaine D. Pulakos
introduce el debate. Pone sobre la mesa la insatisfaccion de las Organizaciones con las
practicas de ED formales que se han llevado a cabo; les conceden poco valor a los
resultados, son costosas, comportan mucho trabajo burocratico0 y consideran que
pueden desmotivar a los empleados con un rendimiento excelente. En la linea de mi
trabajo, remarca que ED y evaluacion del rendimiento no son sinénimos; no obstante,
estan fuertemente relacionados.

Ante este escenario, una triada de autores —Alan Colquitt, Kevin Murphy y
Rob Ollander-Krane— hacen su alegato en pro de abandonar la evaluacion formal.
Basan su posicion en los siguientes argumentos: (i) Los afios de experiencia acumulada
en investigacion no han conseguido resolver los problemas con las escalas de
evaluacion —todavia poco claras y que conducen a clasificaciones poco fiables— y los
sesgos atribuidos al evaluador. Lo que ha llevado a un escenario en el que se sienten
decepcionados. (ii) Si se introduce una evaluaciébn por varios evaluadores, las
valoraciones sobre un mismo desempefio suelen ser distintas. (iii) Los investigadores
son incapaces de desarrollar criterios adecuados para evitar los errores de halo,
indulgencia y similares, y asi garantizar la validez del resultado de la evaluacion. (iv)
Existe una relacion débil entre los resultados de la evaluacion y las clasificaciones

% Traslado los argumentos que se expusieron en este Congreso porque creo que son asimilables a las
cuestiones que surgen cuando se plantea evaluar en una Administracion publica espafiola. No obstante,
cuando los ponentes exponen sus dudas, lo hacen en un contexto mucho mas maduro en la préctica de la
evaluacion y en unas sociedades —anglofonas— mas proclives a la rendicion de cuentas. Antes de
adoptarlas en el contexto del sector ptblico espafiol se debe advertir que las dudas aqui surgen ante el
horizonte de empezar a evaluar. No se ha generado suficiente masa critica de experiencias en Espafia
como para plantearse abandonar la evaluacion.
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finales; por la influencia de factores externos al proceso —cultura organizacional,
intereses directivos— que condicionan la valoracion. (v) Los distintos efectos
potenciales de la evaluacion condicionan los resultados. Cuando, por ejemplo, el
resultado de la evaluacion puede tener efectos retributivos, la informacion recibida no
permite tomar decisiones de mejora organizativa. (vi) Se evidencia que a los empleados
no les gusta recibir feed-back sobre su desempeno. Y (vii), finalmente, no se han
consolidado puentes entre la teoria y la practica. Los gestores tienen preocupaciones
practicas y, en general, son refractarios a las aportaciones tedricas que les comportan un
conflicto con sus empleados sino estd muy claro que significan un beneficio tangible
para la organizacion.

Por contra, otro trio —Seymour Adler, Michael Campion y Amy Grubb—
sostienen que “la evaluacion del desempeio es una parte compleja, dificil, y a menudo
desagradable de la gestion, pero absolutamente esencial si una Organizacion quiere ser
una meritocracia” (2015:17). Y refutan los argumentos del grupo anterior con los
siguientes razonamientos. (i) Se centra la critica en las escalas de valoracion —Ilos
ratings—, pero la gestion del rendimiento es un campo mas amplio. (ii) El rendimiento
ha sido, es y sera evaluado de un modo u otro. Lo que se trata es de formalizarlo. Con
ello se evita la discrecionalidad y se obtienen datos con los que crear conocimiento y
poder comparar para explorar vias de mejora. (iii) La dificultad no puede ser argiiida
por quienes pretenden practicar una ciencia. El método de ensayo y error es propio del
método cientifico. Ante el fracaso lo Unico que cabe es aprender de los errores e
intentarlo de nuevo. (iv) La investigacion ha demostrado que las recompensas que se
otorgan en funcion de los resultados de la evaluacion —y no en funcién de otros
criterios, como por ejemplo el indice de absentismo— contribuye al perfeccionamiento
del desempefio del empleado y a la mejora organizativa. (v) Existe una corriente que
apoya abandonar la evaluacion porque considera que cuantificar el desempefio
deshumaniza al empleado. Es cierto que la cifra, por si sola, puede ser fria, pero es labor
del evaluador comunicar los resultados mas alld de mostrar una simple puntuacion,
mostrando ese nimero como un punto de partida desde el que mejorar o sobre el que
premiar. (vi) Las alternativas que se proponen —por ejemplo, las conversaciones entre
empleado y superior jerdrquico— no demuestran ser mas utiles. Ademds, no son
incompatibles con una evaluacion previa. Por lo que no parece justificado eliminar el
elemento objetivo sobre el que empezar el didlogo. Y, (vii) ante las dificultades y
limitaciones constadas, lo que procede es ver como se puede mejorar

Este trabajo surge del convencimiento de la bondad de la evaluacién de la
actividad, por lo que huelga decir que mi posicion estd junto a Adler, Campion y Grubb.
Suscribo uno por uno sus argumentos. Sin informacién de calidad no son posibles las
decisiones inteligentes; a lo sumo decisiones afortunadas. La informacién se genera
sobre datos, y estos los aporta la evaluacion. En este caso, es mejor una evaluacion
perfectible que la no-evaluacion.

96



Colquitt, Murphy y Ollander-Krane sostienen que los empleados no quieren ser
evaluados, y que los gestores se plantean que es demasiado costoso para las soluciones
que les aporta. Ante lo que Adler, Campion y Grubb se interrogan “;Debemos
abandonar las calificaciones del desempefio porque a los gerentes o empleados no les
gustan y son dificiles de hacer bien? ;Vamos a estar mejor?” (2015:30) Sobre la
percepcion que tienen empleados y gestores sobre su necesidad y viabilidad puedo
aportar algunos datos. Por un parte, los gestores de personal de la Generalitat creen
mayoritariamente (70,1%) que la productividad de los empleados publicos es necesaria
y posible; porcentaje que cae poco mas de tres décimas (66,7%) si s6lo consideramos a
aquellos que gestionan personal funcionario. Considerando sélo este ultimo colectivo de
gestores, el 86,0% avalan la necesidad y el 78,9% la viabilidad de su evaluacion.

Por otra, los empleados encuestados en el Cuestionario 2 el porcentaje que
sostiene que la evaluacidon es necesaria y posible sigue siendo mayoritario (62,4%).
Ademas, la necesidad la corrobora otro 19,8%, aunque no creen que sea posible y un
porcentaje menor (14,9%) avala la viabilidad, pero la consideran innecesaria Si s6lo
preguntamos por la necesidad el apoyo se incrementa hasta el 82,2%. Si nos
restringimos a la viabilidad también son mayoria quienes la secundan, el 77,22%.

Existe también una fraccion residual del 3,0% que no creen ni lo uno ni lo otro;
es decir creen que la ED del empleado publico es innecesaria e inviable. Excluido este
grupo marginal en sus dimensiones, se puede distinguir variaciones entre dos conjuntos
segun su rol durante el proceso evaluativo: evaluadores y evaluados.

Tabla 1.- Necesidad y posibilidad de la evaluacion segun rol en el proceso

Rol
Necesidad y posibilidad de Evaluador No evaluador Total
la evaluacion n % n % n %
Necesaria e imposible 8 15,7 12 25,5 20 20,4
Necesaria y posible 33 64,7 30 63,8 63 64,3
Innecesaria aunque posible 10 19,6 5 10,6 15 15,3
Total 51 52,0 47 48,0 98 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

En el analisis de estos dos grupos se observa (Tabla 1) que el porcentaje que
aceptan las dos méaximas —posibilidad y necesidad— es practicamente idéntico: 64,7%
en evaluadores y 63,8% en evaluados. La diferencia alcanza diez puntos en las otras dos
opciones. Asi, hay relativamente mas evaluados (25,5%) que asumiendo la necesidad no
consideran posible la evaluacion, que evaluadores (15,7%). Por el contrario, el
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porcentaje de quienes consideran la evaluacion innecesaria, aunque posible, es superior
entre evaluadores (19,6%) que entre evaluados (10,6%). En definitiva, para el 78,3% de
los evaluadores la evaluacion es posible y para el 80,4 % es necesaria. En cambio, para
los evaluados es necesaria para el 89,4% y posible para el 74,5%. Es decir, en términos
de viabilidad ambos grupos estan parejos; pero, en cambio, moviéndose ambos grupos
en cifras elevadas, son los evaluados los que la ven mas necesaria, por encima de la
media del total de los encuestados.

Asi las cosas, creo que se puede sostener —sin temor a ser considerado
temerario— las siguientes afirmaciones:

A/ La evaluacién es necesaria. (i) Desde un punto de vista académico porque
para crecer en el conocimiento se necesitan datos para generar informacion que aporte
valor; y eso se consigue midiendo. (ii) Para los gestores porque para rendir cuentas de
su actuacion necesitan incrementar la posibilidad de incidir en el desempefio,
rendimiento y productividad de los trabajadores. Para hacerlo reclaman herramientas
para detectar aquello que no funciona y potenciar lo que si. Para ello, el instrumento
obligado es la evaluacion. (iii) Los empleados la prefieren a la evaluacion informal —
que se presume discrecional y opaca— porque les aporta mas garantias de que su
remuneracion y trayectoria profesional se consolidara per méritos propios.

B/ La evaluacion es posible. Sin duda es complejo. Pero asumiendo que todo
proceso es perfectible y que la excelencia nunca es lograda de inmediato, sino que
siempre es fruto de un paulatino viaje de mejora, los especialistas han experimentado
con distintos mecanismos y se ha acumulado un conocimiento suficiente como para
tomar algunas vias y desechar otras. En la linea de lo que sostengo en este trabajo —
Adler, Campion y Grubb (2015) también lo apuntan—, probablemente hay que desistir
de buscar una evaluacion omnicomprensiva de la actividad del empleado y segmentarla
segun la finalidad que persigue y los efectos que comportara.

Sin contradiccion con todo lo dicho, no es menos cierto que la evaluacion sera
mas util y apreciada en un entorno que potencie sus efectos. A continuacion, haré una
breve mencién a dos modelos organizativos —la gestion por competencias y la
direccion por objetivos— que facilitan la valoracion de la actividad de los empleados y
dan sentido a la EP.

MODELOS ORGANIZATIVOS Y DE GESTION DE LOS RRHH.

Frente a la dicotomia de modelos de RRHH en las Administraciones publicas
—abierto vs cerrado (Ballart, Rami6 y Salvador, 2000)—, en Espafa se transita, en su
mayoria, en un no modelo. Por un lado, formalmente tiene los rasgos de un modelo
cerrado: funcionarios polivalentes —se accede al Cuerpo, no a un puesto de trabajo— y
vinculacion vitalicia. Para Nieto (1974) la articulaciéon en Cuerpos de la Funciéon
publica espafiola se justifico en la necesidad de procurar una defensa corporativa en
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unos afos en los que el sindicalismo funcionarial estaba prohibido. La cohesion que
proporciona la pertenencia al Cuerpo —el esprit de corps al que ya me he referido—
asienta la defensa de sus intereses corporativos y relega el interés general (Chevalier y
Loschak, 1986). No obstante, los Cuerpos de altos funcionarios de administracion
acumulan el know-how de la Organizacion y dan solidez a una Administracion que sufre
una alta tasa de reposicion de sus lideres politicos (FO: 34 y FO: 40). Sin embargo, en la
practica, el alto nimero de empleados que prestan servicios con un vinculo interino
cuestiona que se esté ante un verdadero sistema cerrado. Si no abierto, cuanto menos se
trataria de un sistema con ‘importantes agujeros’. Ademas, una vez en el Cuerpo, la
movilidad interna se orienta a puestos concretos. En estos procesos selectivos se ha de
procurar encontrar el mejor candidato para desempefiar unas tareas concretas.

Deudora en parte de la carencia de un verdadero modelo de gestion de sus
RRHH, la Administracion tiene verdaderos problemas para planificar su actividad y
orientarse al logro de objetivos. Lo cotidiano ocupa todo el tiempo y no se plantea un
cambio en su quehacer. En los ultimos afios se estd apostando —sobre el papel— por la
figura del directivo publico profesional, cuyo liderazgo, veremos, es clave para
implementar un modelo organizativo de DPO que oriente la actuaciéon de la
Administracion al logro de sus compromisos programaticos.

La gestion eficaz y eficiente de sus recursos humanos —inputs— y la
orientacion de la actividad a la efectividad —cumplimiento de los objetivos operativos
de la Organizacion— son elementos nucleares en una administracion productiva. La
primera se esta trabajando desde la GPC y la segunda con la DPO, pero son esfuerzos
que no siempre se coordinan. Por ello, y tras relatar muy sucintamente las caracteristicas
de ambos modelos, propongo, como sintesis, el SGIEP.

GESTION POR COMPETENCIAS

La gestion por competencias (GPC) supone una gestion integral de recursos
humanos orientada a la identificacion, incorporacion y desarrollo de las competencias
consideradas clave para el correcto desempefio de cada puesto de trabajo (Fundacio
Factor Huma, 2004). Esta orientacién condiciona la seleccion y provision de puestos de
trabajo, la formacion y el desarrollo profesional, la promocion y los planes de carrera, y
la ED (Fernandez, 2004; Salgado, 2005 y 2010; Noguer y Guzman, 2007; Carazo, 2009;
Rueda, 2009).

En contraposicion a los modelos centrados en los datos de los registros
organizativos —ausencias, horas trabajadas, ventas, etc.—, la GPC comporta “dedicar
una atencion prioritaria a los elementos cualitativos de la inversion en capital humano”
(Longo, 2004a: 44). El sistema se vertebra alrededor del concepto de competencia
profesional. La paternidad del cual se le atribuye a McClelland (1973), pero que ha ido
evolucionando (Noguer, 2009). En esta memoria la defino como el conjunto de
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comportamientos observables que estan causalmente relacionados con la buena
ejecucion de una tarea determinada y en una Organizacion concreta. Las actitudes —
capacidades— y las aptitudes —habilidades y conocimientos— que configuran estos
comportamientos deben estar siempre contextualizadas en el desempefio del puesto. En
el ambito de las actitudes, las capacidades o rasgos personales bdsicos estan
relacionadas a procesos emocionales que se consolidan en el proceso de socializacion.
Se consideran capacidades, por ejemplo, la asertividad, el liderazgo o el autocontrol.
Dentro de las aptitudes se diferencia entre habilidades y conocimientos. Las primeras
también reciben el nombre de cualidades profesionales y son destrezas que facilitan el
desarrollo de la actividad. Asi se considera, por ejemplo, la capacidad de trabajar en
equipo, de planificar o de ser sistematico. Los conocimientos también se conocen como
competencias técnicas o funcionales, y son los mas susceptibles de mejorar con la
formacion. Algunos ejemplos: ofimatica, idiomas o conocimientos de normativa.

Habitualmente, cada administracion compila las competencias que entiende
que son deseables y aplicables a su Organizacion en los diccionarios de competencias.
Se establecen diversas tipologias, por ejemplo: (i) La Xunta de Galicia las califica
como: a/ transversales o genéricas, cuando son comunes a la condicion de empleado
publico en la administracion gallega, y b/ especificas o particulares, las que se asocian a
una profesion concreta (Varela, 2009). (ii) La Diputacion de Barcelona entre a/
corporativas, que relaciona con los valores de la organizacion, b/ cualitativas, referidas
al desempefio contextual y ¢/ técnicas (Pascualena, 2006 y 2007). Es una caracteristica
comun a todas las competencias que pueden ser aprendidas, aunque luego cada
empleado serd capaz de desarrollarlas en distinto grado (Hay Seleccion, 2008). Por ello,
en los diccionarios para cada competencia se establecen diversos niveles de dominio
(Generalitat, 2009a).

Bajo la GPC, la ED consiste valorar en qué grado el empleado aplica en el
desarrollo de sus tareas las capacidades, habilidades y conocimientos que se han
definido para su puesto. El resultado de la evaluacion por competencias se considera
que es mejor predictor del desempefio que otras técnicas, como la valoracion de la
alineacion de los valores con los de la Organizacion (Ariza, Morales y Morejon, 2007).
En cualquier caso, lo trascendente es que con la definicion de competencias la
Administracion determina como espera que el empleado desempefie sus tareas, a la vez
que se dota de un patron comun para valorar la potencialidad —en la seleccion y la
provision—, las necesidades formativas y los méritos por los que se debera gratificar.

DIRECCION POR OBJETIVOS

El ide6logo del concepto fue Peter Drucker (1954) en su obra The Practice of
Management, en la que hacia referencia al management by objectives y que se ha
aceptado traducir como ‘direccion por objetivos’. Posteriormente, Douglas McGregor
(1960) la popularizé en The Human Side of Enterprise y, un lustro mas tarde, George
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Odiorne (1965) le dio el impulso definitivo en el libro Management by Objectives. La
DPO ha adoptado diversos nombres. El primero que introdujo una variante fue el
mismo Drucker (1964) como se observa en el titulo de su libro Managing for Results.
Asi la encontramos como direccion, gestion o administracion por resultados (Weilhrich,
1987) o gestion por objetivos (Lorenzo de Membiela, 2008). Pero siempre se ha
considerado que es una técnica asociada al management (Hamel y Breen, 2008).*’ Por
ello, considero que la denominacidn mas apropiada es la de direccion por objetivos.

La DPO se define como “un marco conceptual cuya funcion es la de facilitar a
las organizaciones publicas la direccion efectiva e integrada de su proceso de creacion
de valor publico, a fin de optimizarlo asegurando la maxima eficacia, eficiencia y
efectividad de su desempefio, la consecucion de los objetivos de gobierno y la mejora
continua de sus instituciones” (Serra, 2007: 110). Lo que supone, muy sucintamente,
orientar la gestion a la consecucion eficiente de los resultados concretos que se han
planificado con anterioridad. Consecuentemente, se vertebra sobre tres elementos: (i) la
planificacidn, (ii) la direccion y (iii) la evaluacion del rendimiento.

La planificacion estratégica —con indiferencia de en qué elemento se ponga el
énfasis (Weilhrich, 1987)— es siempre una prevision sobre qué medios y cémo se
utilizaran para lograr unos fines. Como gestion proactiva trata de anticiparse a las
demandas y necesidades que se producirdn en un futuro de corto o medio plazo
(Kopelman, 1988; Ramio y Salvador, 1999).”® Aqui debo introducir un recordatorio a la
peculiaridad de la Administracion: el espacio de improvisacion y ajuste de rumbo es
limitado porque las demandas y necesidades a satisfacer que definen los Planes de
Gobierno y otros programas sectoriales han sido comprometidos en los programas
electorales. En su aspecto formal, la planificacion estratégica exige unos objetivos
estratégicos y operativos, con un sistema de indicadores para su seguimiento y una
evaluacion de resultados que permita reformular los objetivos.

El rol directivo en la Organizacion y su relevancia como lider del proceso
productivo ha sido extensamente tratado en la literatura (Fayol, 1916; McGregor, 1960;
Likert, 1961; Lawrence y Lorsch, 1967; Barnard, 1968; Fiedler, 1976; Harmon y
Mayer, 1999; Jiménez Asensio, 2009; Villoria, 2009; Blanco, 2010; Ramirez, 2014;
Cooper y Smith, s/f). Sin embargo, en la Administracién publica espafiola el espacio
directivo no se ha definido bien. La Associacio Catalana de Gestio Publica sitha su
actuacion en la confluencia de la esfera politica y la esfera administrativa, y le encarga

¥ Coller y Garvia (2004) traducen los términos que aparecen en este apartado: rol, manager y managerial
y management, por papel social, directivo y gerencial o empresarial. Yo usaré rol porque ya esta recogida
en el DRAE, y en el texto que sigue a esta introduccion emplearé técnicas directivas como sustituto de
management.

% Como alternativa a la planificacion estratégica Ramié y Salvador (1999) propusieron adaptar los
postulados de la direccién estratégica —que vincula la planificacion estratégica con el resto de elementos
de la Organizacion— a la Administracion publica mediante los Modelos de Orientacion Estratégica, que
definieron como: “modelos ideales, es decir, no reales, de desarrollo organizativo, definidos a partir de la
consideracion de las variables clave que ofrecen un criterio orientador tanto para la estructura como para
las dinamicas de funcionamiento que puede tomar la organizacion” (1999:92).
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“traducir el mandato politico en actividades operativas, en servicios concretos,
asignandole los recursos que deben hacer posible el logro de unos objetivos y
haciéndole responsable de los resultados obtenidos” (2011:2). El EBEP somete al
personal directivo a una “evaluacion con arreglo a los criterios de eficacia y eficiencia,
responsabilidad por su gestion y control de resultados en relacion con los objetivos que
les hayan sido fijados™.”' Queda claro, pues, que la potestad del directivo piblico es

gestionar y no establecer los objetivos.

La gestion del rendimiento tiene cuatro dimensiones: (i) marco conceptual de
gestion organizativa focalizado al resultado, (ii) marco para responsabilizar a los
directivos de los logros obtenidos, (iii) marco de referencia para coordinar todos las
unidades que participan en el proceso, y (iv), especialmente para el sector publico, una
oportunidad de cambio de paradigma, para pasar de una cultura organizativa
centralizada en los procesos y procedimientos a otra que enfatice los resultados (Serra,
2007). En cuanto a su finalidad, es simple, traducir la estrategia en resultados (ver
Cuadro 1).

Cuadro 1.- Esquema de la gestion del rendimiento

ESTRATEGIA

-

Objetivos de la organizacion

-

Objetivos de la unidad / directivo

-

Gestion del rendimiento

-

Resultados del rendimiento individual

-

Resultados de la unidad

e

Resultados de la organizacion

Fuente: Longo (2004a:134)

Por ello se abandona la ‘evaluacion de desempeio’ —performance
appraisal— para adoptar la ‘evaluacion del rendimiento’ —performance
management— en la gestion del personal (Harvard, 2001; Longo, 2005). La gestion del

! Articulo 13.3 del EBEP.
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rendimiento del empleado requiere de una evaluacion que aporte datos con los que
nutrir los subsistemas organizativos (Longo, 2004a) y por ello es necesaria. Pero “solo
cobra pleno sentido en el marco de un sistema de gestion orientado a promoverlo y
maximizarlo” (Longo, 2005a: 131).

Para el seguimiento del grado de logro de los objetivos, suele emplearse el
cuadro de mando integral (en adelante, CMI) (Kaplan y Norton, 1986; Generalitat,
1998; Fundacié Factor Huma, 2005a; Franco, 2012). Como ya hemos visto, esta
herramienta permite trasladar los objetivos estratégicos de la Organizacion (Mayntz,
1963) a los objetivos operativos de la unidad y a las ‘metas’ (Galbraith, 1973;
Kopelman, 1988; Daniels, 1993) concretas que debe lograr el empleado. A los objetivos
que se definan se le demandan cinco atributos para considerarlos ‘inteligentes’ (sus
iniciales en inglés componen la palabra smart), que sean:’>

—  Especificos (Specific). Concretos. Orientados a un area concreta que
proponemos mejorar.

—  Medibles (Mesurable). Debe ser posible establecer indicadores que verifiquen
el grado de logro o cumplimiento.

— Asignables (4ssignable). Ha de estar claro quién lo hara. Y quien deba hacerlo
tiene que estar informado y bajo la autoridad de quien establezca el objetivo.

—  Realistas (Realistic). Con los recursos disponibles y en el tiempo establecido,
debe ser posible alcanzarlos. No sdlo posible, debe existir una probabilidad
razonable de lograrlo.

—  Temporalizados (Time related). Definidos para un marco temporal, se
establece un plazo para su consecucion.

El sistema de indicadores clave del desempefio o KPI (Key Performance
Indicators) nutre al CMI. Los indicadores describen el estado de una o varias variables
que definen el objetivo. Los buenos indicadores seran siempre: relevantes, pertinentes,
univocos, objetivos, precisos y cuya elaboracion no suponga un esfuerzo excesivo. Es
preferible que el valor del indicador se exprese numéricamente para poder determinar el
nivel minimo aceptable, a la vez permite cuantificar la mejora. Cuando la naturaleza del
objetivo sea cualitativa se aconseja convertirla a en una escala ordinal. Los indicadores
se agrupan en seis categorias, segin su finalidad (Guinart, 2004): (i) De eficacia: indicar
el grado de cumplimiento del objetivo. (ii) De eficiencia: indicar el grado de
cumplimiento del objetivo en relacion al coste que ha representado. (iii) De economia:
indicar la relacion entre el coste presupuestado y el coste final. (iv) De efectividad:
cuantificar el impacto de una actuacion sobre el medio. (v) De excelencia: cuantificar la

%2 El acrénimo y la determinacion formal de las cinco caracteristicas esenciales de un objetivo relevante
las propuso George T. Doran en 1981, en el articulo “There’s a S.M.A.R.T. way to write management’s
goals and objectives”, publicado en Management Review, Vol. 70, n° 11, pp. 35-36.
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satisfaccion de los usuarios de un servicio. (vi) De entorno: medir las variables que
pueden afectar la actividad de una entidad.

Aunque la DPO tiene una orientacion claramente cuantitativa, centrada en el
logro. Mediante objetivos cualitativos, mesurando la eficiencia o excelencia con que se
alcance el objetivo, se aflade una valoracién cualitativa a los resultados.

SISTEMA DE GESTION INTEGRAL DEL EMPLEO PUBLICO (SGIEP).

(Por qué planteo la necesidad de un sistema de gestion integral del empleado
publico? Los aportes de la GPC y de la DPO son validos y valiosos para la
Organizacion. En mi opinién, ambos se complementan; pero, en cambio, tienden a
presentarse inconexos. Se requiere, a mi parecer, un modelo integrador que gestione
tanto el desempefio de los empleados —GPC— como su rendimiento —DPO—, y se
requiere hacerlo desde la vision holistica que ofrece el tratamiento de toda la
Organizacion como un sistema. En este sentido hay dos propuestas destacadas en
nuestro entorno: (1) la del Nuevo Modelo de Recursos Humanos que proponen Gorriti y
Tofia (2005) y (ii) la del Sistema de Gestion de Recursos Humanos de Longo (2004a).

Es cierto, que —como mostraré en el capitulo III— en la préctica de la
evaluacion existen sistemas de evaluacion de la actividad de los empleados que
combinan el elemento propio de la GPC —las competencias— con el que define la
DPO —los objetivos. Por lo general, estas propuestas mixtas parten de un analisis
previo del puesto de trabajo para el que determinan unas competencias profesionales, y
luego establecen —consensuadamente con el evaluado— los objetivos a lograr en el
ejercicio de evaluacion. Las competencias y logros se valoran por separado y luego se
suman las puntuaciones en una formula que puede ponderarse segun el tipo de puesto
evaluado. Por ejemplo: o x + B y. Donde a es la ponderacion de la valoracion de las
competencias (x) y B la ponderacion de la valoracion de los objetivos logrados (y). Sin
embargo, esta es una simbiosis metodoldégica, no de concepto. La misma evaluacion
tiene efectos en subsistemas organizativos —retributivo y de carrera— cuando —
determinados aspectos de la actividad del empleado deberian tener determinada
repercusion y no otra; cuando no es incluso contraproducente que la tenga. Ademas,
estos sistemas de evaluacion avanzan en la actuacion sistémica dentro del subsistema de
RRHH de la Organizacion, pero adolecen de una mayor vision general que lo integre en
el sistema general de la actuacion administrativa.

Al tratar los RRHH, la literatura (Prats, 1987; Albi, Gonzélez-Paramo y Lopez
Casasnovas, 1997; Ballart y Ramid, 2000; Ramio, 2015) distingue entre tres niveles de
actuacion —politica, gestion y administracion de personal— y dos consideraciones
sobre los recursos humanos: (i) su condicion de personal y (ii) su condicioén de personas.
El nivel de actuacion politico orienta las actuaciones en materia de personal. Define un
modelo de funcién publica. Establece las politicas de RRHH, en las que se fijan los



objetivos estratégicos en este ambito. La gestion de RRHH ‘gestiona’ los recursos del
modo mas eficaz y eficiente para lograr los objetivos que el nivel politico ha dispuesto.
Finalmente, el nivel de administracion tramita lo cuotidiano. Se encarga de actividades
como: pagar ndominas, controlar la asistencia, conceder permisos, etc. No aportan tanto
valor afiadido como las de gestion o las politicas, pero son igualmente necesarias para la
supervivencia de la Organizacion. La distincion entre personal y personas considera que
la gestion del personal se ocupa de los ambitos que se corresponden con la politica, la
gestion y la administracion de personal, mientras que la gestion de personas se refiere a
la organizacion del trabajo, la comunicaciéon y la motivacion. No ahondaré en estas
distinciones porque considero que el SGIEP las incorpora e integra.

Las ventajas de un analisis y gestion sistémico u holistico de la Organizacion
tienen un gran consenso en la literatura (Katz y Kahn, 1966; Jiménez Nieto, 1978;
Galindo, 2000; Barzelay, 2006; Koontz y Weihrich, 2007). La voluntad integradora del
SGIEP responde al concepto de sistema entendido como la interrelacién de partes que
actian coordinadamente para lograr un fin.

Grafico 5.-  Sistema de Gestion Integral del Empleo Publico.

bsi de relaci con el entorno:
/ c icacion, relaciones sindicale:
Empleador transparencia.

ORGANIZACION ADMINISTRACION

istracion de la
compensacién: retribucion monetaria y no
monetaria

Subsistema de planificacion: dimension y
naturaleza de la estructura, politicas de RRHH

(empleos) y perfiles asesoria juridica, 6rganos de intermediacion y

(Subsistema de diseiio: definicion de puestos Subsistema de administracién del conflicto:
arbitraje

GESTION

Subsistema de gestion de la ocupacion:
seleccion, provision

de gestion del r
estandarizacion, evaluacion

Empleo

Subsistema de gestion del desarrollo: carrera
y aprendizaje

\_ J

Fuente: Sintesis y reinterpretacion del Nuevo Modelo de Recursos Humanos de Gorriti y Tofia (2005) y del Sistema
de Gestion de Recursos Humanos de Longo (2004a).
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El SGIEP se articula con las relaciones que se producen entre el empleador, el
empleo y el empleado, por una parte, y con el entorno, por otra (Grafico 5).” El
empleador es quien dimensiona la Organizacion, disefia el modelo de funcion publica y
establece la estructura organizativa. El empleo lo configuran los puestos de trabajo;
definidos con unas funciones y unas tareas que las desarrollan. Para las tareas se
establecen unas competencias profesionales minimas y/o dptimas que deben demostrar
en su ejercicio los empleados publicos. El empleado es quien desempefia un empleo
publico; lo que se ha venido entendiendo como ocupar un puesto de trabajo. Las
relaciones entre estos tres elementos —empleador, empleo y empleado— y sus
relaciones con el entorno definen el SGIEP. Este sistema se compone de ocho
subsistemas: (i) el de relaciones con el entorno, (ii) el de planificacion, (iii) el de disefio,
(iv) el de gestion de la ocupacion, (v) el de gestion del rendimiento, (vi) el de gestion
del desarrollo, (vii) el de administraciéon de la compensacion y (viii) el de gestion del
conflicto.

El subsistema de relaciones con el entorno obtiene inputs del exterior. El mas
importante es la planificacion estratégica y las politicas publicas a las que se
compromete la Administracion. Esa informacion serd trasladada al subsistema de
disefio, por si se deben repensar los puestos, y al subsistema de gestion del rendimiento,
porque condicionara las metas que se fijen a los empleados. También genera outputs.
Asi se encarga de trasladar activamente —comunicacion— y pasivamente —
transparencia— al resto de la organizacién los logros de los empleados.”® Y, muy
vinculada en su actuacion como empleadora, la Administracion se relaciona con los
representantes sindicales de sus empleados.

Los subsistemas de planificacion y de disefio se ubican en las relaciones que
surgen entre empleador y empleo. Ambos configuran un ambito que denomino como
‘organizacion’ (Gorriti y Tofia, 2005). El primer de estos subsistemas —planificacion—
responde a las funciones de ‘politica de recursos humanos’. Como he ido comentando,
se encarga de definir el modelo organizativo y establecer las politicas de RRHH.
Estrechamente relacionado con el anterior, pero de cardcter mas técnico, esta el
subsistema de disefio. Define como han de ser los puestos —funciones y tareas— que
mejor respondan a los retos a los que el sistema de planificacion le somete, y cudl es el

% Gorriti y Tofia (2005) se refieren a Administracién, trabajador y trabajo. He optado por cambiar la
terminologia por la de empleador, empleado y empleo por dos razones. (i) Distinguir con nitidez las dos
vertientes de la Administracion, cuando actia como garante del interés general y cuando lo hace como
empresaria. Esta dualidad es muy relevante, especialmente cuando en su condicion de empleadora debe
negociar con los sindicatos beneficios econémicos que van a cargo del erario publico. (ii) Recuperar una
terminologia que se puede relacionar facilmente con el EBEP. Gorriti (2012a y 2012b) usa habitualmente
los términos empleo y empleado. Tampoco niego que aprecie la ventaja mnemotécnica que aporta usar
tres palabras que comparten raiz.

' No me refiero a la actividad de difusion de los resultados de la evaluacion de las politicas publicas que
sera responsabilidad de los directivos de linea. La comunicacion y transparencia supone —
convenientemente anonimizada y con las garantias exigidas por la Ley Organica de Proteccion de
Datos— rendir cuentas sobre qué efectivos se han destinado a cada politica, qué coste suponen, qué
valores obtienen los indicadores de presencia, de rendimiento, etc.
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perfil —competencial— del ocupante ideal. Lo hace revisando constantemente que el
disefio se corresponde con las necesidades; para ello, requiere analizar en qué grado las
funciones y tareas definidas por el puesto son eficaces en el logro de los objetivos. Esta
informacion la obtiene del subsistema de gestion del rendimiento, tras discriminar qué
grado del fracaso en el logro de los objetivos se debe al buen desempefo del empleado y
cual a un mal disefio del puesto.

La relacion entre empleo y empleado configura el ambito de la gestion. Con
igual ubicacién al ambito de RRHH que Gorriti y Tona (2005) sitian entre trabajo y
trabajador, pero al que le atribuyo subsistemas distintos. EI dambito de gestion tiene
como finalidad esencial asegurar la adecuacion empleo-empleado. Tomando como
referencia la maxima de Barnard: “Los hombres no son buenos ni malos, sino buenos o
malos en ésta o aquélla posicion” (1968: 313) y con la base que es el empleo publico lo
que legitima la funcion publica, se trata de hacerlo posible para que el empleado logre
su maximo desempefio.

En un primer nivel de actuacion se encuentra el subsistema de gestion de la
ocupacion. Es el encargado de seleccionar al mejor empleado entre los disponibles para
desarrollar un puesto de trabajo.”> También le conciernen los procesos de provision. La
provision de puestos de mando debe entenderse dentro de este subsistema, jamas en el
sistema de desarrollo, puesto que ocupar un cargo —con mando sobre un equipo—
siempre conlleva liderazgo y responsabilidad. El cargo no es un premio ni un escalafon
en la carrera, es un puesto especializado trascendental en la Organizacion, tanto en las
jerarquicas como en las mas horizontales. Por esta razon debe recaer en empleados que
tengan las competencias profesionales imprescindibles para el liderazgo de equipos.

El subsistema de gestion del rendimiento —que ocupa la centralidad en el
modelo de Longo (2015)— es esencial, porque aporta conocimiento a los demas
subsistemas y es fuente de motivacion para los empleados, pero en buena loégica
sistémica es tan necesario como los demas. Chequea que el empleado logre lo que se
espera del desempefio de su empleo, para lo que previamente ha fijado los estandares de
ejecucion que hacen referencia a “tres aspectos de cada tarea critica: la ley, las
condiciones y los indicadores” (Gorriti, 2005: 11). Estandares que en tltima instancia
muestran cémo el empleador entiende que ha de ser el nivel 6ptimo de desempefio de
tarea, contextual y de rendimiento del empleado.

% Esta funcioén, en los procesos de seleccion, la desarrollara con mayor éxito en un modelo de funcion
publica centrada en el empleo que en una ordenada en Cuerpos. Este es un escollo para la adopcion del
SGIEP por parte de Administraciones con un modelo muy cerrado. Sin embargo, si se cree oportuno, el
nivel politico de la gestion de los RRHH puede sortearlo instaurando un nuevo modelo.

También es cuestionable el modelo en si del concurso-oposicion. En este sentido hago mias las palabras
de Zan: “El resultado que tiene este mecanismo de seleccion para una unidad organizativa es que,
al cabo de varios afios de haberse producido la necesidad, se le asignard a una persona con una
preparacion puramente tedrica e inespecifica, que habrd de ser socializada y formada on the job,
confiando en que, por mera casualidad, posea aptitudes y motivaciones que, por lo menos, la
induzcan a adoptar una actitud colaboradora” (1989:654).
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El tercer subsistema es el de gestion del desarrollo, que se encarga de la carrera
y aprendizaje. Carrera que debe ser entendida como reflejo de los niveles de buen
desempefio mostrado, lo que esta estrechamente relacionado con la carrera horizontal.
La carrera profesional es un derecho de los empleados, pero también es una necesidad
de la Organizacion, para retener a los buenos empleados y tener a los mejores en los
puestos que mas exigencia y responsabilidad conlleven. La formacion debe entenderse
como la necesidad de cubrir las deficiencias en las competencias profesionales
necesarias para desarrollar un puesto de trabajo. Es el subsistema de gestion del
rendimiento el que detecta el gap entre desempefio esperado y desempefio observado, y
cuando se atribuye a falta de formacion traslada ese input al subsistema de gestion del
desarrollo.

El tercer ambito es el de ‘administraciéon’ —donde Gorriti y Tofia (2005) la
gestion del personal— que reune los subsistemas de administracion de la compensacion
y de administracion del conflicto. El subsistema de administracion de la compensacion
asume la retribucion del empleado. Pero no se restringe a pagar una némina, debe
estudiar como retribuir justamente al empleado, y ello significa también, a igualdad de
puestos, retribuir mejor al que muestra un desempefio mejor. El segundo subsistema de
este ambito es el de gestion de conflicto. Se ocupa de buscar soluciones pactadas y, si
estas fracasan, disciplinarias, en situaciones en los que el empleado vulnera las
condiciones que le vinculan al empleador.

Recuperando la mencién a la gestion de personas —en contraposicion a la
gestion de personal— considero que el SGIEP esta pensado para ser respetuoso con las
personas y motivador para los empleados.”® Un buen sistema debe integrar en si —sin
necesidad de crear comisiones, figuras de responsable u otro tipo de
institucionalizacion— valores como la motivacion del trabajo, la calidad, la proteccion
de datos personales, la ética la igualdad, etc.

% El profesor Joan Mauri, durante su docencia en la diplomatura de Gestion y Administracion Piblica en
la Universidad de Barcelona, interrumpi6 una de sus lecciones magistrales para decirnos algo asi como:
«No se equivoquen. La Administracién publica tiene una labor social proporcionando un sueldo a
personas que de otro modo estarian engrosando las listas del paro. Por otro lado, jimaginense a algunos de
los funcionarios que conocen desempefiando su verdadera profesion!». Pido disculpas por anticipado si
no he respetado la literalidad de sus palabras, pero con frecuencia los compafieros de pupitre lo hemos
rememorado asi. Sin duda hay quien lo ha percibido de este modo durante muchos afios, pero ahora ‘los
tiempos estan cambiando’ y por encima del derecho de las personas a recibir un sueldo esta el de los
empleados que se esfuerzan en su desempefio profesional.
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CAPITULO II. MARCO TEORICO DE LA EVALUACION.

La evaluacion es un concepto genérico que supone siempre una valoracion. De
un modo u otro, todos valoramos a las personas de nuestro entorno (Salvador, 2010).
Cuando se hacen en base a criterios objetivos, se estd emitiendo un juicio; en otro caso
hablariamos de un prejuicio. Ese es un tipo de evaluacion informal, porque aun
haciéndose la valoracion sobre unos criterios objetivos —la objetividad siempre es
relativa cuando quien realiza la valoracion es una persona (Ministerio para las
Administraciones Publicas, 1992)— no existe un procedimiento conocido por los
evaluados.

En el contexto organizativo, la evaluacion informal puede ser suficiente hasta
que se alcanza un determinado numero de empleados a los que valorar (Bazinet, 1984;
Ministerio para las Administraciones Publicas, 1992).”” En administraciones modernas,
en las que se han profesionalizado la gestion de los RRHH, la evaluacion formal de la
actividad de los empleados es una exigencia. El caracter formal ofrece seguridad
juridica, es garantia de no discrecionalidad y favorece la transparencia. En esta memoria
hablo siempre de evaluacion formal. Aquella que sigue un procedimiento (i) sistematico
—con etapas que se suceden correlativamente—, (ii) continuo —no es un tramite
puntual—, (ii1) transparente —se sabe qué se valora, bajo qué criterios, cual es el
resultado y qué efectos conllevara—, y (iv) que aporta un resultado que permite
discriminar.”®

A la evaluacion formal se le reconocen bondades. Para la Organizacion es una
buena fuente de datos con la que generar informacion que le permita detectar
disfunciones y espacios de mejora. A los evaluadores les facilita un mecanismo
estructurado y pautado con el que justificar su valoracion. A los empleados, (i) la
transparencia le da garantias de no discrecionalidad y, (ii) a quienes se motivan con el
desempefio de sus tareas, les proporciona un factor de reconocimiento organizativo que
refuerza el contrato psicologico (Alles, 2007).

Pero también tiene riesgos. Para la Organizacion, el principal riesgo es que “la
importancia atribuida al procedimiento y a los formularios llegue a convertirse en la
preocupacion fundamental, relegando a un segundo plano las necesidades y objetivos
primarios de la evaluacion” (Bazinet, 1984:38). Para el evaluador, es asumir un
potencial conflicto con el evaluado, que altere el clima laboral del equipo. Y para el
empleado es asumir que su percepcion de su desempefio no se corresponde con lo que
su jefe observa, que no esta capacitado para el puesto al que aspira o que debe
mantenerse constantemente actualizado en su capacitacion profesional.

°7 Determinar el umbral de efectivos en plantilla que aconseja un sistema profesionalizado de gestion de
recursos humanos y, por ende, de evaluacion formal del desempefio, es un reto que no se afrontara en el
presente estudio.

% En el caso especifico de la evaluaciéon del desempefio, el articulo 20 del EBEP obliga a respetar los
principios de transparencia, objetividad, imparcialidad y no discriminacion.
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Como advierte Gorriti (2007:372-373), asumir los riesgos significa que la
Administracion no teme afrontar: (i) Que el evaluador debera decirle a un miembro de
su equipo —que puede ser amigo suyo (FO: 30)— que no esta haciendo bien su trabajo
y que ello le traera consecuencias que no seran de su agrado. (i) Que debera planificar
la actuacion y establecer unas metas. (iii)) Que debe retribuir mads a quien mas aporta.
(iv) Que los programas de formacion deben servir para que los empleados adquieran las
capacidades y los conocimientos para desarrollar sus tareas segin la Administracion
espera de ellos. (v) Que debe comprobar que lo que ha aprendido el empleado ha
servido efectivamente para realizar mejor sus tareas (transferencia). (vi) Que
seleccionara al mejor candidato para cada puesto, aun a riesgo de que se consideren
vulnerados los derechos adquiridos asociados a la antigliedad. (vii) Que la jefatura
comporta liderazgo y responsabilidad sobre el cumplimiento de objetivos. (viii) Que
debe asumir que su existencia se legitima en la satisfaccion de las necesidades de los
ciudadanos, y para ello debe preocuparse de conocer sus demandas.

No obstante, los riesgos pueden ser asumibles siempre y cuando se logre la
finalidad que persigue. Porque la evaluacion en si misma carece de significado. La
evaluacion siempre tiene caracter instrumental. Se hace con una finalidad. Y segtn la
finalidad se define el sistema evaluativo que mejor pueda satisfacerla. La finalidad
condiciona todo el sistema evaluativo; pero muy especialmente el qué se debe evaluar y
qué efectos debe producir. Una vez determinado por qué, qué y para qué, los otros
interrogantes —quién y como— serdn factores que contribuirdn a que la experiencia de
la evaluacion se consolide e institucionalice o, que, por el contrario, fracase y pase a ser
una experiencia frustrada que lastre las siguientes iniciativas. La literatura sobre la
evaluacion es muy extensa (Ministerio para las Administraciones Publicas, 1992;
Murphy y Cleveland, 1995; Madureira, 2001; Gorriti, 2007; Cortés, 2009; Cuenca,
2010; Alvarez, 2011; Deloitte, 2013). En este capitulo considero las principales
referencias que aporta la literatura sobre evaluacion o apreciacion de la actividad del
empleado; independientemente de como sea haya considerado por los autores: actuacion
desempefio, rendimiento, resultados o productividad.

2.1.- FINALIDAD: ;POR QUE EVALUAR?

No es baladi preguntarse por la razéon que motiva a una Organizacion a
implementar un mecanismo formal de evaluacion de la actividad de sus empleados.
Maxime cuando es previsible que tendrd un coste econdomico y de tiempo, y que puede
generar conflicto en el seno de la organizacién. Sin embargo, es la pregunta mas
importante que debemos hacernos (FO: 10) porque su respuesta condiciona el modo
coémo afrontaremos las restantes cuestiones.

Quijano (1997), desde la perspectiva de la gestion de personal, reconoce dos
posibles finalidades: (i) el control y (ii) el desarrollo y la motivacién. Desarrollo y



motivacion no las considero excluyentes, pero se puede procurar la motivacion de los
empleados sin tener posibilidades de proporcionar desarrollo. Por ello, la finalidad de
motivacion se puede considerar independiente de la finalidad de desarrollo. Salvador,
establece como utilidades de la evaluacion del rendimiento “mejorar la eficacia y la
eficiencia organizativas, mejorar el reclutamiento y la retencion de los buenos
profesionales, incrementar la motivacion y desarrollar habilidades y competencias”
(Dubin y Salvador, 2008b: 29). Con esta contribucion se constata que a las tres primeras
se debe incorporar una cuarta —que es consustancial a la tesis de este trabajo— y que
responde a una vision general de la Organizacion: la de optimizar el rendimiento del
conjunto. La literatura, a la que me he referido, aporta diversidad de motivaciones,
ventajas o finalidades de la evaluacion, tanto si se centra en la ED como si incide en el
rendimiento.” Vistas las aportaciones concluyo que son cuatro las finalidades basicas:
(1) controlar la actividad de los empleados, (ii) reconocer la actividad de los empleados
para que se sientan motivados, (iii) tener datos objetivos para la gestion de los recursos
humanos, y (iv) optimizar el rendimiento del conjunto de la Organizacién.'® Son cuatro
tipos no excluyentes sin relacion jerarquica entre ellos. No hay una finalidad mejor que
otra, depende de la necesidad de la Organizaciéon. Ahora bien, avanzandome a las
conclusiones —y puesto que ya publiqué con GRAPA en ese sentido (Martinez y Jané,
2011; 2012)— unas responden mejor que otras a la que entendemos como EP del
empleado.

La finalidad de control persigue fiscalizar la actividad de los empleados.
Observar qué hacen y qué no hacen. Heredera de una vision descontextualizada del
taylorismo (Drucker, 2003), asume que el cumplimento de lo formal —la presencia, el
desarrollo de la tarea, el seguimiento de los procesos— conllevara lograr el objetivo. Se
centra en datos objetivos, faciles de obtener, como la presencia; aunque existen métodos
mas sofisticados, como programas informaticos especiales, que monitorizan toda la
actividad que realiza el empleado. Generalmente, no incide en las politicas de recursos
humanos, ni en las estrategias organizativas. Su principal interés es controlar las
actitudes negativas en las que incurren los trabajadores. Dado lo poco proclive que es la
Administracion a recurrir a los expedientes disciplinarios, los incumplimientos se

% En el punto 47 del Informe de la Comision para el estudio y preparacién del Estatuto Basico del
Empleado Publico (CEBEP) titulado La evaluacion del desempefio. En éste, empieza hablando de
‘evaluacion del desempefio’ para en el pentltimo parrafo cambiar a “evaluacion del rendimiento” y
concluir pidiendo “hacer hincapié en la obligacion de todas las Administraciones publicas de introducir
sistemas de evaluacion del rendimiento de sus empleados” (2005:109). Ello me induce a pensar que la
Comision trata desempefio y rendimiento como sinénimos, cuando para mi no lo son.

"% En un anterior estudio de GRAPA (Martinez y Jané, 2011) afirmabamos que las finalidades posibles
en la evaluacion de la productividad eran: (i) el control, (ii) la racionalizacion, (iii) la motivacion y (iii) la
retribucion. A su vez, en el temario que elaboré para el Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion
Internacional, afirmaba que las posibles finalidades para evaluar el desempefio eran: (i) optimizar el
rendimiento de la organizacion, (ii) gestionar los recursos humanos, (iii) motivar a los empleados o (iv)
cumplir con la norma. Todo ello no contradice lo que expongo ahora. El presente analisis extiende su
ambito a la evaluacion de la actividad del empleado; en general. En este trabajo defiendo que la
productividad o el desempefio son sdlo dos de las posibles dimensiones de analisis de la actividad de los
empleados.
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acaban penalizando condicionando el pago de pluses retributivos asociados al resultado
de esta evaluacion.

Cuando tiene como finalidad la motivacion, la evaluacion persigue incrementar
la implicacion del empleado con la organizacion. Lo consigue, principalmente,
reconociendo la contribucion del empleado. Ser reconocido por el desempefio realizado
es un factor de motivacion. Especialmente en grandes organizaciones, en las que el
riesgo de anonimizar al empleado es alto. Con la evaluacion, la organizaciéon manifiesta
conocer la actividad que realiza cada empleado en su puesto y le valora seglin éste. Se
centra en la entrevista de evaluacion. Con ella se fomenta el didlogo entre los empleados
y sus mandos. Que el empleado reflexione sobre como hace su trabajo, que el mando
asuma el rol de lider de equipo, y que ambos compartan su visién sobre como se podria
conseguir mejores resultados del desempefio del primero. Si el empleado es consciente
de lo que la organizacioén espera de ¢l y en qué medida contribuye, puede sentirse
alentado a mejorar su aportacion. La motivacion se puede incrementar asociando el
resultado de la evaluacion a premios. Asi como la finalidad de control centra su
atencion en los empleados incumplidores, la finalidad de motivacion busca la mejora de
aquellos que cumplen y destaca a los que son excelentes.

La finalidad de gestion de los recursos humanos pretende dotar a la
Administracion de un criterio valido para alimentar los subsistemas de gestion de
recursos humanos. Ya se ha visto lo que ello implicaria en el SGIEP. En la practica, las
Administraciones que han avanzado y apostado por la GPC ya utilizan el resultado para
la promocidn, la carrera y la distribucion de las retribuciones asociadas al rendimiento.
La utilidad es doble. Por parte de la Administracion, tiene un criterio objetivo para
promocionar a los mejores, evitar el abandono de los mas talentosos y potenciar el valor
administrativo de la meritocracia. Por otra, espanta el fantasma del ‘amiguismo’ y
reafirma el contrato psicoldgico. Sin ser su finalidad principal, que el empleado sepa
que se le promociona por su mérito puede ser también un potente incentivo.

Finalmente, la finalidad de optimizar el rendimiento de la Organizacion aspira
a detectar los puntos de mejora en la estructura organizativa, la organizacion del trabajo
y el desempefio de los trabajadores. Pero sobre todo se orienta a lograr los objetivos que
se ha fijado. Toda la Organizacion tiene caracter instrumental. Al ser la evaluacién un
proceso sistematico y continuado, la comparacion con los resultados del siguiente
periodo evaluado nos permitird conocer la eficacia de las medidas adoptadas. Esto
responde a la l6gica de los sistemas de mejora continua, el mas conocido de los cuales
es el ciclo de Deming o ciclo PDCA (acrénimo de las siglas en inglés: Plan, Do, Check,
Act).'®" El PDCA consiste en planificar (Plan) estableciendo los objetivos que se
quieren lograr, desarrollar la actividad necesaria para conseguirlos (Do), evaluar el

1% Este ciclo se le atribuye a William Edwards Deming, porque fue quien lo difundié en los afios
cincuenta. Aunque en su obra The New Economics for Industry, Government and Education (1994) se
refiere al ciclo Shewhart para el aprendizaje y la mejora, porque entiende que Walter Andrew Shewhart
ya lo proponia en los afios treinta.
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grado de logro (Check) vy estudiar los puntos de mejora y la medidas correctoras que se
estableceran en la nueva planificacion (Act); y el ciclo empieza de nuevo. En este
proceso constante, la ED y la EP cumplen un papel crucial tanto para saber qué nivel de
¢éxito se ha tenido en la consecucion de los objetivos fijados, como en el diagnostico de
los puntos débiles sobre los que se debe incidir para conseguir un mejor rendimiento.

2.2.- SISTEMA EVALUATIVO:

Entendiendo sistema como un conjunto de elementos que se relacionan para
lograr un objetivo comun, el proceso de evaluacion retne las caracteristicas necesarias
para ser considerado como tal. Estos elementos se corresponden con las otras cuatro
variables de la evaluacion; las que responden a las preguntas: ;Qué evaluar? ;Para qué?

/Quién? y ;Como?'*”

2.2.1.- OBJETO: ;QUE EVALUAR?

Villoria y Del Pino (2009) exponen que los componentes del rendimiento son
el ejecutor, las acciones que realiza y los resultados. Por lo que entienden que son objeto
de evaluacion: (i) la persona, (ii) las acciones, (iii) los resultados o (iv) una mezcla de
los anteriores. Esta interpretacion puede llevar a error. Cuando los autores se refieren a
los factores que se pueden valorar en la persona en su condicion de ejecutor —rasgos de
personalidad, actitudes y habilidades basicas (sic)— cabe suponer que para apreciarlos
deben analizar la ejecucion. Porque de tratarse de rasgos del ejecutor sin asociarlo a la
ejecucion, seria un enfoque poco fiable y valido (Quijano, 1997) y “no recomendable su
aplicacion en nuestro entorno publico” (Cortés, 2009:20). Pretender que una persona,
por el hecho de ser introvertida no podra realizar las tareas que requieran un cierto
grado de extroversion es muy arriesgado. Juzgar una persona antes de que realice un
acto es prejuzgar. Se acepta la proyeccion en procesos de seleccion de las acciones
pasadas como predictor de las conductas futuras, pero en también en este caso lo que se
valora es como realizd las tareas, qué actitudes y qué aptitudes empled para

192 En el citado estudio de Martinez y Jané (2011) consideramos que los sistemas que definian cualquier
sistema operativo eran ocho: (i) la finalidad, (ii) los efectos, (iii) el objeto de valoracion, (iv) el evaluador,
(v) el grado de segmentacion, (vi) las fuentes, (vii) la periodicidad y (viii) el grado de satisfaccion.
Nuestro conocimiento ha evolucionado y creemos que siendo todas importantes, cinco son las que definen
el sistema: a/ finalidad, b/ objeto, ¢/ efectos, d/ evaluador y e/mecanismo. En el mecanismo ya se define
las fuentes y la periodicidad. El grado de segmentacion consideramos que es una variable a considerar
cuando se analiza si una Administraciéon ha optado por la disparidad de sistemas o por uno Unico, pero
que no sirve para diferenciar un sistema de otro. Finalmente, el grado de satisfaccion es util —cuando se
obtiene— para deducir qué factores pueden predecir la institucionalizacion del sistema, pero no
entendemos ya que sea un hecho definitorio del mismo. Las variables que hemos descartado no son
nuevas en la literatura. Por ejemplo, Cortés, al referirse al procedimiento de la evaluacion del desempetio,
establece como caracteristica que debera ser “universal, pero no necesariamente universalizado”
(2009:11); lo que es atribuir un valor a la variable ‘grado de segmentacion’ que propusimos inicialmente.
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desarrollarlas.'” Algo similar sucede con los conocimientos, salvo en aquellos casos en
los que las titulaciones y certificaciones sean habilitantes para ocupar un puesto, lo
importante no es que un empleado tenga un cimulo de saber, sino que aplique los
conocimientos necesarios en su labor para que el resultado se eficaz, eficiente y de
calidad (Galofré, 2012). Sobra decir que algunos aspectos de la persona —por ejemplo,
aspecto fisico o minusvalias— so6lo podrian considerarse cuando, motivadamente, se
entiende que son imprescindibles para el buen desempefio del puesto. Y que otras —
ideologia, creencias o género— no se valoraran en ningln caso.

La literatura —a la que ya me he referido y especialmente Murphy y Cleveland
(1995); Quijano (1997), Cortés (2009) y Cuenca (2010)— al referirse al desempefio,
plantea el dilema de conductas o resultados, o una combinacién de ambos. Eso es
coherente con mi planteamiento, pero al hacer extensiva la evaluacion a toda la
actividad del empleado, requiere de una salvedad y de una condicion. La salvedad es
que, aun cuando con GRAPA (Martinez y Jané, 2013, 2014a y 2014b) he insistido en
que el absentismo no es el principal problema de las Administraciones publicas, sino
que el problema es la desorganizacion (Nieto, 1996), también es cierto que en

determinados puestos de trabajo la presencia es una parte sustancial del desempefio.'*

En definitiva, se evaltia la actividad del empleado publico. Y segun Ia
dimension de la actividad que nos interese el objeto de evaluacion podra ser: (i) lo que
hace, (ii) como lo hace o (iii) lo que consigue. Para evaluar qué hace el empleado, qué
tareas esta llevando a cabo se puede observar qué cargas de trabajo tiene, de qué medios
dispone, que finalidad tiene su labor... Excepto cuando se constate que el empleado no
esta haciendo nada o esta haciendo unas tareas distintas a las asignadas, esta perspectiva
analitica aporta informacién al ambito de organizacion, especialmente al subsistema de
disefo. Podria objetarse la necesidad de afrontar esta dimension por parecer demasiado
basica, sin embargo, la practica en nuestras Administraciones se empecina en mostrar
cuan numerosos son los empleados con cargas de trabajo inasumibles, con medios
inadecuados, con unas tareas asignadas —al menos formalmente— de imposible
utilidad o, simplemente, a quien nadie les ha asignado ninguna tarea.'” Para corregir

19 En este sentido, en la Generalitat se est4 trabajando para pasar de las entrevistas de seleccion basadas
en el curriculum a las entrevistas que valoran las competencias profesionales.

1% Esta afirmacion tiene algunos detractores. Asi, por ejemplo, FO: 14 y FO: 15 sostienen que poco tiene
de utilidad la presencia de policias en la calle cuando éstos hacen la ronda hablando entre si y sin prestar
atencion activa a cuanto sucede a su alrededor. O que de poco sirven los vigias en las torretas de los
centros penitenciarios si su mirada esta fija en los apuntes para la oposicion que se estan preparando. No
obstante, entiendo que sus objeciones se enmarcan dentro del analisis de como lo hacen; evidentemente
no superarian una evaluacion del desempefio. Sin embargo, la presencia es necesaria, y si no acuden es
obligado que la Administracion gestione la cobertura de su puesto. Es por tanto una conducta contra-
productiva susceptible de ser objeto de evaluacion, aun cuando no a efectos de desempefio o
productividad en los términos que defino en este trabajo.

1% En GRAPA hemos conocidos desde un “vigilante de piscina’ trabajando en un edificio sin una misera
pileta, hasta un especialista informatico en programacion Cobol cuando hacia afos que no se utilizaba ese
lenguaje. Sin ir mas lejos, en mi primer dia de funcionario me incorporé a la unidad en la fecha y hora en
la que se me cit6. Tardd cuatro horas en recibirme alguien con cargo. Una semana la persona que tenia el
cargo que le conferia autoridad sobre mi. Y llevaba algo mas de un afio en la unidad a la que me
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estas patologias se necesita analizar la actividad del empleado desde la dimension de las
tareas que realiza.

El como lo hace comprendia tanto las conductas contra-productivas como el
desempefio. No ha lugar a realizar una evaluacién para comprobar si el empleado
sustrae material, ofende a los compaiieros, ..., ni tampoco para ver si no viene a trabajar.
Estos son hechos que se constatan por denuncia o mediante los controles de puntualidad
o presencia. Ademas, debe actuarse en cuanto se detectan, dilatarlo es ineficaz y hasta
podria ser injusto. Lo que verdaderamente merece ser evaluado son las conductas y el
resultado. Cierto. Pero las conductas que se observan en el desarrollo de las tareas y el
resultado tanto a nivel de su eficacia —se consigue lo previsto, en cantidad y calidad—
como de su eficiencia —rendimiento. Otro debate es si evaluar todo cuanto hace o sélo
de las tareas que la Organizacion ha determinado criticas para su puesto (Gorriti, 2007,
Galofré, 2012; Moreu et al., 2012).106 En la evaluacion se valora lo que se observa —no
se hace una estimacion del potencial del empleado— y se compara con lo que se espera,
con aquel ideal o estandar de ejecucion que la Organizacion define para cada tarea.

Finalmente, si se pretende evaluar lo que se consigue existen dos vias. La via
mas consistente es la que asigna objetivos al desempefio del empleado que estan
vinculados a los objetivos operativos de la Administracion para el periodo en que se
evalia. De este modo, un desempefio eficaz y eficiente es también un desempefio
efectivo, y por tanto productivo. Existe, no obstante, otra via, un atajo. Omitiendo la ED
se pueden establecer objetivos a la actividad del empleado. Si estos objetivos estan
vinculados a los de la Organizacion su logro contribuird a la productividad. Esta via
rapida prescinde de evaluar coémo hace su trabajo el empleado, sélo se fija si alcanza las
metas que se le establecen.

2.2.2.- EFECTOS: [ PARA QUE EVALUAR?

Desde la publicacion del EBEP, la literatura en nuestro ambito territorial
(Galindo, 2007 y 2009; Palomar, 2007, 2008 y 2009; Perona, 2007; Solana, 2007,
Castillo, 2008; Férez, 2008; Galofré, 2008; Jiménez Asensio, 2008; Monereo y
Fernandez, 2008; Padilla, 2008; Valls, 2008; Vida, 2008; Ferran, 2009; Cortés y
Jiménez, 2009; Fuentetaja, 2009; Magan, 2009; Pajuelo, 2009; Acosta, 2010; Arroyo,
2012; Cea, 2012; Moreu et al., 2012), ha emitido profusion de publicaciones,
mayoritariamente desde una perspectiva juridica, sobre los efectos que debiera

asignaron cuando mi superior inmediato —jefatura de negociado— se disculpd por no poder encontrar un
hueco para explicarme cuales iban a ser mis tareas. Yo cobré la némina desde el primer dia.

1% Es habitual que los empleados demanden ser evaluados por todo cuanto hacen. Les corresponda o no
hacerlo. Porque entienden que hacer mas cosas de las que les corresponde significa que son mas
productivos y esperan ser recompensados por ello. En mi opinion eso solo podria tener sentido en una
evaluacion sobre las tareas que realiza, en la medida que ese exceso de trabajo ayudara a detectar una
mala distribucion de las tareas o de las cargas de trabajo. Pero el desempefio debe ir ligado a la tarea. Y
no es operativo evaluar todas las tareas que puede llegar a realizar un empleado.
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comportar el resultado de la ED. Sin embargo, para definir el marco tedrico de este
estudio amplio la evaluaciéon a toda la actividad del empleado. Por otro lado, si
entendemos el proceso de evaluacion como una politica publica se entiende que ha de
producir unos efectos —outputs— para lograr el impacto deseado —outcomes. Dicho
de otra manera, el resultado de la evaluacion debe tener consecuencias que contribuyan
a lograr la finalidad perseguida. Una evaluacion sin efectos sélo puede considerarse
temporalmente, en el plazo limitado de un plan piloto. Con la finalidad de acostumbrar
al personal o de testar el mecanismo. Pero el hecho de que el resultado de la evaluacion
no produzca efectos varia la valoracion del evaluador, lo que desvirtaa el resultado. En
general le hard ser mas benevolente, porque no le compensa un posible conflicto con el

. c. . . 1
evaluado si no va a comportar nada positivo o negativo para ninguno de los dos.'”’

Quijano (1997:61) considera que la evaluacion puede “centrar y/o priorizar”
sus efectos sobre las personas y los sistemas organizativos. Aun cuando utiliza la
conjuncion copulativa, los verbos que utiliza —centrar, priorizar— sugieren que las
personas y los sistemas organizativos son cosas diferenciadas. Esta distincion entre
organizacion y personas es valida y se utiliza con normalidad. Sin embargo, me parece
mas util situar los posibles efectos, no excluyentes, en los tres ejes que he propuesto en
el SGIEP:

A/ Sobre el eje de gestion de los RRHH —empleado-empleo— la evaluacion
tiene potencial para impactar en los subsistemas de gestion de la ocupacion y
subsistema gestion del desarrollo. El subsistema de la ocupacion, grosso modo, se
encarga de la seleccion de empleados publicos. La evaluacion no sirve para los procesos
de acceso a la funcion publica, porque no hay el resultado de un anterior desempefio que
valorar.'” Pero si que es eficaz para procurar encontrar el candidato mas valido en los
procesos de cobertura de vacantes internas a las que optan quienes ya tienen la
condicién de empleado publico. Nos cuenta Gorriti (2011a) que basicamente hay dos
aproximaciones para predecir el desempefio que tendra una persona en un nuevo puesto
de trabajo: el deductivo y el de generalizacion. El primero parte de la premisa de que
quien tiene determinados rasgos de conducta, tendrd un determinado desempeno. El
segundo, se basa en la premisa que quien ha demostrado un determinado desempefio es
probable que lo repita; o en palabras de Gorriti: “Porque ha hecho bien, muchas veces, y
hace poco, es muy probable que lo vuelva a hacer” (2011a: 150). Al resultado de la

197 También, seria posible el argumento contario. Que el evaluador ante la falta de impacto negativo de su
decision sea mas estricto en la valoracion, porque sabe que no causa ningun perjuicio. Por la experiencia
acumulada en el analisis de Administraciones que han contado con planes piloto, me inclino por la opcion
que redacto en el cuerpo de la memoria

1% No obstante, las Administraciones que han desarrollado sus sistemas evaluativos sobre un anélisis del
puesto de trabajo (Gorriti, 2007; Gorriti y Lopez Basterra, 2009, han identificado el criterio de desempefio
que hay que buscar en los candidatos.
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evaluacion se le concede caracter predictivo cuando el candidato ha demostrado un buen
desempefio en puestos con un perfil competencial similar al que se quiere cubrir.'”

En el subsistema de gestion del desarrollo, el resultado de la evaluacion tiene
efectos en la carrera profesional y en la formacion. De las distintas modalidades de
carrera ninguna tiene una relacion tan clara con un buen desempefio como la carrera
horizontal. Este tipo de carrera consiste en el reconocimiento de un mayor grado de
perfeccionamiento en el desarrollo de las tareas asociadas a un puesto de trabajo. Como
he definido el desempefio como el grado de eficacia, eficiencia y calidad con el que el
empleado desarrolla las tareas que la organizacion ha establecido como criticas para un
determinado puesto; o, en palabras de Gorriti y Lopez Basterra, “la manifestacion
efectiva en la ejecucion real de lo que para cada Administracion es hacer bien las cosas”
(2014:21). Alcanzar un mayor grado de desempefio deberia corresponderse con tener
derecho a que, dentro de la graduacién que se haya fijado para la carrera horizontal, se
sitie al empleado en un estrato superior. Y, al igual que el EBEP condiciona la
permanencia en los puestos de trabajo obtenidos en concurso al resultado de la ED, se
debe prever la posibilidad de descender en esta graduacion a consecuencia de una o

. . . . . r 11
varias evaluaciones insatisfactorias (Galofré, 2012).""

La formacion es necesaria para garantizar unos funcionarios especializados,
que es uno de los fundamentos del sistema burocratico (Sanchez-Saus y Silva, 2011;
Yerga, 2011). El EBEP la contempla como uno de los efectos posibles de la ED. Hay
quien considera una formacion de calidad como uno de los posibles incentivos con los
que premiar un buen desempefio (FO: 5; FO: 39). Sin embargo, el verdadero potencial
de la evaluacion en este ambito es la deteccion de necesidades formativas. Esta
necesidad es lo que el empleado necesita aprender para el desempefio eficaz de las
tareas del puesto de trabajo que desempena, o al que opta (Gorriti, 2005; Galofré, 2012).
La formacion ofrecida por la Administracion a sus trabajadores debe asegurar que los
conocimientos y habilidades transmitidas seran aplicables al puesto de trabajo. Y debera
evaluar, pasado un tiempo prudencial tras la formacion, si realmente se ha producido la
transferencia del saber (Pineda, 2011; Fundaci6 Factor Huma, 2012); es decir, si el
empleado efectivamente ha corregido la falta o limitacion de conocimiento especifico
que detecto la evaluacion.

B/ Sobre el eje de organizacion —empleo-empleador— la evaluacion aporta
inputs a los subsistemas de planificacion y el de diseno. Al subsistema de planificacion
lo primero que le aportan las distintas evaluaciones es informacion. Informacién que en
la medida que aporta valor estratégico estara recogida en el CMI. Este es una
herramienta de gestion que aporta informacion periddica sobre el grado de

1 Basoredo y Lopez Basterra, en su propuesta de Bases de un modelo de evaluacion de méritos
profesionales en la Administracion publica, centrado en el desemperio, reconocen que la principal
limitacion de su estudio “es la carencia de medidas del desempefio” (2013:16). Pese a lo cual argumentan
con nitidez la necesidad de vincular desempefio con la provision de puestos.

"% Como comentaré en el proximo capitulo, la evaluacién que ha proyectado del Ayuntamiento de
Barcelona prevé perder un escalafon si se concatenan tres evaluaciones negativas.
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cumplimiento de los objetivos establecidos; el cual se mide seglin el valor que alcanzan
los indicadores que se hayan considerado relevantes. Las metas fijadas a la actividad del
empleado tendrian que tener reflejo en alguno de los indicadores del CMI. Por otra
parte, el resultado de la evaluacion puede también ser un input que le conduzca a revisar
las estructuras organizativas. Aunque el desempefio es individual, el rendimiento del
individuo puede verse afectado por situaciones ambientales, tales como la actividad de
los compatfieros, el estilo de liderazgo del jefe de equipo, los espacios de trabajo, los
procedimientos establecidos o la organizacion del trabajo —mayor o menor grado de
responsabilidad del empleado o empowerment, trabajo en equipo, etc. La evaluacion
permite intuir aspectos conflictivos cuya revision puede contribuir a un mejor
rendimiento de la unidad.

En el subsistema de disefio, la evaluacion afecta al disefio de los puestos de
trabajo. Cuando se constata que el correcto desempeiio de un puesto de trabajo no
contribuye al logro de los objetivos que se han establecido, la organizacion debe
analizar si las tareas asignadas cumplen con eficacia la funcién y si las competencias
asociadas a su ocupante son las que mejor desempefio proporcionan. Si se aprecia
margen de mejora, el puesto debe redefinirse.

C/ Sobre el eje de administracion de los RRHH —empleador-empleado—
ambos subsistemas —el de administracion de la compensacion y el de administracion
del conflicto— reciben inputs de la evaluacion. El primero de ellos, es el que mas
relevancia ha tenido hasta ahora en nuestras Administraciones, el que asocia la
evaluacion a efectos retributivos. Probablemente, porque como afirma Peters, en
“muchos sentidos constituye el medio mas barato de motivacion, sobre todo en las
organizaciones administrativas” (1999: 177). El articulo 24 del EBEP posibilita
establecer retribuciones complementarias, entre otros factores, segun “el grado de
interés, iniciativa o esfuerzo con que el funcionario desempefia su trabajo y el
rendimiento o resultados obtenidos”. En este punto tres son los debates posibles: (i)
optar por una retribucion variable o por un plus puntual, (ii) retribuir sélo el rendimiento
individual o la participacion en los resultados colectivos, y (iii) como penalizar el
absentismo. La practica se ha inclinado por un plus de productividad anual.
Generalmente, por su reducia cuantia no ha tenido un verdadero efecto motivador (FO:
31). Y en la mayoria de ocasiones ha retribuido aspectos poco o nada relacionados con
la productividad, ni cémo se propone en este trabajo —nuevo paradigma— ni como
venia siendo entendida hasta ahora (Castillo, 2014). Existen experiencias —Inspeccion
de Trabajo, por ejemplo— en las que la retribucion de la productividad si que tiene
visos de retribucion variable. Este tipo retributivo es una apuesta de las organizaciones
para motivar a sus empleados y transmitirles cuales son las prioridades, (Maella, 2012;
Fundacié Factor Huma, 2014).""" La ventaja de la retribucion variable sobre el plus es la

"' Los términos de la retribucion variable los establece unilateralmente la organizacion. En

contraposicion, en el sector privado, se estd empezando a hablar a retribucion flexible, en la que el
empleador ofrece complementar la ndmina con servicios, como por ejemplo, vales guarderia, tickets
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inmediatez, es decir hay menos tiempo entre la conducta positiva y la compensacion, lo
que deberia mantener la ‘tension’ en el desempeno. Pero no carecen de riesgos, los mas
relevantes son los “comportamientos oportunistas [el empleado centra sus esfuerzos en
las tareas criticas porque sabe que son las que le valoraran y desatiende otras tareas
necesarias pero que no son valoradas] y desplazamiento de la motivacién intrinseca”
(Domenech Pascual, 2008:19).

La segunda disyuntiva se genera al plantear si se puede retribuir solo lo que
corresponde al esfuerzo individual o permitir beneficiarse del esfuerzo del equipo, aun
cuando no se participe directamente. En este aspecto quiero posicionarme. Para ello
insisto en las dimensiones de andlisis de la actividad. Si la retribucion se asocia a
aspectos como cargas de trabajo —en positivo— o absentismo —en negativo— no tiene
sentido que los efectos de la evaluacion recaigan en otra persona que no sea quien ha
hecho un esfuerzo superior o que ha sido incumplidor, respectivamente. Seria injusto. Y
en el caso de repercutir los incumplimientos de un individuo al conjunto del equipo,
ademads seria impropio, porque pareceria ir destinado a delegar el control que compete
ejercer la organizacion y su representante, el jefe de equipo, en los compaiieros. Cuando
lo que se retribuye es la eficacia o la eficiencia en el desempeiio solo debe ser premiado
aquel que se ha mostrado mas competente y ha tenido un mayor rendimiento. Sin
embargo, cuando lo que se persigue es la efectividad puede tener sentido repercutir los
resultados del equipo a la némina de todos los componentes; con el bien entendido que
se trata de un efecto que no se consolida. Cierto es que esto es mas factible cuanto mas
se avance en una organizacion del trabajo que de un cierto grado de autonomia al
empleado y, sobre todo, que apueste por el trabajo en equipo. En estos entornos “los
incentivos colectivos suelen dar los mejores resultados globales. En efecto, el esfuerzo
colectivo genera mas mejoras globales que el esfuerzo individual” (Shell, s/f: 34.44).

El tercer dilema —Ia relacion entre absentismo y retribuciones— no deberia
serlo. Asi me he posicionado con GRAPA (Martinez y Jané, 2011 y 2012). Para
combatir el absentismo hay otras estrategias mas eficaces que las retributivas (Martinez
y Jané, 2013; EGARSAT, 2016) y que, en resumen, suponen replantear la actual gestion
de los recursos humanos en la Funcion publica. Pero si se quiere que tenga un impacto
retributivo debo hacer dos consideraciones. En primer lugar, los complementos ‘de
presencia’ o ‘de puntualidad’ pueden ser eficaces, pero no son defendibles desde una
ética administrativa que vela por la buena gestion de los recursos publicos (FO: 29; FO:
30; FO: 33; FO: 39). Cuando se establece una relacion laboral, si la asistencia al trabajo
es un requisito, el acto de asistir queda retribuido por el salario. Por esta misma razon, y
por el principio de sinalagmaticidad contractual, el EBEP contempla que “sin perjuicio
de la sancion disciplinaria que pueda corresponder, la parte de jornada no realizada dara

restaurante o seguros médicos. Un paso mds dentro de las retribuciones variables es el ‘salario a la carta’.
En esta modalidad, es el empleado el que se configura el paquete retributivo con las distintas opciones —
tangibles e intangibles— que le ofrece el empleador. De este modo cada empleado adapta las
retribuciones a sus necesidades reales (Fundacié Factor Huma, 2008a). Estos supuestos no estan
contemplados en el EBEP.
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lugar a la deduccion proporcional de haberes, que no tendra caracter sancionador”.''

En segundo lugar, a menudo se ha condicionado la percepcion del plus de productividad
a no acumular un cierto numero de ausencias, o se ha minorado el importe en funcion
del nimero de estas. Es la solucion facil a la que han recurrido los gestores de la
mayoria de Administraciones publicas. Pero pervierte la finalidad del complemento de
productividad.

Dentro del subsistema de gestion del conflicto, tiene dos impactos. EI mas
duro es el que proporciona argumentos para iniciar un expediente disciplinario. La
consecuencia logica de una conducta contra-productiva es la sancion. Sin embargo,
cualquier persona que haya vivido un periodo largo en un servicio de Personal
convendra que los expedientes sancionadores son escasos. A mi entender, esto es asi
basicamente por dos razones: (i) la dificultad de incoar y tramitar un procedimiento
excesivamente garantista y (ii) los pocos incentivos que tiene la unidad para intensificar
el conflicto que tiene con un empleado. El escollo procedimental se explica porque el
régimen disciplinario hereda principios y reglas de los procedimientos sancionadores
regulados en el Derecho Administrativo, en su corpus mas cercano al Derecho penal
(Comision para el estudio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico,
2005; Cuenca, 2010). Esto comporta que los procesos sean demasiado largos y costosos
como para ser funcionales en la dindmica de gestion de RRHH de cualquier
Administracion. Por otro lado, a menos que no sea un hecho especialmente grave en
términos absolutos —periodos largos de ausencias sin justificar, agresiones a
compafieros o ciudadanos, y poco mas— no esta claro el beneficio que obtiene el
mando de la unidad si se decide a denunciar la conducta del empleado. Salvo, claro esta,
el tema de la ética profesional. Cuando un empleado adopta una posicion de
confrontaciéon con la organizacion lo habitual es que se exploren las vias soft —dialogo,
advertencias— pero ante la credibilidad de iniciar una accion punitiva, lo mas probable
es que no cause efectos. Pero si al final la organizacion abre la via disciplinaria, de
momento tiene un empleado todavia mas hostil distorsionando la dindmica del grupo. Si
consigue finalizar el procedimiento con sancion, en un caso grave, podriamos estar
hablando de un afio de separacion del servicio. De acuerdo, pero al afo vuelve. Y, con
contadas excepciones, tendrd de nuevo un problema; que acabard enquistindose. El
régimen disciplinario, como muy bien advertia la Comision para el estudio y
preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico (en adelante, CEBEP), deberia
ser revisado a fondo para hacerlo mas agil. Ademas, en mi opinidn, la pérdida de la
condiciéon de funcionario —aunque se requiera el procedimiento mas garantista
posible— deberia entrar en el debate cuando se plantee la revision.

El otro impacto en el subsistema de gestion del conflicto, es el didlogo. Este
elemento lo sitiio en este eje por el potencial que tiene para evitar el conflicto; sin
embargo, su naturaleza es muy transversal. En las primeras reuniones internas de
GRAPA nos resistiamos a considerar el didlogo —feedback— como un efecto en si,

12 Art, 30.1 del EBEP.
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porque considerabamos que era un elemento bésico en cualquier relacion entre
personas, sea en el &mbito personal, social o laboral. Sin embargo, en cuanto pasamos el
Cuestionario 1 observamos que tenia mucha importancia para los gestores publicos en
Catalufia. Luego vimos que esa impresion era generalizable para el resto de
organizaciones publicas o privadas, espafiolas o extranjeras. Hasta el punto que
Quintanilla, Sanchez-Mangas y Susaeta, en un estudio comparativo entre empresas
privadas multinacionales, concluyen que el elemento sustancial de la evaluacion es
“proporcionar al empleado feedback en orden a mejorar su desempenio” (2010: 44). Este
feedback o retroalimentacion no se contempla en el EBEP. Sin embargo, es una de las
principales consecuencias de los sistemas que buscan la motivacioén de los empleados y
fomentan el didlogo entre estos y sus superiores. El feedback de la Organizacion sobre
como se percibe su desempeio se recibe mediante los evaluadores. Pero un mal retorno
—agresivo, poco asertivo o sin fundamentar— puede ser nocivo. Para que Ia
retroalimentacion sea motivadora y contribuya a la mejora del rendimiento es necesario
que éste (i) se centre en las conductas que se pueden mejorar, (ii) sea concreto en la
recomendacion y (ii) se oriente a lograr metas a corto plazo que el evaluado también
pueda percibir como mejoras de su desempeio.

Recupero en este punto la idea de separar la ED y la evaluacion del
rendimiento, asociando el primero a la carrera y el segundo a la retribucion. Esta idea,
aunque no se recogio en las conclusiones si que se intuia en el redactado de la CEBEP:
“El Estatuto Basico deberia prever, pues, que la aplicacion efectiva de innovaciones tan
importantes como los incentivos al rendimiento o las carreras horizontales vinculadas a
la evaluacion del desempefio pudiera ser gradual, dependiendo de la capacidad de cada
organizacion para evaluar el desempefio y las competencias de sus empleados”
(2005:109). Porque como Quijano apunta, “el mismo andlisis de los resultados revela
que éstos (...) son consecuencia tanto de lo bien que el trabajador realiza sus tareas,
como de otras variables del entorno sobre las que aquél no tiene ningin control. Ello
significa que unos resultados pobres pueden darse en trabajadores eficientes y
competentes, por razones ajenas a ellos mismos y/o al modo como realizan sus tareas. Y
al inrevés (sic) unos resultados excelentes pueden deberse no tanto al Optimo
desempefio de los ocupantes de un puesto, cuanto a variables del entorno favorables e
independientes de su voluntad” (1997:78). Sin embargo —como sostengo en esta
memoria— la productividad es lo que es y no es otra cosa. Condicionar cualquier efecto
a que no confluyan circunstancias ajenas a la voluntad del empleado seria tan irreal
como si se extrapola ese planteamiento a cualquier otro &mbito de la vida. No obstante,
si parece razonable limitar los efectos hard —Ilos que definen al empleado, los de
carrera— para aquellas evaluaciones en las que el empleado tenga mayor control, y las
soft —Ilas retributivas, cuando el importe es un plus periédico o una parte variable del
sueldo en alguna mensualidad— para las que comporten mas incertidumbre. Asi, como
dejar las méas duras de todas —las disciplinarias— a evaluaciones que valoren datos
objetivos o subjetivos muy contrastados, y con las garantias procesales necesarias.



2.2.3.- EVALUADOR. ;QUIEN EVALUA?

Existen distintas posibilidades para el rol de evaluador. Cabe una primera
distincién segun la relacion que mantienen con el evaluado. Asi distingo entre (i)
evaluadores directos y (ii) evaluadores indirectos. Los primeros conocen, en el sentido
literal, al evaluado. Adriana y Simo6n (2008) consideran como posibles evaluadores: a/
el propio evaluado, b/ el superior jerarquico, ¢/ los compaiieros, d/ los subordinados, y
e/ los clientes (ver Grafico 6).

Grafico 6.- Posibles evaluadores directos.
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Fuente: Adriana y Simén (2008:20).

Estos potenciales evaluadores directos definen siete tipos de evaluaciones:

A/ Autoevaluacion. Se la considera asi cuando el propio evaluado emite un
juicio sobre su actividad. Existe mas como tipo tedrico que como opcion diferenciada
en la practica. Habitualmente es s6lo una fase en un proceso de evaluacion mixta.
Pretende provocar la reflexion del empleado que luego se contrasta con la del superior
jerarquico, el cual revisa o valida la valoracién del empleado.

B/ Evaluacion jerarquica (180°).'" Que sea el superior jerarquico —orgéanico
y/o funcional—, en su rol de jefe de unidad, es la opcidn habitual y parece que logica
(Longo, 2005; Galofré, 2012) porque son los que “conocen el puesto, y, en muchos
casos, tienen la oportunidad de observar la conducta de los subordinados y sus
resultados” (Quijano, 1997:96). Como garantia adicional, algunos sistemas prevén la
posibilidad de una posterior revision y validacion de la valoracion emitida por el jefe del
empleado por parte del titular de la unidad.'"*

'3 Esta es una interpretacion de la evaluacion 180° distinta a la que propone Cuenca, que considera que
“tiene en cuenta al superior, los pares o colaboradores (modalidad ascendente o descendente)” (2010: 44).
14 Con independencia de si la organizacién le otorga el rol de evaluador, le encomienda redactar una
propuesta de valoracion o le omite en la evaluacion, la responsabilidad natural de trasladar el feedback de
su actividad al empleado es del superior jerarquico en su condicion de lider del equipo; no hacerlo
supondria menoscabar su autoridad (Galofré, 2012).
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C/ Evaluacion inter-pares. Consiste en que sean los compaferos del empleado
quienes valoren su desempefio. Si bien es un tipo con un solido respaldo teorico
(Quijano, 1997) es poco habitual.

D/ Evaluacion circular (360°). En este tipo de evaluacion se consideran tanto
las evaluaciones de los superiores como la de los subordinados y los compaifieros;
incluso, la de los ‘clientes’. Es un tipo que diversos autores (Quijano, 2006; Cortés,
2009; Galofré, 2012) advierten que no ha demostrado que aumente la calidad de la
valoracion, aunque hay quienes abogamos por ellas (Fundacié Factor Huma, 2005b y
2009; Alles, 2007; Martinez y Jané, 2011).

Los segundos, los evaluadores indirectos, permiten diferenciar entre
evaluaciones internas o externas.

E/ Evaluacion interna. Corresponde a las unidades especializadas en
evaluacion, usualmente las de RRHH. Cuando la evaluacion se restringe a controlar las
conductas contra-productivas son estos evaluadores quienes tienen la informacion —
registros organizacionales o denuncias de las unidades de linea— y la potestad para
actuar. Pero también tienen competencia para evaluar el desempefio y la productividad.
No obstante, asi como para los evaluadores directos se aconseja la formacion especifica
en evaluacion —y en gestion de equipos—, para las unidades internas se exige
profesionalizacion. Derivar la evaluacion a una unidad especializada dentro de la
organizacion permite profesionalizar la funcidn; pero aleja al trabajador del proceso y
no genera la complicidad necesaria con el mecanismo.

s 11
F/ Evaluacién externa.''®

Una empresa ajena a la organizacion que realice la
evaluacion es otra opcion que tiene sentido en servicios o unidades con atencion al
publico en las que es necesario cotejar los datos con la satisfaccion del usuario. En el

resto de los casos son mas los inconvenientes que genera esta dindmica que las ventajas.

Los seis tipos anteriores obedecen a quien ejerce el rol principal de evaluador
—nico o colectivo— pero a menudo, el evaluador principal tiene la colaboracion de
otros evaluadores que revisan o validan su valoracion. Esta constatacion obliga a
reconocer la existencia de G/ Evaluaciones mixtas. En este tipo de evaluacion se
combinan distintas evaluaciones. Incluso, como en el estudio de caso que propongo, se
permitia distintos itinerarios. Se podia empezar con una auto-evaluacioén, pero el
empleado tenia derecho a renunciar a ella. Luego habia la revision de la auto-evaluacion
por parte del superior jerarquico —no siempre era el inmediato superior— o la
evaluacion 180° si el empleado habia renunciado a evaluarse. Y finalmente, lo validaba
el titular de la unidad organica. En otro ejemplo, el Ayuntamiento de Barcelona, la auto-
evaluacion del empleado era revisada por el superior jerarquico, y la unidad de RRHH

' La norma UNE-ISO 101667 “Prestacion de servicios de evaluacién. Procedimientos y métodos para la
evaluacion de personas en entornos laborales y organizacionales” regula en su parte 1 los ‘deberes del
cliente’ y en la parte 2 los ‘deberes del proveedor de servicios’.
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controlaba los casos en los que la discrepancia entre ambas evaluaciones fuera muy

significativa.''®

Esta distincion —en cierto grado artificial porque las figuras mixtas la
atraviesan— es interesante para argumentar las posibilidades de la evaluacion de la
actividad del empleado desde el punto de vista amplio. Y nos lleva a concluir que sea el
evaluador directo o indirecto, interno o externo, es en ultima instancia una persona o
grupo de personas. La evaluacion siempre tiene un grado de subjetividad. Tanto en el
momento de establecer las condiciones de la evaluacion como en el momento de
realizarla. La subjetividad no es negativa per se. De hecho, todos los datos objetivos
requieren de un sujeto y su vision subjetiva para ser interpretados. Lo que se ha de
evitar es la discrecionalidad y la parcialidad. La discrecionalidad, entendida como la
actuacion no sujeta a procedimiento, se evita con el rigor del evaluador en la aplicacion
de las pautas que se han fijado y comunicado antes de iniciar la evaluacion formal. La
parcialidad se combate apelando a la ética profesional del evaluador."'” A ambos riesgos
se anticipa la organizacion con la transparencia en el proceso y formando a los

evaluadores en la emision de juicios fiables y validos (Quijano, 2006; Cortés, 2009).''*

La formacion debe centrarse en la practica; mostrarles la responsabilidad de su
rol y hacerles participes de la necesidad y bondad de la evaluacion Galan, 1997. Y debe
servir para corregir los sesgos en los que puede incidir el evaluador. La literatura recoge
(Quijano, 2006; Gorriti, 2007; Cortés, 2009; Gorriti y Lopez Basterra, 2009) distintas
limitaciones a la validez de la ED o del rendimiento atribuibles al evaluador. Los mas
destacables son:

— Sesgo por efecto halo. Se produce cuando por un aspecto de la valoracion se
generaliza al conjunto. Por ejemplo: consideramos que un empleado que estd en
atencion al publico es muy atento y por ello inferimos que siempre da una atencioén
correcta, sin entrar a valorar en otros aspectos de su desempefio, como podria ser
que la informacion sea la mas adecuada o que dedique el tiempo correcto en atender
cada consulta. Tiene su versidon opuesta en el sesgo por efecto born, en el cual un
atributo que se aprecia como negativo en el desempefio del empleado impulsa a
creer que todo el desempeiio serd insatisfactorio.

— Sesgo por efecto halo sucesivo. En este caso no se evalia al empleado
objetivamente, sino que se condiciona la valoracion al compararlos con otros
empleados que han participado en el proceso.

1% Ambos casos se abordaran en los siguientes capitulos de este trabajo.

"7 Parcialidad entendida como la define el DRAE: “Designio anticipado o prevencién en favor o en
contra de alguien o algo, que da como resultado la falta de neutralidad o insegura rectitud en el modo de
juzgar o de proceder”.

8 Los principios que debe satisfacer el sistema de evaluacion ya se han visto. Las caracteristicas
requeridas al mecanismo se veran en el epigrafe siguiente.
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— Sesgo por efecto recencia. Es cuando se da mas valor al desempefio cuanto mas
proximo estd al momento de la evaluacion. Puede ser debido tanto a un factor de
memoria, como a considerar la progresion que ha desarrollado el evaluado.

— Sesgo de tendencia central. Se refiere a cuando el evaluador elude realizar una
valoracion critica y honesta para evitar el conflicto con el evaluado, por ello tiende a
dar siempre valoraciones medias. Hay dos variantes de este sesgo: (i) la
benevolencia, cuando atribuye a todos los empleados puntuaciones altas, y (ii) la
severidad, cuando valora a todos en la parte baja de la escala.

2.2.4.- EL MECANISMO: ;COMO EVALUAR?

Madureira (2001:156-158), citando un estudio de Wood y Marshall (OCDE,
1993), se refiere a las cuatro grandes escuelas de evaluacion del rendimiento. (i) La
primera es la escuela de la Medicion. Esta corriente hace una apuesta por el
perfeccionamiento en los instrumentos de medicion de resultados. Menosprecia los
riesgos asociados a la motivacion o capacitacion del evaluador, a las caracteristicas del
empleado o al entorno organizativo. Los instrumentos a los que recurren son los cuadros
de anotacion basados en comportamiento o BARS (Behaviourally Anchored Rating
Scales), los cuadros de normas mixtas 0 MSS (Mixed Standarts Scales) y los cuadros de
observacion del comportamiento o BOS (Behavioural Observation Scales). La segunda
corriente es la escuela de la Entrevista de Evaluacion, que se centra en la entrevista
como instrumento para fomentar la comunicaciéon como via de resolucion de los
problemas. Focaliza la atencion en el evaluador, que debe ser formado para realizar una
conduccion que genere un clima de confianza para lograr la implicacion del empleado.
La tercera es la escuela de los Procesos Cognitivos, la cual incide en el evaluador “como
un decisor responsable de la interpretacion de todos los signos sociales recibidos a lo
largo del proceso de evaluacion/valoracion” (Madureira, 2001: 157). Consecuentemente
se preocupa por los sesgos que se le puedan atribuir en la valoracion. Finalmente, la
escuela de Gestion del Rendimiento, adopta una vision mas integradora y considera que
las mediciones y las entrevistas son instrumentos usados en el proceso de evaluacion,
pero que no son un fin en si mismas. La evaluacion, defienden, debe entenderse en el
entorno de la Organizacion. Lo prioritario no es el rendimiento individual, sino que la
unidad logre sus objetivos.

Independientemente de la apuesta de cada escuela, existe un conjunto de
técnicas e instrumentos que se pueden emplear solos o combinados en la evaluacion.
Quijano (1997: 123-202) las agrupa en dos grandes bloques: (i) las técnicas
directamente relacionadas con la produccion, (ii) y las técnicas no relacionadas
directamente con la produccion. En el primero se contemplan aquellas que aprecian los
valores que alcanzan determinados indicadores que se obtienen de registros
organizacionales: ventas, quejas, ausencias, etc. El segundo bloque retine una mayor



variedad de técnicas. Todas ellas se caracterizan por valorar la percepcion que tiene el
evaluador de algiin aspecto de la actividad realizada por el empleado. El autor las
diferencia en tres categorias.

a/ Las técnicas de comparaciéon o de jerarquizacion el mérito individual,
utilizan un baremo comun para el grupo al que pertenece el evaluado y con los
miembros del cual se compara; es decir se busca una valoracion relativa, un ranking
dentro del grupo. Hay tres técnicas que responden con exactitud a este criterio. (i) La
Jerarquizacioén unica o multiple, en la que el evaluador ordena de mejor a peor los
empleados. (ii) La Jerarquizacion alternada y (iii) la Comparacion por pares, son
esencialmente como la anterior, haciendo los rankings por grupos homogéneos y otros
criterios de segmentacion. Otras dos, aunque se asemejan a las técnicas escalares por
introducir un criterio externo, también se aceptan en esta categoria: (iv) La
Jerarquizacion por grupos libres no distribuye a los empleados en una escala ordinal
sino que los valora segin una agrupacion —por ejemplo: malo, normal, bueno,
superior— que establece la organizacion, y (v) la Distribucion forzada, en la que existe
una instruccion por parte de la organizacion para que el evaluador sélo conceda una
determinada valoracion a un nimero o porcentaje concreto de los evaluadores —en el
ejemplo anterior: 10% malo, 50% normal, 30% bueno, 10% superior.

b/ Para las Técnicas escalares, indistintamente si se centra en rasgos o
conductas, o en una mezcla de ambas, existen cinco instrumentos basicos: (i) Las Listas
de verificacion y escalas de diferencial semantico, en la que el evaluador debe decidir
qué atributos de los que se le proponen adjetivan mejor al empleado. (ii) Las Escalas
graficas y/o numéricas (GRS, Graphic Rating Scales) consisten en valorar los items que
se han considerado relevante dentro de una escala. (iii) Las Escalas de eleccion forzada
obligan al evaluador a valorar algunos rasgos y conductas del empleado sin que sepa si
a priori la apreciacion que hace tendra consecuencias positivas o negativas. (iv) Las
Escalas de conductas observadas (BOS, Behavior Observation Scales; Incidentes
criticos; Conductas rutinarias) sobre la estructura de las escalas tipo Lickert, se muestra
el grado de acuerdo o desacuerdo con los items descriptivos de alguna conducta
definitoria del desempefio. Y (v) las Escalas de conductas esperadas (BES, Behavior
Expeciation Scales; Escalas de conductas “Ancladas” o “Ancoradas”, BARS,
Behaviorally Achored Rating Scales) en la que se trata de situar la valoracion que se
hace del empleado dentro de una escala en la que se han ‘anclado’ ejemplos de
conductas deseable en diferentes niveles de intensidad.

¢/ Finalmente, hay un conjunto de Técnicas basadas en la entrevista. (i) El
Free-form Essay no suele ser el instrumento principal, sino que complementa otras
técnicas. Consiste en dar la oportunidad al evaluador de escribir, sin un formato
prestablecido, aquellas valoraciones sobre el empleado que considera que no han
quedado reflejadas con los otros instrumentos. (ii) La Entrevista libre en la que el
evaluador evalia al empleado. Y (iii) la Entrevista basada en objetivos que, con una
estructura prestablecida, pretende detectar qué dificulta que el empleado alcance los
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objetivos o metas que tenia establecidos. Mencion aparte merece la entrevista de
feedback, que, sin ser una técnica valorativa, si que participa en el proceso de la
evaluacion y puede contribuir a su éxito o fracaso (Quijano, 1997; Vazquez, 2007).

Desde otra perspectiva, en cualquiera de las técnicas citadas se puede hacer una
valoracion de la actividad en un momento concreto, en un periodo de tiempo o en
computo general de lo que aporta a la organizacion; lo que Gorriti (2007) define como
criterio inmediato, criterio intermedio y criterio tltimo, respectivamente.

La necesidad de aportar un juicio critico implica que el mecanismo que se
implante ha de lograr un resultado: (i) Claro; no puede ser ambiguo. Se debe saber con
claridad si se ha logrado el desempefio esperado o no. (ii) Justo; distintas personas con
un desempeio igual, en circunstancias iguales, deben obtener el mismo resultado. Y (iii)
Que permita diferenciar; no es suficiente saber si el desempefio o rendimiento del
empleado llega al nivel fijado, es necesario, ademas, determinar en una misma escala en
qué situacion se encuentra un empleado respecto a otras evaluaciones y respecto al resto
de empleados en la misma evaluacion.

En cuanto al mecanismo, la literatura (Gorriti, 2007, Cortés, 2009) le atribuye
distintas limitaciones: (i) La validez. El grado en que conseguimos medir aquello que se
queria medir, y solo eso. Su ausencia, cuando mide aspectos irrelevantes, se denomina
‘deficiencia’. (ii) La fiabilidad. El grado de confianza que tenemos en que la medicion
esta bien hecha. (iii) La sensibilidad. El grado de finura en la medicién que nos permite
situar bien a cada empleado dentro de la escala de valoracion. (iv) La utilidad. La
medida en que esa valoracion contribuye a valorar el desempefio. (v) La funcionalidad.
El mecanismo no es un fin en si mismo, por lo que no debe entorpecer el
funcionamiento de la unidad. Serda mas funcional cuanto mas facil sea de entender por
parte de evaluados y evaluadores, y mejor se integre en la actividad de estos. (vi) La
aceptabilidad. El nivel de aceptacion que recibe por los agentes involucrados en la
evaluacion. Y (vii) los sesgos atribuidos a la subjetividad del evaluador.

a/ Periodicidad

En Martinez y Jané (2011) definimos ocho variables, entre ellas estaba la de la
temporalidad. Variable que también recogen otros autores (Murphy y Cleveland, 1995;
Vézquez, 2007; Cortés, 2009; Cuenca, 2010). Es una variable que responde a la
pregunta ;Cuando? O quizds mejor, ;Cada cuanto? En este trabajo, he optado por no
considerarla una variable en si. No porque no tenga importancia. Sino porque considero
que no define el sistema, sino que viene dada por la finalidad que se persigue y los
efectos que ha de producir.

La periodicidad serd pues distinta en funcién de los efectos que deba causar.
Asi, cuando es el dato objetivo sobre el que se merita un complemento retributivo anual,
la evaluacion deberia proporcionar datos, como minimo, con la misma frecuencia. Si



fuera para condicionar la carrera administrativa esta evaluacion podria producirse segin
se fueran convocando los procesos de promocion, pero en este caso se deberia evitar
que el espacio entre evaluaciones ahondara en el riesgo de sesgo por recencia y que la
acabara convirtiendo en una simple acreditacion de méritos curriculares” (Galofré,
2012). En ningun caso la periodicidad establecida impide que se puedan realizar
reuniones previas para advertir —cuando se estd controlando—, apoyar —si se quiere
motivar—, o revisar como se avanza en los compromisos adquiridos, lo que Anderson
llama “recordatorio” (1994: 131). Ademas, se debe tener presente que, si bien dilatar
mucho el periodo entre evaluaciones favorece el sesgo por recencia, hacerlas con
demasiada frecuencia podria incrementar la sensacion de que la evaluacion es un
sobreesfuerzo para evaluadores y evaluados. Cada Administracion debera ver la
madurez de su organizacion, y en funcion de lo que motive la evaluacion establecer la
frecuencia mas adecuada.

b/ Mecanismos de revision y conciliacion

Como advierte la CEBEP, al hablar de la ED o del rendimiento, cualquier
medida que se adopte con efectos retributivos o de carrera, previsiblemente comportara
cierto nivel de conflictividad: via actividad sindical o con recursos contencioso
administrativos. Por eso, aparte de reforzar las areas juridicas, es positivo que la
organizacion se dote de un sistema de garantias que evite que, en la medida de lo
posible, los conflictos se judicialicen. Este sistema puede prever:

(1) Mecanismos de debate y revision. Con la finalidad de valorar como
prospera el sistema evaluativo se deberia prever la meta-evaluacion (Salvador, 1997;
Dubin y Salvador, 2008a). Dentro de un ciclo de mejora continua, la participacion de
todos los actores involucrados en la evaluacion en grupos que hagan el seguimiento de
las incidencias que se producen en el proceso e incorpore las propuestas de reforma, no
solo contribuye a mejorar el sistema, sino que ademas refuerza el compromiso y la
implicacion de los componentes.

(i) Mecanismos de mediacion y arbitraje. Por mas que se haya trabajado en la
solidez del mecanismo y formado a los evaluadores para evitar el sesgo, no se puede
ignorar la posibilidad de errar en alguna valoracion. Por ello, y puesto que es interés
compartido entre el empleado y la organizacion lograr una evaluacion justa, son
aconsejables las instancias de conciliacion previas a la via contenciosa. Esta prevision
de la CEBEP no ha sido recogida en el EBEP, lo que a juicio de Noguer (2008) es una
oportunidad perdida.

Ambas funciones, la de revision y la de conciliacion, podrian ser encargadas a
un 6rgano como el propuesto por Cortés (2009: 28) y Pastora (2011: 12), el Comité de
Garantias y Derechos de Evaluacion. Que se erigiria como garante de la transparencia
de la evaluacion.



2.3.- FACTORES DE EXITO.

Es dificil valorar el éxito o fracaso de un sistema evaluativo. Apreciar como la
evaluaciéon ha contribuido a la finalidad que persigue —diferenciar los que no quieren
cumplir de los que no pueden, en qué grado ha motivado a los empleados, cuan 1til ha
sido para gestionar los recursos humanos o mejorar el rendimiento de una unidad— es
complejo. A la dificultad de la valoracion del resultado en si, hay que anadirle la
inexistencia de un contra-factual consistente. Es decir, no sabemos como habria
evolucionado el rendimiento, por ejemplo, si no se hubiera hecho nada. Aunque
intuimos que la evaluacién ayuda en las finalidades propuestas, no podemos cuantificar
la mejora. Por eso, se considera una muestra de éxito de un sistema evaluativo su
permanencia en el tiempo. Aunque ello no nos hable de su bondad. Esta continuidad
temporal favorece el proceso de ‘institucionalizacion’ del mecanismo; entendido como
la integracion de éste en la cultura administrativa de la organizacion. Para lograrlo,
Dubin y Salvador (2008a) resaltan la importancia de que el sistema obtenga: (i) La
aceptacion de los agentes implicados. Ello requiere la participacion e implicacion de los
actores politicos, directivos, mandos intermedios y del conjunto de los empleados. (ii)
Su estabilidad y persistencia. Lo que se logra cuando la evaluacion llega a ser vista
como parte de las normas y procesos de la Organizacion.

Alvarez propone un decalogo de once factores: “(i) un clima favorable y una
cultura participativa, (ii) el apoyo de la direccion, (iii) unos fines y objetivos conocidos
por todos, (iv) la participacion de evaluados y evaluadores, (v) la implicacion de los
responsables, (vi) un alto grado de consenso en el sistema de ED elegido, (vii) una
estructura de tareas claramente definidas, (viii) comunicacién de qué y cémo se debe
evaluar, (ix) comunicacion de los resultados de la evaluacion y de sus efectos, (x)
asegurar el rigor en la recogida de la evaluacion, control por parte de expertos externos
independientes, y (xi) formacién intensiva de los formadores de los evaluadores y
evaluados” (2011: 101-102). Estos factores comportan un alto grado de exigencia. Lo
que es coherente con la ED. Seguramente, en actividades de evaluacion que recurran a
elementos mas objetivos —como registros organizacionales o indicadores de
resultados— no se requerira la confluencia de todos ellos. No obstante, en una
propuesta de maximos —coherente con una EP desde el desempefio individual— es
bueno contemplarlos.

Parto, pues, de la premisa que la propuesta de sistema evaluativo es buena —
aunque siempre perfectible— y que cuanto mas tiempo esté vigente mas contribuird a
lograr la finalidad para la que se ha disefiado. Nada garantizara el éxito, pero si que hay
algunos factores que lo facilitaran.'"” Ordenadas segiin el tempo o secuencia que desde

9 Cuanto aqui expongo se extrae de las conclusiones del informe que GRAPA realiz6, para el Instituto
Nacional de Administracion Publica, titulado Factores de éxito en la implementacion de la evaluacion del
desemperio La experiencia de evaluados y evaluadores (Martinez y Jané, 2015). Fue un documento de
consumo interno que no ha sido publicado. Aunque la autoria del informe es compartida, lo sostengo en
su integridad y demostraré su validez en el estudio de caso.
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GRAPA consideramos apropiada para una implementacion efectiva, agrupo las
variables que favorecen el éxito en tres dimensiones basicas: entorno, actores y
organizacion. También consideramos la evaluaciéon como un sistema porque comporta
unos actores, una organizacion y un entorno. La relacion entre estas tres dimensiones
son las que le confieren méds o menos posibilidades de éxito.

2.3.1.- ENTORNO: ECONOMICO, POLITICOS Y SOCIAL.

Esta dimension recoge tres variables: (i) el escenario politico, (ii) el contexto
economico y (iii) el entorno social.

El escenario politico. Para el impulso inicial —que seguro que debera sortear
escollos internos y externos—, pero también para mantener la iniciativa y prolongarla
durante el periodo necesario para que se consolide y se produzca el cambio deseado, se
requiere cierta estabilidad en el escenario politico. Con un gobierno sostenido por una
mayoria monocolor o por una coalicién con mayoria absoluta hay mayor posibilidad de
que la iniciativa prospere.

Tabla 2.- Mejor momento economico para evaluar segun el rol en el proceso
evaluador

Rol
Mejor momento para Evaluador No evaluador Total
iniciar la evaluacion n % n % n %
Bonanza econémica 29 58,0 20 42.6 49 50,5
Crisis econémica 21 42,0 27 57,4 48 49,5

Fuente: Elaboracion propia.

El contexto econdmico. Existe el dilema sobre en qué momento es mejor
iniciar una evaluacion econdmica; si aprovechando etapas de bonanza econémica o en
periodos de crisis. Si bien es cierto, que tradicionalmente se ha considerado que un
contexto de bonanza econdémica favorece las innovaciones —mas cuando, como en el
caso que nos ocupa, pueden comportar efectos retributivos—, cuando preguntamos a los
participantes del estudio del Cuestionario 2 las respuestas dividieron la poblacion en dos
mitades casi exactas (ver Tabla 2). Desde GRAPA sostenemos que cuando no existe
preocupacion por el coste de las estructuras y los servicios se tiende a logicas
incrementalistas que ninguna preocupacion tienen por la eficacia y eficiencia de los
recursos invertidos. Es, por contra, en momentos de crisis econdmica cuando se
incrementa la consciencia sobre la necesidad de optimizar el capital de la organizacion.



No hablamos de recortes, ni siquiera de austeridad; nos referimos a la gestion eficiente,
a la vez que eficaz y de calidad de lo publico, para que pueda ser efectiva en el
cumplimiento de sus compromisos. En este sentido, la OCDE (2005) junto a otros
argumentos —la motivacion, la captacion y retencion de los empleados competentes y
dinamicos, la facilitacion de los cambios de gestion y visibilizar la rendicion de
cuentas— que pueden motivar a los Gobiernos a introducir retribuciones asociadas a la
evaluacion del rendimiento se pregunta si también puede ser un modo de controlar la
masa salarial. Lo que plantea como interrogante es en realidad un razonamiento a favor
de aprovechar las negociaciones de futuros incrementos retributivos para introducir las
mejoras como parte variable del sueldo condicionada al resultado de la actividad del
empleado; con ello, ademas se evitan las tendencias inflacionistas de crecimiento del
capitulo I del presupuesto publico.

El entorno social. La sociedad actual mira con lupa la actuacion de sus
funcionarios y les exige eficacia a un coste justo —sin despilfarros— y con transparencia
—esperan que rindan cuentas de qué hacen y a qué coste. En la medida que esta
exigencia cale en el entramado sindical y empiecen a mostrar mayor flexibilidad en
iniciativas que pueden afectar a las condiciones laborales de los empleados
(retribuciones y carrera) se generara un entorno social favorable a la implementacion de
sistemas de ED.

2.3.2.- ACTORES: IMPLICACION Y ACEPTACION.

Tras ponderar la influencia de las tres variables del entorno y decidir
implementar una iniciativa evaluativa, las expectativas de éxito se trasladan a una
segunda dimension: los actores. El Ministerio para las Administraciones Publicas
(1992) identifica como actores que participan en la evaluacion: el evaluador, el
evaluado, el superior del area, el comité de revision y el coordinador del proceso.
Alvarez (2011) incorpora a la Organizacién y a los expertos independientes. Sin
desdedar el rol de los otros participantes en la evaluacion, considero determinante la
aportacion de cuatro actores: (i) el politico, (i) el directivo, (iii) el mando intermedio y
(iv) el empleado.

Sobre el actor politico recae la decision de iniciar la evaluacion. Es un acto
importante pero no suficiente. Se requiere su determinacidon y constancia para que la
experiencia perdure. La evaluacion es un proceso que se perfecciona con la experiencia
que cada administracion acumula en su implementacién, y que previsiblemente los
resultados no seran inmediatos. Ademas, sabemos que un cambio tan potente como éste
provocara resistencias internas. Para una actor como el politico, con un periodo de
permanencia en la institucion, por lo general, corto —con célebres excepciones, y mas
en el mundo local— sufrir las reticencias internas —que seguro que alimentan los
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reproches de la oposicion— para apoyar un proyecto que dificilmente le producird
réditos, requiere mucho coraje y una gran ética del servicio publico.'?’

Del actor directivo se espera su implicacion. Especialmente en un marco de
DPO, algunas de las cualidades que se le atribuyen a la figura del directivo publico
profesional son deseables para cualquier persona que ocupe un puesto con
responsabilidad directiva, especialmente la orientacion al logro. Eso no supone que sea
imperativa la figura del directivo publico profesional para implementar un sistema de
ED. Con formacion especifica o una seleccion orientada a perfiles con habilidades
gerenciales, cualquier administracion puede contar con personal directivo capaz de
dirigir un sistema evaluativo. Ademas, el directivo puede transmitir seguridad y
confianza en el sistema implementado que refuerce el animo del politico en los
momentos de duda.

Como sostengo con GRAPA (Martinez y Jané, 2011) si el politico es el
elemento clave para implementar y mantener la evaluacion, el mando intermedio lo es
para el éxito de su resultado. Es el eslabon que puede transformar la maquinaria
burocratica. Su implicacion en la evaluacion de sus subordinados, que no se refugie en
valoraciones sin compromiso para evitar el conflicto, es un elemento clave para
garantizar el éxito del proceso. Ello requiere, ademas de formacioén sobre como evaluar,
ser conscientes de que estan al mando de la unidad y que ello comporta una
responsabilidad sobre el rendimiento y el bienestar de su equipo. En nuestras
administraciones, tradicionalmente, se alcanzan las jefaturas, en el mejor de los casos,
como reconocimiento a los méritos profesionales en el desempefio de las funciones
técnicas —en el peor de los casos con arreglo a la antigiiedad unicamente—, pero no se
considera la capacidad de dirigir equipos de personas, que es el valor afiadido que
deberia comportar el mando.

Finalmente, estd el empleado publico. Como he comentado, se sobreentiende
que los recursos humanos, el personal de las Administraciones, son personas. Obvio.
Ademas, en las Administraciones las tareas del personal burocratico responden bastante
bien al perfil del trabajador del conocimiento de Drucker (1999), esto es, dependen mas
de su desempenio efectivo que no de los medios que aporta la Organizacion. Por lo que
es imprescindible contar con su compromiso Yy participacion para que las
Administraciones sean efectivas en el ejercicio de sus funciones. En este sentido, para
que el empleado perciba que la evaluacion es justa (Osca, 2006), la Organizacion debe
trabajar la comunicacién interna, la formacion y la participacion. Logrando la
implicacion del empleado se conseguira crear una cultura organizativa de la evaluacion
que conducird al éxito. No olvidemos que el EBEP lo ha definido como uno de sus
derechos.

120 Cyando Quijano se refiere a la “voluntad clara y decidida por parte de la direccion” (1997:43), al
trasladarlo a la Administracién publica, debe entenderse que se esta refiriendo al actor politico, no al
directivo. En el mismo sentido debe entenderse cuando Goémez-Pomar y Allard se refieren a la
“importancia de la implicacion de la alta direccion” (2008:29).



2.3.3.- ORGANIZACION: ESTRUCTURA Y CULTURA.

Cuando el entorno es proclive y los actores estan por la labor, indagamos sobre
si la Organizacion estd preparada para el reto. Esta tercera dimension recopila cuatro
variables:

A/ La estructura. No son pocas las Organizaciones que antes de empezar una
iniciativa de evaluacion aprovechan para revisar a fondo su estructura (administracién
autonomica vasca o el Ayuntamiento de Barcelona, por ejemplo). En general, las
administraciones han experimentado un crecimiento organico no planificado, se han
adaptado a las nuevas competencias y a los retos que han ido surgiendo. El proceso de
revision ayuda a clarificar las funciones de los puestos, los requisitos de sus ocupantes y
la relacion entre los objetivos individuales y los generales.

B/ La incardinacién del subsistema evaluador en el SGIEP. Esta variable
responde a la necesidad de que el proceso evaluativo responda a una o mas finalidades
relacionadas con el sistema. La evaluacion no es un proceso estanco; no se justifica per
se. Evaluamos para alguna finalidad y la evaluacion debe producir efectos. Y en la
medida de lo posible deberia ser una relacion entre subsistemas reciproca. Por ejemplo,
la evaluacion detecta necesidades formativas; o sea, el subsistema de gestion del
rendimiento nutre al subsistema de gestion del desarrollo. Pero a su vez, la formacion
debe incrementar el desempefio observado en la siguiente evaluacion; por lo que, el
subsistema de gestion del desarrollo actia para mejorar los resultados en el subsistema
de evaluacion.

C/ El mecanismo evaluativo. A veces se comete el error de obsesionarse con el
mecanismo. Ciertamente éste es una variable del éxito, pero no la tnica. La pretension
es tener el mecanismo perfecto: riguroso y objetivo, comun a todos los puestos y
unidades, que produzca efectos, aunque sin saber exactamente qué efecto se pretende.
No existe una formula magistral que nos pueda dotar de un mecanismo universal.

D/ La cultura organizativa (Schein, 1985; Quijano, 1997). La existencia de
experiencias anteriores frustradas, la cohesion en colectivos profesionales muy
sindicalizados —docentes, sanitarios, policias...—, la distancia fisica de los centros de
innovacion, no haber experimentado nunca una direccion orientada a objetivos, entre
otros, son aspectos que confieren a un colectivo una cultura organizativa propia que
puede ser mas o menos proclive al cambio. Pero, por otro lado, al tratarse del “producto
de un proceso dindmico” (Ramio, 2014: 28) es susceptible de ser modificada con la
institucionalizacion de la evaluacion. Se requiere para ello abordarla como el cambio
profundo que es y realizar una buena gestion del cambio (Gomez-Pomar y Allard, 2008;
Cuadrado, 2010). Insistiendo en la relevancia de la comunicacion (Simon, 1947b)
porque cuando se intuye un cambio y no se tiene informacion por los canales formales
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empiezan a circular los rumores, que siempre se sitian en el peor escenario posible
(Fundacié Factor Huma, 2008b)."!

21 Para saber mas sobre modelos de cambio se recomienda Modelos interpretativos del proceso de
cambio de las organizaciones publicas y su posible aplicacion a las Administraciones autonomicas. El
caso de la Generalidad de Cataluiia (Rami6, 1994).



CApPiTULO 1III. LA EVALUACION EN ESPANA: ANALISIS
COMPARADO.

Las Administraciones publicas espafolas comparten un marco normativo y una
cultura administrativa centrada en el paradigma predominante de la productividad. Aun
con ello, se observa que han ido desarrollando experiencias diferenciadas en el campo
de la evaluacién e interpretaciones sobre el concepto de productividad que introducen
matices que afectan a su naturaleza. Lo cual configura un entramado de situaciones
dispares en el seno de cada Administracion e, incluso, dentro de una misma unidad
segun el colectivo afectado.

En este capitulo, primero expongo el relato contextualizado de diversas
experiencias, concretando los casos que considero interesante analizar. He optado por
minimizar las limitaciones en la seleccion. Partiendo de que he estudiado cualquier
evaluacion formal de la actividad del empleado en administraciones territoriales
espaiolas sobre la que he tenido conocimiento, la tinica restriccion ha sido que la
documentacion a la que he accedido sea suficiente como para responder a las variables
que planteo.'?? Por otra parte, la extension de los casos es también desigual porque de
alguno de ellos he conseguido mucha informacion y, dado que tiene poca difusion en la
literatura, he considerado que era interesante documentarlo en detalle. También he
expuesto algun caso que quedaba excluido de la comparacion pero que presenta detalles
que me ayudan a subrayar el hilo argumental de mis hipotesis. Todo ello ha comportado
que el primer epigrafe sea muy dilatado, no obstante, entiendo que era necesario mostrar
con claridad cudles han sido mis argumentos para atribuir los valores a cada una de las
variables.

A continuacidn, concluyo con un analisis realizado bajo el esquema de las siete
variables, pero centrandolo en la finalidad, el objeto y los efectos. El esquema analitico
merece tres consideraciones:

(1) Restriccion de las variables utilizadas. Me centro en finalidad, objeto y
efectos porque son los que me han de permitir constatar que dentro de una cultura
comun se percibe de un modo distinto la evaluacidon que tiene como meta el incremento
del rendimiento organizativo por la via de la productividad del empleado —o de la
unidad—, de aquella que persigue un mejor desempefio individual que se confia
repercuta en un servicio prestado de mayor calidad. No obstante, hago alguna alusién a
las otras variables del marco teorico en aquellos casos escasamente documentados y

122 Apostar por un estudio sobre un alto nimero de casos —aunque reducido si consideramos el universo
potencial de administraciones que podrian estar evaluando— supone exhibir las posibles carencias en el
proceso de recopilacion de informacion. . Una posible restriccion habria sido limitarme a aquellas
experiencias que afirman evaluar la productividad, pero como parte de mi estudio es demostrar que
cuando algunas Administracion se refieren a productividad realmente aluden a otro concepto, lo he
descartado. Entiendo que debo asumir el riesgo de dejar de estudiar casos relevantes porque no he sabido
de ellos, desde el convencimiento que no puedo aplicar ningin otro criterio de seleccion si quiero
encontrar una relacion entre finalidad, objeto y efectos.
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cuya aportacion me parece enriquecedora para aumentar el corpus del conocimiento en
este ambito.

(11) Variable coyuntural para este estudio. Incorporo una nueva variable —la
posterioridad o no a la publicacion del primer EBEP— para ver en qué medida las
diferencias estan condicionadas por el nuevo marco juridico.

(i11) Los valores de las variables. En los documentos estudiados, pocas veces se
encuentra una finalidad clara en el redactado y, en aquellos casos en los que no se omite
se declara perseguir todo lo perseguible, como muestra de la bondad de su propuesta. En
estos casos, consideramos que mas alla de esta finalidad declarada existe una finalidad
observada, en funcién de coémo se han previsto las otras variables.

Las finalidades son acumulativas. Van desde un grado minimo, ‘cumplir con la
norma’, hasta el méximo de ‘optimizacidon organizativa’. Cierto es que hay vias que
llegan a esta optimizacion con menor incidencia sobre la gestion de RRHH que otras;
entre las primeras, las que bajan la planificacion operativa hasta el nivel del puesto de
trabajo, entre las segundas, las que se centran en objetivos coyunturales. Como también
que hay casos en los que con una muy buena gestion de los RRHH lograran la
optimizacion del impacto sobre la ciudadania por la via de mejorar el rendimiento del
empleado, pero serd casual —o por un buen quehacer de sus profesionales con mayor
conocimiento de la demanda— no fruto —como debiera ser— de una actuacién
planificada y dirigida al logro de objetivos; caracteristicas ambas que asociariamos con
una actividad inteligente.

Respecto al objeto de evaluacion, el marco tedérico persigue, con voluntad
omnicomprensiva, abarcar los valores observables de la actividad del empleado en los
términos con que la acoto: desempefio, rendimiento y productividad. Sin embargo, para
el estudio comparado se impone la necesidad de incorporar algunas variables a este
marco, que si bien no se adecuan a ninguna perspectiva de la actividad del empleado si
consta que se han utilizado. Ello puede ser por dos razones. La primera, legitima, es que
la ED sea un componente mas en la evaluacion destinada a retribuir la productividad o
en el proceso de carrera horizontal. La segunda responde al uso de variables ajenas a la
naturaleza de la productividad, que ya han sido denunciadas por autores como Arribas
(2012) y Castillo (2014); constituyen lo que entendemos como patologias (retribuir lo
que ya retribuyen otros complementos o ser una ‘bufanda’ encubierta, por ejemplo).

A la luz de esta evidencia, para el analisis que realizo en este Capitulo debo
considerar también otras variables que no definen propiamente la actividad del
empleado: (i) la contra-productividad, que sera basicamente el absentismo y las faltas de
puntualidad, pero también hay casos en los que catalogaré como tal la existencia de
expedientes disciplinarios; (ii) la presencia, cuando no esté persiguiendo las ausencias
justificadas sino que el empleado recurra lo menos posibles a los permisos a los que
tiene derecho; (iii) la antigliedad, tanto absoluta —servicios prestados en la
Organizacion— como relativa —permanencia en un determinado estrato de la carrera



horizontal—; (iv) méritos curriculares; y (v) bajo la denominacion genérica de ‘otros’
contemplo aquellas situaciones en las que se valora aspectos que deberian retribuir otros
complementos retributivos, y también, por su cardcter excepcional, el buen estado fisico
y mental que se exige en Cuerpos relacionados con la seguridad o las emergencias.

Por otra parte, dentro de las variables que propias de la actividad, consideraré
que se evalta la productividad cuando los objetivos que se establezcan estén vinculados
a los objetivos de la Organizacidn, sino es asi, independientemente de si se tratan de
objetivos desvinculados como si son meras metas individuales, lo calificaré como
rendimiento, es decir, eficiencia sin necesariamente efectividad. Por lo que respecta a la
variable ‘efectos’ reconoceré los que ya se han visto en el marco teorico. En esta
variable, como en la variable ‘objeto’, los valores que adopta la variable pueden ser
multiples, no se excluyen entre si. Finalmente, la variable posterioridad al EBEP es
dicotomica. Adoptara el valor ‘si’ cuando la propuesta sea posterior al 2007 y ‘no’ si es
anterior; de ser en 2007, en cada caso se valorara si se entiende anterior o posterior.

Asi las cosas, en este Capitulo aplico un esquema analitico de cuatro variables
y 22 valores (ver cuadro 2).

Cuadro 2.- Valores de las variables en la comparacion de casos.

o ) Posterior
VARIABLE |Finalidad Objeto Efectos EBEP
Productividad
.. Revision de estructuras
Rendimiento
N Redefinicion de
o Desempeno
Optimizar . _ puestos
Trabajo Efectivo I No
VALORES Contra-productividad . Si
Motivar Carrera horizontal
Presencia ..,
Cumplir Provision
Antigiiedad .
Formacion
Meéritos curriculares .,
Diélogo
Otros

Fuente: Elaboracion propia.
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SELECCION DE CASOS '#

Dentro de los tres grandes ambitos territoriales, empiezo con el nivel estatal,
para proseguir con el autonémico y finaliza con el local.

) Administracion General del Estado

En la Administraciéon General del Estado (en adelante, AGE) conviven
distintos sistemas de evaluacion de la actividad de sus empleados; cuasi en su totalidad
orientados a justificar la retribucién del complemento de productividad.'”** En este
trabajo expondré, primero, algunos de los sistemas que han adoptado Cuerpos o
unidades concretos. Para, luego, analizar el cambio que supone la propuesta del Plan
Inicial de Difusion y de Fomento Experimental de la Evaluacion del Desempefio en la
Administracion General del Estado (en adelante, Plan piloto) y ver cémo algunas
unidades lo han desarrollado.

Con caracter general, la AGE ha adoptado la definicion de productividad que
estableci6 la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, y que se
corresponde con lo que he denominado el paradigma predominante: “el especial
rendimiento, la actividad extraordinaria y el interés o iniciativa con que el funcionario
desempefie su trabajo”.' La Ley de Presupuestos Generales del Estado (en adelante,

'2 1 a descripcion de alguna experiencia contiene algin fragmento que es una traduccion al castellano del
informe que GRAPA realiz6 en catalan para la EAPC (Martinez y Jané, 2011); cuando asi sea lo indicaré.
Variar la redaccion no aportaria nada sustancial a la memoria. El andlisis que se realizara en el siguiente
apartado de este Capitulo, cuando se definan y analicen los casos de estudio, es original y se centra en
otras variables.

124 El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (2015) publicé el Modelo de Evaluacion del
Desemperio en el Marco de la Planificacion de Objetivos y Estratégica en las Administraciones Publicas.
Es una propuesta, no vinculante, que se centra en cinco niveles de evaluacion: (i) el primero considera los
resultados de la unidad administrativa superior, para lo que requiere una planificacién previa con
objetivos e indicadores; (ii) el segundo atiende a los resultados de la unidad en la que se integra el sujeto
evaluado, como medio para potenciar sinergias grupales, y porque reconoce que es infrecuente la
asignacion de tareas a nivel de puesto de trabajo; (iii) el tercero se corresponde con el control horario del
empleado, (iv) el cuarto, lo asigna a la aptitud entendida como la valoracion subjetiva de la idoneidad de
la persona para un puesto de trabajo, y, finalmente, (v) el quinto, lo reserva para la actitud, que define
como la disposicion de la persona en relacion a su aportacion a la Organizacion. Entiende que los tres
primeros seria siempre aplicables a todo el personal, especialmente, cuando el efecto perseguido se la
distribucion del complemento de productividad. Los dos ultimos, sdlo se prevé para aquellos empleados
que tengan que participar en procesos de provision de puestos de trabajo. Sin menoscabo del trabajo y las
dificultades que supone elaborar un documento de sintesis de distintas tendencias, no puedo negar que
este modelo me parece claramente insatisfactorio. En primer lugar, porque vuelve a mezclar el logro de
objetivos —en este caso, grupales— con el absentismo. En segundo lugar, porque ante la incapacidad de
implementar definitivamente la carrera horizontal, asume que la provision de puestos de trabajo se seguira
haciendo en base a criterios subjetivos con el minimo nivel de concrecién. Como aspecto positivo,
excluye la valoracion de las conductas del devengo de la productividad, reconociendo que no puede haber
tal sin la valoracion de unos indicadores que midan el logro conseguido respecto a una previa
planificacion de la Organizacion.

No entro a valorar este caso porque no lo puedo asociar a ninguna Administracion en concreto.
123 Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Piblica, articulo 23.3 c).



LPGE) para 2016 concreta que el objeto de evaluacion del complemento de
productividad es “el especial rendimiento, la actividad y dedicacion extraordinarias y el
interés o iniciativa con que se desempefien los puestos de trabajo”.'*® La unica
diferencia es que en la Ley presupuestaria se afiade la dedicacion. Esta incorporacion
cobra sentido cuando se conoce que el uso mas habitual ha sido complementar
retributivamente determinados puestos que realizan una jornada superior a la normal.'*’
No obstante, esta formulacion se introdujo en la LPGE de 2006, en las anteriores el
enunciado incorporaba un condicional que justificaba la verdadera naturaleza —segln
mi hipdtesis— de la productividad, su orientacion a mejorar la efectividad organizativa.
Asi lo definia: “El complemento de productividad, que retribuird el especial
rendimiento, la actividad y dedicacion extraordinarias, y el interés o iniciativa con que
se desempefien los puestos de trabajo, siempre que redunden en mejorar sus
resultados” (la negrita es mia).'*® El condicional es lo que expresa la finalidad. Esto es,
el rendimiento es productivo cuando es efectivo. La actividad, el interés y la iniciativa
son productivas si comportan un mejor resultado. Por tanto, y como se entiende que los
resultados deben ser los esperados —como ideal, planificados—, el complemento de
productividad debiera premiar los desempefios que contribuyen a alcanzar los objetivos
de la Organizacion.

Arribas, dentro de la ‘versatilidad’ que atribuye al complemento reconoce que
se utiliza con distintas finalidades, ademas de la citada, como: retribuir el logro de
objetivos, luchar contra el absentismo, compensar las guardias de colectivos especificos,
premiar la calidad de los servicios e, incluso, en alguna ocasion otorgar “alguna
«bufanda» que otra” (2010a:18). Esta vision no difiere de la que expusimos con
GRAPA (Martinez y Jané, 2011). Cuando se nos dijo que el complemento se concedia
discrecionalmente —previa propuesta por parte de la jefatura de la unidad— para
retribuir situaciones excepcionales, como pueden ser la acumulacion de tareas o haber
asumido puntas de trabajo (FO: 12). Ademas, se nos comentd que se procuraba que el
perceptor del complemento no repitiera en ejercicios sucesivos, para que el empleado no
lo interpretara como un complemento consolidable.

126 ey 48/2015, de 29 de octubre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2016. Articulo 23.
Retribuciones de los funcionarios del Estado incluidos en el ambito de aplicacion de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica, en los términos de la Disposicion final
cuarta de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico. Punto uno, letra E).

27 La jornada normal en la AGE son 37,5 horas semanales. Hay determinados puestos, que por la
naturaleza de sus funciones, se considera que deben realizar una jornada de 40 horas; éstos son los que se
denominan ‘de especial dedicacion’.

128 Ley 30/2005, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2006, articulo 25.
Retribuciones de los funcionarios del Estado incluidos en el ambito de aplicacion de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcion Pablica. Punto uno, letra E).
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— Personal laboral

El personal laboral de la AGE tiene su estructura salarial regulada por el III

129

Convenio colectivo. Dentro de los complementos salariales se recogen los

complementos por cantidad o calidad de trabajo."’

Los define como los que se
“perciben en funcioén de la realizacion circunstancial de una mayor jornada de trabajo,
del rendimiento, del desempenio de los puestos de trabajo y de la consecucion de
determinados objetivos o resultados”. Una de las modalidades previstas es la
‘productividad o incentivos de produccion’, que deben retribuir “el especial rendimiento
en el desempefio de los puestos de trabajo o la consecucidén de ciertos objetivos o
»131 Establece

que integra tanto los complementos ya existentes bajo estas denominaciones —

resultados a determinar por los respectivos Departamentos u Organismos.

productividad o incentivos de produccién—, como los nuevos que se puedan crear;
siempre con el visto bueno de la Comision de interpretacion, vigilancia, estudio y
aplicacion del Convenio.

En 2011, la Administraciéon redactdé una propuesta de desarrollo de este

B2 En ella se

complemento en el dmbito del Ministerio de Economia y Hacienda.
reconoce a este complemento utilidad como incentivador para el empleado y para que la
Organizacion mejore la calidad de sus servicios. Y se propone un nuevo acuerdo porque
se reconoce que en los anteriores se detectaron deficiencias y con la voluntad de mejorar

la objetividad y eficacia en la distribucion del complemento. Se reafirma en la

12 Resolucién de 3 de noviembre de 2009, de la Direccion General de Trabajo, por la que se registra y
publica el III Convenio colectivo Ginico para el personal laboral de la Administracion General del Estado.

Articulo 1. Ambito de aplicacion.

1. El presente Convenio sera de aplicacion general al personal laboral de la Administracion General del
Estado y de sus organismos auténomos, al que presta servicios en la Administracion de Justicia, al de la
Administracion de la Seguridad Social, incluido, en el caso del Instituto de Gestion Sanitaria (INGESA),
al personal laboral que presta servicios en las dependencias de los Servicios Centrales y de las
Direcciones Territoriales y/o Provinciales de la entidad y percibe sus retribuciones con cargo a los
créditos presupuestarios asignados a dichos centros para esta finalidad.

También sera de aplicacion al personal laboral del Consejo de Seguridad Nuclear al de la Agencia de
Proteccion de Datos.

2. Quedan excluidos del ambito de aplicacion del presente Convenio:

[...]

2.° Personal incluido en el ambito de aplicacion de los Convenios del Boletin Oficial del Estado, Agencia
Estatal de Administracion Tributaria, Consejo de Administracion del Patrimonio Nacional,
Universidad Internacional Menéndez Pelayo, Buque Cornide Saavedra, Buque Garcia del Cid, Buque
Esperanza del Mar, Buque Juan de la Cosa, Instituto Astrofisico de Canarias, el personal local que presta
servicios a las Fuerzas de los Estados Unidos, y el de los Institutos de Gestion Sanitaria (INGESA) y
Social de la Marina, respecto del personal de los mismos que presta servicios en sus Instituciones
Sanitarias. (La negrita es mia)

[..]
50 Articulo 70, D) 2, Ibidem.
B! Articulo, 73.6.2, Ibidem.

132 El documento puede consultarse en la web de Comisiones Obreras: (validez del enlace comprobada
por ultima vez el 5/07/2016)
http://www.ccoomeh.org/ccoomeh/ccoomeh/general/MEH/Ppsta_acuerdoproductlabmeh _admon.pdf
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dicotomia del objeto de la productividad: (i) “el especial rendimiento en el desempefio”
o “la consecucion de objetivos o resultados”. Para lo que establece cuatro criterios: a/
un aumento circunstancial de la carga de trabajo, b/ la calidad y eficacia del desempefio,
¢/ el ‘rango de la dependencia’ (sic) o d/ la participacion en proyectos de mejora.'*® La
propuesta no concreta una metodologia. Se limita a establecer las cuantias maximas a
percibir segun el colectivo, autorizando a percibir hasta dos modalidades de
productividad en un mismo ejercicio. Habilitan dos periodos evaluativos; uno por
semestre. Y se establece una limitacion en el derecho a su percepcion ligada a la
presencia; se excluye a aquellos empleados con un nimero de ausencias superior a
quince dias en el semestre evaluado.

Al colectivo de personal laboral de la AGE que esta en el ambito subjetivo de
la propuesta citada lo considero como caso 01 (Cuadro 3). Careciendo de mayor
conocimiento y puesto que no existe mencion clara a su contribucion al resultado
global, mas alla de una referencia genérica a la calidad de los servicios., la utilidad
declarada sugiere que se implanta con la finalidad de dotarse de un instrumento de
gestion de RRHH. Centrandome en el segundo entiendo que valorara el desempeiio; lo
corrobora el cuarto criterio, que interpreto como una muestra de compromiso con la
Organizacion, lo que se debe considerar como desempefio contextual. Por otra parte, se
penalizan todas las ausencias, salvo las causadas por vacaciones o las licencias por
asuntos propios, por lo que entiendo que la Organizacion cae en la tentacion de
combatir el absentismo —en su acepcion mas amplia, la que incluye las ausencias
justificadas— con un instrumento que deberia servir para incrementar los resultados, no
la presencia. Los efectos son netamente retributivos. La fecha en la que se firmo es
posterior al EBEP, pero el espiritu del Estatuto no se traslada al Acuerdo pues se elude
condicionar el devengo del complemento a una evaluacion formal. Finalmente apuntar
que se trata de una regulacion en la que existe un alto riesgo de caer en la arbitrariedad
en la concesion; aunque esta posibilidad seria atenuada por la informacion que se
facilita a la parte social.

Cuadro 3.- Parametrizacion estudio personal laboral de la AGE

Caso  Finalidad Objeto Efectos Hosicien
J EBEP

01 Gestionar Rendimiento Retributivos Si

Contra-productividad

Fuente: Elaboracion propia.

133 No puedo valorar el criterio ‘rango de dependencia’ porque no lo entiendo. Ninguno de los sentidos
posibles me sugiere algtin tipo de vinculacion con la productividad.
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° Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT)134

El Convenio colectivo del personal laboral de la Agencia, dentro de los
complementos cantidad-calidad, establece un complemento de productividad.'®> La
finalidad declarada es “incentivar el rendimiento, la eficiencia y la calidad en el
desempeiio del puesto y promover un mayor aporte individual a los objetivos de
gestion” de las unidades. Se prevén tres conceptos a retribuir, dotados con fondos
independientes. Cada concepto se asocia a un determinado colectivo, de modo un
mismo empleado s6lo puede participar en uno de ellos. (i) El fondo de campafias de
presentacion de autoliquidaciones de impuestos. Restringido a los empleados, con
vinculacion fija, que desempefian tareas en €ste &mbito y que ven su carga de trabajo
aumentada notablemente en el periodo de campafia de declaracion, hasta el punto de
suponerles una modificacion del horario habitual. (ii) El fondo de productividad para el
personal que realiza tareas recaudatorias. Para este personal, sujeto a evaluacion del
rendimiento, el complemento retribuye el grado de logro de los objetivos de la unidad.
Y, (iii) para los empleados laborales que no pueden participar de los anteriores, se dota
el fondo de productividad por cumplimiento de objetivos. El establecimiento de los
objetivos se desarrollard por medio de Instrucciones de la Direccion General de la
Agencia Tributaria. El pago del complemento sera mensual, revisada la cuantia
trimestralmente.

Por otra parte, la AEAT elabor6 en 2014 un Plan Especial de Intensificacion de
Actuaciones (PEIA) con la finalidad de incrementar la recaudacion y luchar contra el
fraude fiscal. En ¢l se defiende que la mejora de los resultados se logra incrementado la
exigencia de la Organizacion, revisando los métodos de trabajo y con la implicacion de
los empleados. Para lograr esta implicacién, dentro la dotacion ordinaria para la
productividad, se reservo crédito para retribuir el adicional esfuerzo y dedicacion de los
empleados que contribuyeran, voluntariamente, a alcanzar el objetivo del PEIA que
delimitaba el Indicador 3 del Plan de Objetivos de la AEAT: “los resultados de
prevencion y control del fraude tributario y aduanero”."*® Este nuevo fondo se ha

denominado Productividad Extraordinaria por Resultados destinada al impulso del Plan

134 Se sabe que la administracion tributaria lleva afios desarrollando incentivos del rendimiento vinculados
al logro de objetivos. Desde GRAPA intentamos obtener mas informacion, pero el recelo de los gestores
de la Agencia a exponer ante la opinién publica un sistema de incentivos que pudiera interpretarse que
fomenta la presion inspectora por interés recaudatorio les aconsejo no facilitarnos documentacion. Dado
que el objeto de este estudio no es analizar en profundidad los mecanismos de evaluacion sino entender
qué se viene considerando como productividad, he considerado oportuno comentar aquella informacion a
la que he podido acceder via normativa o via notas sindicales.

135 Resolucion de 23 de junio de 2006, de la Direccion General de Trabajo, por la que se dispone la
inscripcion en el registro y publicacion del IV Convenio colectivo del personal laboral de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria (BOE 164, de 11 de julio de 2006), articulo 69.

13 En el primer afio de implementacién de la Productividad PEIA, segun se informo a los sindicatos, la
participacion fue de cerca del 80 %. Asi se recoge en la nota informativa del sindicato SIAT que puede
consultarse en su web: (validez del enlace comprobada por tltima vez el 5/07/2016)
http://sindicatosiat.com/images/2015-01-21 HI Comisin_de Seguimiento PIA.pdf
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Especial de Intensificacion de Actuaciones (en adelante, Productividad PEIA)."*” En un
principio se restringe la participacion al personal funcionario de cualquier area, pero se
contempla la inclusion del personal laboral. Se establecen dos componentes. (i) El
primero es fijo y se percibe en dos pagos a cuenta, a tanto alzado, no reintegrables. A
los empleados de las unidades que participan directamente en el logro del objetivo
medido por el indicador 3, se les requiere “el compromiso de incremento significativo
de su esfuerzo y dedicacion”, que debe traducirse en un incremento de horas
trabajadas.'”® Se parte del supuesto que “todos los funcionarios que cumplan los
requisitos de incremento de presencia voluntaria exigidos estin en condiciones de
realizar una aportacion significativa a la mejora de resultados que se persigue”. Si se
constata que no es asi se podria denegar el pago de este primer componente. El hecho de
haber sido excluido del pago de este primer componente no significa que no se pueda
percibir el segundo, si se cumplen las condiciones para su devengo. Para el resto de
empleados se distingue entre (i) quienes estan adscritos a las areas de jefatura de las que
dependen los empleados del grupo anterior, a los que se les aplica el mismo régimen de
pago (ii). Y los adscritos a las areas de apoyo, a los que se les exige un 75 % de las
horas de dedicacion extraordinaria, y se les retribuye con un 75 % del importe.

El segundo componente es variable. El importe a distribuir esta sujeto al
crédito final disponible en el fondo de productividad para PEIA. En cualquier caso, si el
indicador 3 alcanza un valor determinado (9.600 millones de euros entre enero y
noviembre de 2014) los empleados que hayan recibido los dos pagos del componente
fijo recibiran un tercer pago por un valor no inferior a la suma de los dos anticipos. Si se
consigue un incremento del 2% en el indicador (200 millones de euros) la cuantia de
este tercer pago no serd inferior al doble de la suma de los otros dos. La distribucion
individual se condicionada a los resultados obtenidos en el PEIA. Se distribuye teniendo
en consideracion el colectivo, area y unidad de adscripcion del funcionario. Se
contempla, entre otros criterios de ponderacion, las horas acumuladas entre enero y
noviembre que superan la jornada establecida para su puesto de trabajo.

Finalmente, en el Acuerdo se prevé la constitucion de una Comision de
seguimiento conjunta con los sindicatos, que debe reunirse bimestralmente.

37 Acuerdo entre la Agencia Estatal de Administracion Tributaria y las organizaciones sindicales sobre
los criterios de distribucion de la Productividad Extraordinaria por Resultados destinada al impulso del
Plan Especial de Intensificacion de Actuaciones para 2014, firmado el 13 de marzo de 2014. Los
sindicatos que participaron en el Acuerdo fueron SIAT-USO, CC.00., GESTHA y UGT. No lo hicieron
CSIF, CIG y ELA. Puede consultarse en la web del GESTHA: (validez del enlace comprobada por ultima
vez el 5/07/2016)
http://www.gestha.es/archivos/informacion/mesasnegociadoras/2014/ACUERDO_AEAT-
SINDICATOS 13-03-14 PLAN_ESPECIAL.pdf

3% No se trata de un incremento de la jornada semanal, sino de haber realizado como minimo cuatro horas
mas en el periodo marzo-abril, para devengar el primer pago, y ocho horas de mayo a septiembre para el
segundo.
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En 2015, la AEAT entrego6 a los sindicatos una propuesta de Acuerdo con los
criterios de distribucion de la Productividad PEIA para ese afio.'” Proponia algunas
novedades. En primer lugar, extender el alcance de la evaluacién a todo el personal
funcionario de la Agencia, sin porcentajes de participacion segun el rol en la inspeccion
y recaudacion. Y la ampliacion de la evaluacion al valor alcanzado en el indicador 4.1:
los “ingresos procedentes de autoliquidaciones extemporaneas inducidas”. Incrementaba
a dos los periodos de evaluacion; establecia uno a 30 de junio y otro a 30 de noviembre.
Se incrementaban las horas minimas adicionales de permanencia; quedando en 6 horas
para el periodo marzo-abril y para julio-septiembre, pero en el segundo periodo debe
suponer, ademads, un incremento neto de 13 horas en el computo enero-septiembre. Los
importes crecian, pudiendo —segun el importe final logrado en los indicadores 3y 4.1 y
el nimero de horas realizadas por encima de la jornada— quintuplicar lo percibido
como anticipo en el periodo evaluado. Finalmente, se incluia una garantia de
proporcionalidad en el reparto entre los subgrupos de clasificacion profesional.

Ante la falta de apoyo sindical mayoritario para firmar el Acuerdo, la AEAT
emiti6 una Resolucion estableciendo los criterios de modo unilateral.'*® Se volvié a
segmentar los participantes, como en 2014, segtin su rol en la inspeccion y recaudacion;
con la misma limitacion del 75 % para el personal de apoyo. Se eliminé la posibilidad
de inclusion del personal laboral. Los valores de la parte variable se redujeron, a la vez
que se requerian mas horas para devengar su cobro. No se recogid la garantia de
proporcionalidad. Y se prescindié de constituir una comision de seguimiento con los
sindicatos, dejando la habilitacién e interpretacion de los criterios a la direccion del
Departamento de RRHH de la AEAT.

En 2016, se ha propuesto un nuevo Acuerdo.'"!

En este texto se recuperan los
postulados del redactado de 2015, con la salvedad de la cuantia de la parte variable que

como maximo llega a cuadriplicar lo percibido en el anticipo.

3% El documento, con el titulo “Acuerdo entre la Agencia Estatal de Administracion Tributaria y las
organizaciones sindicales sobre los criterios de distribucion de la Productividad Extraordinaria por
Resultados destinada al impulso del Plan Especial de Intensificacion de Actuaciones para 2015”, fechado
en marzo de 2015, esta disponible en la web del SIAT: (validez del enlace comprobada por ultima vez el
5/07/2016)

http://www.sindicatosiat.com/images/acuerdos/2015-03-11_ Propuesta_de Acuerdo PIA 2015 logo.pdf

140 La Direccion General de la AEAT envié a los agentes sociales un borrador de la Resolucion en la que
se establecian las “instrucciones sobre los criterios de distribucion de la productividad extraordinaria por
resultados, destinada al impulso del Plan Especial de Intensificacion de Actuaciones para 2015”. Este
documento esta disponible en la web del SIAT: (validez del enlace comprobada por ultima vez el
5/07/2016)

http://www .sindicatosiat.com/images/acuerdos/2015-03-11_ Resolucion AEAT instrucciones PIA logo.pdf

“I"El documento, con el titulo “Acuerdo entre la Agencia Estatal de Administracion Tributaria y las
organizaciones sindicales sobre los criterios de distribucion de la Productividad Extraordinaria por
Resultados destinada al impulso del Plan Especial de Intensificacion de Actuaciones para 2015”, fechado
en marzo de 2015, esta disponible en la web del GESTHA: (validez del enlace comprobada por ultima
vez el 5/07/2016)
http://www.gestha.es/archivos/informacion/mesasnegociadoras/2016/Acuerdo PEIA 2016 03-02-

2016 %281%29.pdf

144



Al margen de los Acuerdos sobre productividad, la AEAT firm6 un Acuerdo
con los sindicatos para desarrollar la carrera profesional de sus empleados.'** En este
Acuerdo se liga el ascenso en los sucesivos tramos de la carrera horizontal (i) a un
determinado tiempo de permanencia en el tramo inferior, (i1) al resultado de la ED y (iii)
a la realizacion de formacidn obligatoria. La progresion significa el reconocimiento de
una mayor experiencia y conocimientos profesionales. Se entiende que este incremento
de competencia profesional debe suponer desempenar tareas de mayor responsabilidad y
complejidad, por lo que se modifica el puesto del trabajo incrementando el
complemento de destino y/o el complemento especifico. Segin el redactado del
Acuerdo, se presume que este nuevo sistema de carrera “aumentara la motivacion y
satisfaccion profesional de los trabajadores, lo que mejorard su implicacion y el
ejercicio de su actividad, redundando en una mayor eficacia de la Agencia Tributaria en
el desarrollo” de sus competencias.

A efectos de este trabajo, cinco son los puntos a destacar. Primero, la
pluralidad de situaciones que son retribuidas con el complemento de productividad. La
versatilidad que Arribas (2012a) le atribuye en la AGE es palmaria en la AEAT. Asi se
reconoce en el redactado de los Acuerdos para 2015 y 2016, donde se puede leer que la
Productividad PEIA no incide “en otras modalidades de productividad que funcionan
con sus propias reglas”. Esto lo denuncian los sindicatos, que reclaman una unificacion
de los sistemas —de las distintas ‘productividades™— y homogenizacion en cuanto a los
criterios a valorar.'” Sin embargo, a mi entender —sin menoscabo de que una mala
praxis pueda desnaturalizar el concepto—, la diversidad de objetivos que retribuye el
complemento refuerza su caracter instrumental. Debe existir una relaciéon clara entre
causa y efecto; en este caso, entre logro y compensacion. Las Administraciones son
complejas, con diversidad de intereses a satisfacer. Aqui se ve, por ejemplo, que la
AEAT debe cumplir unos objetivos en recaudacion, pero también debe garantizar un
servicio durante las campafias de autoliquidacion de determinados impuestos. En estos
objetivos pueden participar distintos empleados, por lo que es razonable que se les
incentive en funcidon de aquello en lo que pueden contribuir.

Segundo, la distincion entre productividad y desempefio. En los Acuerdos para
la Productividad PEIA se establece que “la participacion individual en la productividad
estard en funcion del grado de contribucion efectiva de cada funcionario al logro de

142 Acuerdo de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (Agencia Tributaria) y las organizaciones
sindicales CC.0O., SIAT-USO, UGT, CSI-CSIF, CIG y ELA sobre el desarrollo de la carrera profesional
y administrativa de su personal, firmado en noviembre de 2007. Este Acuerdo compromete al personal
funcionario. Para el personal laboral, los firmantes trasladan a la Comision Negociadora del IV Convenio
la necesidad de tratar las opciones de carrera y la reordenacion y simplificacion de las categorias
profesionales.

'3 En esta linea se manifiesta, por ejemplo, el sindicato CSI-CSIF, en una nota informativa que puede
consultarse en su web: (validez del enlace comprobada por tltima vez el 5/07/2016)

http://www.csi-

f.es/archivos migracion_estructura/aeat/modules/Portada/documentos/A%20PROPUESTA%20PRODU
CTIVIDAD%20CON%20NIVEL%2016.pdf
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resultados alcanzados por el conjunto de la organizacion”. No habla de desempefio; ni
de eficacia, ni de eficiencia, ni de calidad. Relaciona directamente la productividad con
el resultado, con la efectividad de su actividad. Y, aunque obligan a incrementar —
ligeramente— la jornada —por tanto, la presencia— advierten que la relacion entre el
incremento de presencia voluntaria exigida y una aportacion significativa a la mejora de
los resultados perseguidos es una presuncion que puede ser refutada. Con lo que ponen
de nuevo el foco en el logro de los resultados planificados. Por contra, al proyectar la
carrera profesional si que se condiciona al resultado de una ED; y en este caso, se

. 144
omiten los resultados.

Tercero, la finalidad de la productividad declarada y observada. Se ha visto que
para el personal laboral la finalidad declarada no se limita a un mejor desempeiio —
“incentivar el rendimiento, la eficiencia y la calidad en el desempefio del puesto— sino
que también debe repercutir en la consecucion de “los objetivos de gestion” de la
Organizacion. Mas patente es todavia en la Productividad PEIA, que se motiva como
instrumento para incentivar al empleado para que la Organizacion tenga éxito en el Plan
de objetivos que se establece en el PEIA. Y ademads no es una vinculacion genérica. En
absoluto. Se monitoriza con dos indicadores concretos del Plan. Asi, la finalidad
declarada es claramente lograr una mayor eficacia organizacional por la via de la
efectividad en la actuacion individual.

No obstante, segun la critica sindical, se esconde una finalidad no declarada:
incrementar la retribucion de la cupula de un colectivo determinado. Esta denuncia se ve
reforzada por la opacidad en la distribucion de las ‘otras productividades’. A mi
entender, no es tanto una finalidad observada que difiera de la que se declara, como un
efecto del sistema que, si bien no distorsiona la finalidad, puesto que en se entiende que
son la direccidn y los niveles superiores los que inciden en la recaudacion, si que puede
ser contraindicado para conseguir una actuacion solidaria por parte de los empleados
que tienen un rol de soporte. En qué medida es relevante el papel de los organos
trasversales y de soporte es subjetivo. Yo creo que es importante.

Cuarto, qué se mide. En la productividad PEIA, se empieza por planificar qué
quiere conseguir la Organizacidon, definiéndose el PEIA. Se concreta en un Plan de
objetivos con sus correspondientes indicadores. Y, luego, se plantea como valorar la
contribucion del empleado. Esto es intrinseco a la evaluacion que asocio con la finalidad
de incrementar el rendimiento de la Organizacion. Primero se planifica donde se quiere
llegar, y luego se incentiva la contribucion. En contraposicion al desempefio, en el que

1% Esta distincién observada entre productividad y desempefio —que secunda mi hipotesis— se considera
una patologia de la evaluacion en la AEAT y como tal es criticada por el sindicato GESTHA. En este
sentido, el sindicato afirma: “Desde su creacion, la AEAT ha utilizado un sistema de valoracién del
rendimiento dirigido hacia los resultados, en contraste con aquellos que también valoran el desempefio, es
decir, la forma en que estos resultados se obtienen”. Ante lo cual propone generalizar la evaluacion del
desempefio y que la productividad sea, junto a la carrera profesional, uno de sus efectos. Entiende,
ademas, que sélo asi cumplird con su papel como elemento incentivador. Este documento puede
consultarse en su web: (validez del enlace comprobada por tltima vez el 5/07/2016)
http://www.gestha.es/archivos/informacion/monograficos/2012/propuesta-gestha-evaluac-desemp-.pdf
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partimos de una evaluacion y luego nos planteamos qué efectos debe tener para que se

cumpla la finalidad que la ha motivado.'®

Quinto, la diferencia entre el reconocimiento de una productividad individual y
la retribucion de la productividad que percibe el individuo. La productividad, como
actividad efectiva que repercute en los objetivos de la Organizacion, puede entenderse
limitada a aquellos empleados que realizan tareas directamente vinculadas con el
proceso que conduce al resultado. En este caso, el complemento de productividad
retribuye la productividad individual. No obstante, para los empleos en puestos de
soporte o transversales la vinculacion con el resultado de la unidad es mas difusa y
controvertida. Si se llega a la conclusion que para estos puestos no es correcto evaluar
en términos de productividad en los términos que establezco, no por ello tiene porque
renunciarse a incentivarlos, permitiéndoles percibir el complemento de productividad
segun los resultados obtenidos por su unidad. Ello refuerza el sentimiento de equipo y
potencia las dinamicas de solidaridad grupal. En este sentido se actia en Ia
Productividad PEIA; con mas intensidad cuando se negocia con los sindicatos, que
cuando se deja a la decision unilateral de la Administracion.

Asi las cosas, selecciono la productividad PEIA segun se aprobo para 2015
como caso 02, y el Acuerdo para desarrollar la carrera profesional como caso 03
(Cuadro 4). En el primero la finalidad declarada es clara, se quiere orientar los
esfuerzos de los empleados a contribuir en los compromisos de la Organizacion
recogidos en el PEIA. Por tanto, se busca incrementar el rendimiento organizativo. Para
ello, se evalua directamente el resultado de la actividad de los empleados mediante los
indicadores que incorpora el Plan. Todo ello conlleva unos efectos retributivos, que
también se ven afectados por los valores que alcanza el indicador para el conjunto de la
Organizacion.

Por su parte, en el caso 03 la finalidad que declara es motivar a los empleados
con la esperanza que ello suponga incrementar su implicacion y repercuta en una mayor
eficacia del conjunto. Esta finalidad pretende conseguirla con la carrera; con una carrera
que premia a quien acredita un mejor desempeno. Asi, el resultado de la evaluacion
supone dotarse de un argumento objetivo con el que gestionar la plantilla. No el unico.
Porque también se valorard la permanencia en el puesto —antigliedad— y una
determinada formacién obligatoria. La antigiiedad no sabemos si serd ‘razonable’ como
para que de facto no se convierta en el argumento principal, pero debemos entender que
es un elemento mas. En cuanto a la formacion, segin como se regule puede ser un
requisito curricular o como el interés por formarse, y en esta segunda lectura lo

' Sobre el como no tengo documentacion oficial. Ni siquiera los sindicatos tienen informacion veraz
sobre como se distribuye individualmente el complemento. GESTHA, en un documento interno, comenta
el modo como se realiza esta distribucion en algunas subdirecciones. Puede consultarse en su web:
(validez del enlace comprobada por tltima vez el 5/07/2016)
http://www.gestha.es/archivos/informacion/monograficos/2016/Estudio_productividad 2014 y 2015.pdf
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podremos considerar como desempenio contextual. El efecto principal es la carrera
horizontal.

Cuadro 4.- Parametrizacion estudio AEAT.

.. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
02 Optimizar Productividad Retributivos Si
03 Gestionar Des.er{lp eno Carrera horizontal Si
Antigiiedad

Fuente: Elaboracion propia.

. Consejo de Estado

El Consejo de Estado lo integran el Presidente, los Consejeros permanentes, los
Consejeros natos, los Consejeros electivos y el Secretario general; mas los funcionarios
adscritos.'*® La retribucion del Presidente responde solo al concepto de sueldo y viene
determinada por la LPGE. En la misma Ley se fijan las retribuciones de los Consejeros
Permanentes y Natos y del Secretario general. En este caso, los conceptos retributivos
son los mismos que para los funcionarios publicos: sueldo, complemento de destino,
especifico y de productividad, trienios, y paga extraordinaria. Corresponde al Presidente
asignarlo, en los mismos términos que la LPGE establecia para la AGE.'"” Y segtn se
puede ver en la web del Consejo de Estado, perciben efectivamente el complemento de
productividad.'*®

Por otra parte, en el Reglamento Orgénico del Consejo de Estado se prevé un
complemento de productividad para los miembros de los grupos de trabajo.'* Estos

19 Ley Orgénica 1/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

"7 Ley de Presupuestos Generales del Estado 2016, articulo 21.5.2, Retribuciones de los Altos Cargos del
Gobierno de la Nacién, de sus Organos consultivos, de la Administracién General del Estado y otro
personal directivo. Cabe remarcar que en este punto se hace mencién a los Consejeros Permanentes y al
Secretario General, pero no a los Consejeros natos.

'8 E] importe de las retribuciones de los altos cargos del Consejo de Estado pueden consultarse en la
seccion de transparencia de su web: (validez del enlace comprobada por tltima vez el 5/07/2016)
http://www.consejo-estado.es/transparencia/view.php?id=168

149 Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento Organico del Consejo de
Estado, articulo 119.6:
«Los miembros de los grupos de trabajo podran percibir las dietas, gratificaciones o
complemento de productividad que fije el Presidente del Consejo de Estado, de acuerdo con lo
dispuesto en el apartado 15 del articulo 19 de este reglamento.»

El articulo 19, determina que es competencia del Consejo, previo informe de la Comision, la fijacion de
“las dietas, gratificaciones y complemento de productividad que hayan de percibir los miembros del
Consejo de Estado y el personal a su servicio”.
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grupos se constituyen para desarrollar las tareas encargadas a la Comision de
Estudios.'”’

La finalidad del complemento de productividad en los puestos de Consejero es
cuestionable, por lo que no lo consideraré como caso de estudio. Cuesta argumentar que
unos puestos de tal prestigio y responsabilidad requieran ser incentivados. Tampoco
parece razonable sujetar a los Consejeros a una ED que revise la calidad de sus
dictdmenes. Es, segiin mi opinidn, un caso claro de desnaturalizacion de la finalidad y
objeto de este complemento, o una via subrepticia mediante la cual incrementar sueldos.

. Abogacia del Estado

La Abogacia General del Estado dicté la Instruccion 4/1998, de 11 de
septiembre, sobre el Complemento de Productividad Adicional por Objetivos. Noétese
que se considera adicional, por lo que no se excluye la percepcion de ‘otro’
complemento de productividad. Con lo que parte de lo percibido como productividad
queda condicionada al logro de resultados que cumplan con los objetivos establecidos.
Ello supone que (i) se valoran los datos sobre el desempefio de los abogados, como
contenciosos finalizados —entre los cuales se distinguen tres tipos, segun su
complejidad— y cudles de estos han sido ganados, o los ingresos generados por el
concepto de honorarios. Y (ii) que existe una planificacion sobre qué porcentaje deben
finalizarse y ganarse en el periodo evaluado. La finalidad declarada es conseguir una
mejora retributiva para amortiguar la diferencia de emolumentos que les separa de
quienes ejercen a alto nivel en el sector privado. Se conoce que es habitual en este
colectivo pedir la excedencia para ejercer en un bufete o empresa de prestigio —lo que
se conoce con el nombre de ‘puertas giratorias’ porque la excedencia les permite

151 -
De lo que se infiere que

reingresar en la AP—, basicamente por razones econdémicas.
la verdadera finalidad es retener a los empleados mas talentosos. La retencion de talento
es una opcion limitada, pero legitima, de la gestion de RRHH; que obviamente no goza
de las ventajas de un sistema integral, pero que por contra, requiere de mucha menos
implicacion de la Organizacion y su unidad de RRHH. Como caso 04 (Cuadro 5) valoro
que con la finalidad de gestionar la plantilla valora la productividad de sus empleados

para retribuir quienes alcanzan los umbrales planificados.

%% Articulo 13, Ibidem.

U El 8 de marzo de 2016, Antonio M. Vélez firmaba un articulo en el periodico digital eldiario.es
titulado “Uno de cada diez abogados del Estado acaba una empresa del Ibex 35”.
http://www.eldiario.es/economia/abogados-trabaja-empresas-Ibex 0 492401764.html
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Cuadro 5.- Parametrizacion estudio Abogacia del Estado.

.. : Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
04 Gestionar Productividad Retributivos No

Fuente: Elaboracion propia.

° Patrimonio Nacional

En el Convenio colectivo para el personal laboral del Consejo de
Administraciéon del Patrimonio Nacional, dentro de la estructura retributiva, se
contemplan los complementos por cantidad o calidad del trabajo."”* Son los que deben
retribuir la “realizacion de una mayor jornada de trabajo o del rendimiento
circunstancial para la consecuciéon de determinados objetivos o resultados”.'” Y se
distinguen tres modalidades: (i) el complemento de mayor dedicacion, que retribuye la
jornada de cuarenta horas; (ii) las horas extraordinarias, y (iii) el complemento por
asignacion de funciones adicionales, que compensa “la asignacion de tareas que, por
circunstancias sobrevenidas, hayan de llevarse a cabo por un periodo de tiempo
determinado que exija un rendimiento extraordinario, trabajo en domingos o cualquier
otra tarea no inherente al puesto que precise una especial disponibilidad, y cuya
naturaleza no requiera la creacion de un nuevo puesto de trabajo”.

Por otro lado, en la disposicion adicional primera, se prevé un Plan que debe
incluir una ED como fundamento de la carrera y promocion profesional de los
empleados, de acuerdo con los postulados del EBEP.

En suma, existe una retribuciéon de una mayor jornada o carga de trabajo que se
asimila, errébneamente, con productividad. Y por otro lado se piensa en evaluar el
desempefio para asociarlo a la carrera profesional. Se separan pues las dos vias: la
productividad y el desempefio. Esta dualidad ratifica mi hipdtesis, pero no tengo
suficientes datos para integrarlo como casos. Por otra parte, aunque considero que un
complemento que se refiere a cantidad o calidad del trabajo debe hacer referencia
forzosamente al rendimiento o productividad, dado que no se recoge con esa
denominacién opto por excluirlo como caso de estudio a efectos de su posterior analisis
comparado.

132 Resolucion de 14 de julio de 2010, de la Direccion General de Trabajo, por la que se registra y publica
el texto del Convenio colectivo para el personal laboral del Consejo de Administracion del Patrimonio
Nacional.

153 Articulo 79 D) f), Ibidem.



) Administracion de Justicia

La Ley organica 19/2003 define el complemento de productividad para los
Cuerpos de funcionarios al servicio de la Administracion de Justicia.'>* Ademas de la
formula ya citada —el paradigma predominante— incorpora al concepto la
participacion del empleado en “programas concretos de actuacion y la consecucion de

.. . . 155
los objetivos que se determinen” por quien competa.

En un Acuerdo de 2006 entre el Ministerio y la UGT se propone retribuir el
complemento de productividad mediante “Planes Concretos de Actuacion” (sic) con la
finalidad de que la ciudadania observe una mejora efectiva del servicio prestado.'®
Estos Planes deberian afectar al mayor niumero posible de funcionarios, pero no son
universales. Por otra parte, en el punto 4 del apartado ¢ del anexo II de dicho Acuerdo,
se recoge una “productividad variable en cuantia suficiente que compense integramente
a efectos economicos la realizacion de sustituciones en puestos de Cuerpo superior al de
origen, alcanzando de esta forma el 100% de las retribuciones”. Por otro lado, el
Acuerdo de la mesa sectorial de retribuciones y empleo de Justicia de 18 de noviembre
de 2005, concluye estableciendo un programa de productividad encaminado a disminuir
el absentismo.””’ Vemos, pues, en tres paginas del mismo BOE tres ejemplos que
corroboran la versatilidad de la que nos advertia Arribas (2010a).

En 2009 se firma un Acuerdo para crear un complemento de productividad
para el personal laboral de la Administracién de Justicia.'”® Como finalidad se establece
“retribuir la mejora del rendimiento, la eficacia y la calidad en el desempefio de los
puestos de trabajo, y a lograr una mayor aportacion al cumplimiento de los objetivos de
diferentes unidades, asi como una mejora en el nivel de absentismo”. Esta finalidad
declarada contrasta con los criterios previstos para valorar la productividad: (i) la
realizacion de tareas o funciones que exijan prestaciones de especial calidad o que
excedan de lo habitual, (ii) la dificultad y carga de trabajo, (iii) el indice de absentismo,
y (iv) el horario. Estos cuatro items poco o nada nos indican de la productividad —ni
siquiera como incentivos de produccidon— y, a excepcion del absentismo, todos pueden

13 Ley organica 19/2003, de 23 de diciembre, de modificacién de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio,
del Poder Judicial, articulo 516 A) 2° a).

133 Este tipo de objetivos se corresponden con los objetivos coyunturales a los que nos referiamos en
Martinez y Jané (2011).

1% Resolucion de 11 de mayo de 2006, de la Secretaria de Estado de Justicia, por la que se ordena la
publicacion del Acuerdo suscrito entre el Ministerio de Justicia y la Federacion de Servicios Publicos de
la Unién General de Trabajadores en el ambito de la Administracion de Justicia (BOE 145, de 19 de junio
de 2006).

157 Resolucion de 12 de mayo de 2006, de la Secretaria de Estado de Justicia, por la que se ordena la
publicacion del Acuerdo suscrito entre el Ministerio de Justicia y las Organizaciones Sindicales mas
representativas en el ambito de la Administracion de Justicia (BOE 145, de 19 de junio de 2006).

158 Acuerdo, de 22 de octubre de 2009, de la Subcomision Delegada de la Administracion de Justicia,
sobre creacion de un complemento de productividad para el personal laboral al servicio de la
Administracion de Justicia.
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ser retribuidos por el complemento especifico del puesto.”” Como ejemplo, reclama
incluir a los empleados que realizan informes cuyo plazo de emision esté regulado
normativamente y que suponen gran responsabilidad por tener incidencia en los
procesos judiciales.'® No se refiere a aquellos empleados que cumplan con los plazos y
que emitan informes de calidad, sino de los ocupantes de unos puestos con unos
requerimientos determinados; por tanto, eso deberia retribuirlo el complemento
especifico. Tampoco serian supuestos de productividad los otros dos colectivos que
incluye expresamente este Acuerdo: los empleados que deben participar en juicios
orales y aquellos que atienden al publico. Aunque se incide en que las cantidades
percibidas no generan derechos individuales en periodos sucesivos, al retribuir el puesto
y no la labor del ocupante nada parece excluir que el empleado lo siga cobrando
mientras permanezca en el puesto.

Centrandome en este ultimo Acuerdo de 2009 como caso 05 (Cuadro 6), de la
finalidad declarada s6lo reconozco como elemento licito en la evaluacion de la actividad
el empleado: la lucha contra el absentismo. En este punto y remarcando que la
productividad no deberia servir ni para remunerar lo que corresponde a otros conceptos
retributivos ni para incrementar la presencia, la finalidad observada se restringe al
ambito de la gestion —seria mas correcto aqui hablar de administracion— de RRHH.
En cuanto al objeto, principalmente considera la mera ocupacion de determinados
puestos —que este estudio califica con el objeto genérico ‘otros’—y, en menor medida,
la lucha contra el absentismo, o lo que aqui entendemos como desempefio contra-
productivo. Los efectos, retributivos.

Cuadro 6.- Parametrizacion estudio Administracion de Justicia.

e . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
05 Gestionar ~ Contra-productividad Retributivos Si

Otros

Fuente: Elaboracion propia.

159 Bl articulo 6.2 del I Convenio colectivo Gnico para el personal laboral de la Administracion General
del Estado (Resolucion, de 10 de octubre de 2006, publicada en el BOE 17997) iguala productividad a
incentivos de produccion. Para ambos establece que retribuyen “el especial rendimiento en el desempefio
de los puestos de trabajo o la consecucion de ciertos objetivos o resultados a determinar por los
respectivos Departamentos u Organismos”.

10 La evaluacion, precedida por un proceso de analisis de puestos, es ttil en casos como el que se intuye
en este ejemplo. Puesto que si lo extraordinario es emitir un informe en un plazo determinado y que éste
tenga relevancia en el proceso judicial, se puede deducir que lo ordinario es que no haya plazo y que las
conclusiones sean irrelevantes. Estas son las situaciones que requieren de un redisefio de procesos y, si es
necesario, de puestos de trabajo.
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— Secretarios judiciales

La Ley organica 19/2003, en su articulo 447.3 c), también establece para el
Cuerpo de secretarios judiciales idéntica féormula ampliada de productividad. Que se
replica en su Reglamento Organico.'®" Sin embargo, este Cuerpo ya tenia un marco
retributivo propio, el Real Decreto 1130/2003, de 5 de septiembre, por el que se regula
el régimen retributivo del Cuerpo de Secretarios Judiciales. En ¢l se definian unas
retribuciones variables. Con una parte fija, en funcioén de la antigiiedad en el Cuerpo y
de las caracteristicas del puesto ocupado. La variable remuneraba su rendimiento
individual en el desempefio de las funciones. Como contenido de la parte variable solo
se reconocid el complemento de productividad. Este complemento se sigue entendiendo
como dual. Por una parte, el redactado que he definido como paradigma predominante
y, por otra, el logro de los objetivos fijados en los programas de actuacion que
estableciera la Direccion General de Relaciones con la Administracion de Justicia. Un
empleado no podia percibir el complemento asociado a mas de un programa
simultaneamente.

Se dictaron resoluciones para concretar la regulacion del complemento. Asi, en
para el periodo 2005-2006, se establecia que la finalidad era “retribuir especificamente
el rendimiento individual acreditado por cada Secretario Judicial bien retribuyendo la
asistencia a las vistas en los casos en que hayan de realizar sustituciones” o a aquellos
“que alcancen un rendimiento individual especialmente notable en la tramitacion
diligente en la cuenta de consignaciones y depositos judiciales, asi como en las
inscripciones en Registros y por la responsabilidad del uso de aplicacion de Recursos
humanos y némina, en virtud del principio de colaboracién administrativa, con caracter
transitorio”.'®® En su primer punto, la Instruccion establecia los objetivos que perseguia
la organizacion para el periodo. Eran objetivos coyunturales, de indole organizativa no
estratégica. Antes de considerar coémo se valorarian las sustituciones y el especial
rendimiento, se establecid que el hecho de desarrollar y controlar estos objetivos ya
supone un esfuerzo de los mandos que se debe recompensar mediante el ‘complemento
de productividad de los Secretarios responsables’; en cuantias que van desde los 90€ a
los 200 € mensuales. A continuacion, se fijaba el ‘complemento de productividad por
asistencia a vistas’. El principal objetivo era asegurar que las vistas no suspendian por
falta de presencia de un Secretario judicial, y que cuando no pudiera ir fuera en su lugar
otro Secretario judicial y no lo hiciera un sustituto no profesional. En el enunciado no
queda claro qué supone para el Secretario hacer esta sustitucion. No se intuye que
comporte un desempefio mas eficiente en su labor que le permita personarse en mas

11 Articulo 94.3 ¢) del Real Decreto 1608/2005, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
Organico del Cuerpo de Secretarios Judiciales.

162 Resolucion, de 1 de diciembre de 2005, del director general de Relaciones con la Administracion de
Justicia por la que se regula el complemento de productividad del Cuerpo de Secretarios Judiciales para el
periodo 2005-2006. Esta Resolucion fue declarada nula de pleno derecho por la Sentencia 223, de 12 de
marzo de 2008, de la Seccion Tercera, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid.
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vistas, ni que le suponga mas horas de jornada. Parece que simplemente se trata de
adecuar la carga de trabajo a lo que realmente puede hacer el funcionario.'® En el punto
cuarto, establecia el ‘complemento de productividad por especial rendimiento’. Para
discernir entre un rendimiento ordinario y un especial rendimiento, sobre los datos de
los registros organizacionales en los que se informa de los expedientes que gestionan y
resuelven, se premiaba al 30 % de los empleados que conseguian mejores estadisticas.
Segun el baremo utilizado —consignacion y depositos judiciales, o inscripciones en
registros— se les reconocia el derecho a percibir 100 € o 90 €, respectivamente, al mes.
También devengaban el complemento, por un importe de 30 € mensuales, aquellos
Secretarios que realizaban todos los tramites con la unidad de RRHH por via telematica.

En 2008, la finalidad y objetivos persistian, pero se incorpordé un nuevo
concepto a retribuir, el complemento de productividad por entradas y registros
simultaneas y fuera del servicio de guardia y del horario ordinario.'® Por un importe de
60 € se recompensaba la actividad fuera de la jornada; lo hacia de un modo impropio,
porque ese hecho se recompensa pagando horas extraordinarias.

A finales de 2010 se dicta una Resolucion que supone una verdadera novedad
sobre qué es y como se mide la productividad de este Cuerpo.'® Empieza rechazando
los criterios que habia sostenido hasta la fecha: (i) “no debe incluir ningin concepto que
sea retribuible por otras vias o contemplado especificamente por otras normas, como la
participacion en planes de actuacion o las sustituciones” y (ii) “la utilizacién las
aplicaciones y sistemas informaticos no conlleva un especial reconocimiento
retributivo”. La primera precaucion recoge las advertencias que ya he hecho sobre las
caracteristicas del puesto que son remuneradas a través del complemento de destino y el
complemento especifico, y la prestacion de servicios fuera de la jornada, que retribuyen
las horas extraordinarias. La segunda reconoce lo obvio, es competencia de la
Organizacion determinar los medios que deben emplear sus trabajadores; no es potestad
del empleado rehusar.

Se establecen indicadores de su ‘actuacion profesional’ y se agrupan en tres
categorias. Una primera que responde al ‘rendimiento individual’ y que contempla
nueve indicadores posibles: a/ decretos definitivos, b/ tasaciones de costas realizadas, ¢/
sefalamientos celebrados, d/ ejecuciones archivadas, e/ certificaciones expedidas, f/
acuerdos gubernativos definitivos, g/ nimero de diligencias practicadas, 4/ visitas de
excusas practicadas y i/ solicitudes de archivo atendidas. Una segunda en funcion de los
elementos estructurales del puesto que ocupa el Secretario; con cuatro indicadores: a/

19 E] recurso de alzada que interpuso, el 30 de diciembre de 2005, el Sindicato de Secretarios Judiciales
contra esta resolucion també se expresaba este sentido. Asi afirmaba que “No retribuye al que mas
trabaja, sino al que dispone de mas tiempo para asistir a las vistas de otros Juzgados o Tribunales”.

164 Resolucion, de 22 de octubre de 2008, de la directora general de Modernizacion de la Administracion
de la Justicia por la que se regula el complemento de productividad del Cuerpo de Secretarios Judiciales
para el periodo 2008.

165 Resolucion, de 27 de diciembre de 2010, del director general de Modernizacion de la Administracion
de Justicia por la que se determina la productividad del Cuerpo de Secretarios Judiciales.
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numero de asuntos de entrada, b/ nimero de asuntos resueltos, ¢/ numero de
inscripciones en el Registro Civil y d/ nimero de funcionarios a cargo. Y la tercera, que
contempla factores estratégicos relevantes para la mejora del servicio publico de
justicia, agrupa otros cuatro indicadores: a/ Inscripciones en el Sistema de Registros
Administrativos de apoyo a la Administracion de Justicia, o/ nimero de mandamientos
de pago y transferencias, ¢/ nimero de entradas y registros, d/ actuaciones con salida de
la sede de la oficina judicial, e/ conciliaciones practicadas, f/ tramitacion de
procedimientos de jurado, g/ expedientes de nacionalidad finalizados, 4/ niimero de
diligencias en comision y i/ nimero de 6rganos a los que se presta servicio.

Para distribuir el montante se pondera con el 50 % el resultado obtenido en la
primera categoria y el 25 % el resultado de cada una de las otras dos categorias.'®® Ni
todos los indicadores se aplican para todos los puestos, ni de hacerlo suponen el mismo
porcentaje sobre la valoracion final. A efectos de la evaluacion, se han distribuido todos
los puestos de Secretario en 130 agrupaciones ‘ficticias’ en funcion del tipo de 6rgano y
de la especialidad; consiguiendo unos subgrupos con puestos y funciones homogéneas.
Para cada una de estas agrupaciones se ha generado una ficha en la que se especifica
cuales de los 11 indicadores se consideran y qué ponderacion tienen en la puntuacion.

Semestralmente se valoran los resultados de cada indicador a los Secretarios
que han solicitado participar en la evaluacioén. Segun el valor obtenido —sin considerar
aquellos que no han obtenido resultados en un indicador que le era de aplicacion— se
distribuyen los Secretarios por cuartiles. Los que se situen en el primer cuartil se
reparten el 55 % del importe asignado a ese indicador; los del segundo cuartil el 25 %
del importe; los del tercero el 15 %, y los del cuarto el 5 % restante.

El cambio observado entre lo que se defendia en 2005 y lo que se asentd en
2010 —cuando ya se conocia lo que dispone el EBEP— es muy relevante; y es por ello
que lo considero como caso de estudio 06. Se pasa de valorar conceptos que debian ser
retribuidos por complementos asociados al puesto o al hecho de realizar la actividad
fuera de la jornada, a hacerlo sobre aspectos —en su mayoria, y a los ojos profanos de
un analista ajeno al Cuerpo— concretos y relevantes. Destaco como reconoce, que, aun
siendo un mismo Cuerpo, no a todos los puestos se les debe aplicar el mismo indicador.
La receta de un sistema tnico no funciona porque no se puede valorar igual a quienes
hacen cosas distintas. El sistema comparte unos principios, pero se aplica adecuandolo a
agrupaciones de puestos de caracteristicas homogéneas. No se trata de un sistema que
evalte el desempefio —no hay mencién a conductas—, sino que se fija exclusivamente
en el rendimiento. Y sobre ese rendimiento, no premia a todos quienes alcanzan un
determinado umbral, sino que hay competencia entre los Secretarios para situarse en
una mejor posicion relativa dentro de cada indicador.

1% Esta ponderacion se fija en el punto cuarto de la Resolucién. Sin embargo, en algunas de las fichas que
se establecen para cada tipo de o6rgano y especialidad existen porcentajes distintos.
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Se declara que la finalidad ultima es la mejora continua del servicio ofrecido.
Sin embargo, para que ello fuera posible deberia establecerse un estandar de ejecucion;
delimitar unos valores minimos en plazos o nimero de expedientes resueltos. Si no se
fija un umbral minimo o un umbral 6ptimo no se puede actuar para mejorar. Cuando
todas las puntuaciones se aceptan en el ranking —en este caso solo se desprecia el valor
cero— el rendimiento maximo en un ejercicio puede ser inferior al conseguido en afios
anteriores y ser igualmente premiado como Optimo. No hay mejora organizativa.
Aunque si que se incentiva a ser mejores que sus compaferos. Por esta razon, la
finalidad observada es la de obtener un criterio objetivo para la distribuciéon de un
complemento retributivo asociado al resultado de la actividad de los Secretarios
(Cuadro 7). Si se llegara a la conclusion de que en este Cuerpo considerar la efectividad
no tiene sentido —porque no puede planificarse su actuacion— se deberia hablar de un
complemento de rendimiento, no de productividad.

Cuadro 7.- Parametrizacion estudio Secretarios Judiciales.

.. : Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
06 Gestionar Rendimiento Retributivos Si

Fuente: Elaboracion propia.

— Fiscalia

La Ley orgénica del Poder Judicial remite la regulacion del Ministerio Fiscal a
lo que determine su Estatuto Organico.'®” En el Estatuto se establece la exigencia de
desarrollo legal del régimen retributivo y se equipara a los miembros de la Carrera

Judicial.'®®

En el predambulo de la Ley se prevé la retribucion variable por objetivos
asociado al ‘rendimiento individual’ del empleado.'®” Se relaciona el “cumplimiento
especialmente eficaz de las obligaciones profesionales y la agilidad en el despacho de
los asuntos” con la calidad del servicio y la satisfaccion de los ciudadanos. Y se
entiende que un sistema retributivo no puede ser justo si no reconoce esta eficacia y
agilidad en el desempefio profesional; para lo que se “exige determinar, en primer
término, los objetivos asignados a cada destino de carrera”. En este caso, no se trata
estrictamente de una parte variable de la ndmina, sino de una ‘modulacion’ de las

retribuciones fijas. Aquellos que superan en un 20 % el objetivo establecido para su

17 Ley organica 19/2003, de 23 de diciembre, de modificacion de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio,
del Poder Judicial, articulo 541.

"% Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se regula el Estatuto Organico del Ministerio Fiscal,
articulo 53.

1 L ey 15/2003, de 26 de mayo, reguladora del régimen retributivo de las carreras judicial y fiscal.
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puesto devengan un incremento de entre el 5 % y el 10 % de las retribuciones fijas. A
quienes, por causas imputables a su falta de esfuerzo, no llegan al 80 % de ese objetivo
se les minora un 5% la parte fija; pero no es un acto automatico que lleve a cabo el
responsable de nominas, sino que requiere ‘“‘expediente contradictorio cuya
reglamentacion, tramite y resolucion correspondera al Consejo General del Poder
Judicial”.'”® El Decreto 432/2004 establece que anualmente el Fiscal General del Estado
determinard los objetivos bajo los supuestos de: (i) la especial dedicacion, (ii) la
asuncion de funciones que comporten movilidad, (iii) la asuncion de mayores cargas de
trabajo o de asuntos mas complejos o de mayor trascendencia y (iv) la celeridad en la

. s 171
tramitacion. !

A efectos de este trabajo, es especialmente relevante la redaccion del articulo
2.3 del Decreto, en la que establece que “el rendimiento individual o actividad
extraordinaria de cada fiscal se apreciara como contribucion al cumplimiento de los
objetivos de caracter general o por fiscalias”. Es decir, el desempeio individual
orientado al logro de unos objetivos comunes, de la productividad de la Organizacién.
Sin embargo, los supuestos del Decreto entran en contradiccién con esta definicion y
con lo que determina la Ley que lo habilita. En primer lugar, la movilidad no puede ser
un objetivo organizativo. Establecer que es mas productivo quien debe salir mas a
menudo de su centro de trabajo habitual es un sinsentido. Por otro lado, el articulo 6 de
la Ley, se prevé un complemento especifico asociado al puesto de trabajo para retribuir
la “especial responsabilidad, especial formacion, complejidad o penosidad”. Por lo que
este complemento es el adecuado para retribuir la complejidad y trascendencia a la que
alude el Decreto. Restarian, como supuestos licitos para retribuir mediante la
productividad, las mayores cargas de trabajo y la agilidad en la tramitacion de los
expedientes. Estos objetivos responden a una planificacion estructural, de mejora del
funcionamiento ordinario.

La Ley también prevé otro tipo de objetivos. De naturaleza coyuntural. Los que
encuadra en lo que denomina ‘programas de actuaciéon por objetivos’.'”* El Real
Decreto 431/2004 concreta como deben entenderse estos programas.'” Se establece que
estos programas deben promoverse para “corregir situaciones de sobrecarga de trabajo y
reducir el volumen de asuntos pendientes”. Son acotados en el tiempo y la participacion
se limita a determinados miembros en activo de la carrera fiscal. Obedece a una
productividad que se logra mediante la actividad de los fiscales, pero que no es
consecuencia directa de la efectividad de su desempeno.

170 Articulo 9.2 ibidem.

"I Real Decreto 432/2004, de 12 de marzo, por el que se regula el complemento variable por objetivos de
los miembros de la carrera fiscal, articulo 2.2.

'72 Articulo 11 idem nota 148.

'3 Real Decreto 431/2004, de 12 de marzo, por el que se regulan las retribuciones previstas en la

disposicion transitoria tercera de la Ley 15/2003, de 26 de mayo, reguladora del régimen retributivo de las
carreras judicial y fiscal, articulo 4.
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Como caso 07 (Cuadro 8) acepto la finalidad declarada de optimizar el
rendimiento de la Organizacion para incrementar la calidad del resultado lo que ha de
suponer mayor satisfaccion de la ciudadania. Sin embargo, a falta de una vinculacién
clara a una planificacion periddica la remision a la necesidad de definir objetivos por
‘destino de carrera’ —por puesto— alude al rendimiento. Los efectos, aunque no son ni
un plus ni una parte variable del sueldo, son de naturaleza retributiva.

Cuadro 8.- Parametrizacion estudio Fiscalia.

. : Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
07 Optimizar Rendimiento Retributivos No

Fuente: Elaboracion propia.

. Centro Nacional de Inteligencia (CNI)

En el Estatuto del personal del Centro Superior de Informacion de la Defensa
(CESID), dentro de los conceptos retributivos, se contemplaba el complemento de
productividad.'™ Lo definia con la formula del paradigma predominante — el especial
rendimiento, la actividad extraordinaria y el interés o iniciativa con que el funcionario
desempefia su trabajo— a la que afiadia “su contribucién a la consecucion de los
resultados u objetivos asignados”.

En el mismo articulo se estableci6 que para determinar el devengo del
complemento se debia considerar lo que se concluyera en los informes personales. Estos
informes los defini6 “como la valoracion, realizada anualmente por los Jefes directos de
los interesados, que permita apreciar las cualidades, méritos, aptitudes, competencia,
forma de actuacién profesional y eficacia en el desempefio del puesto de trabajo”.'”
Estos informes se corresponden con lo que se entiende por una evaluacion hecha por el
superior jerarquico. Esta evaluacion se tramitaba a través del jefe del evaluador, el cual
anotaba sus discrepancias. No era transparente, pues sélo cuando el resultado era

. . 176
negativo se comunicaba al evaluado.'’

174 Real Decreto 1324/1995, de 28 de julio, por el que se establece el Estatuto del personal del Centro
Superior de Informacion de la Defensa, articulo 27.

175 Articulo 12, Ibidem.

176 Las retribuciones de este colectivo tiene otra particularidad. Dentro de las retribuciones fijas se
encuentra el complemento especifico. Este complemento siempre se ha entendido vinculado al puesto de
trabajo, sin distincion del ocupante. Sin embargo, para el personal del CESID se divide el complemento
en dos tramos. Uno que denominan ‘componente genérico’ que responde a lo que tradicionalmente se ha
retribuido con este complemento, las particularidades del puesto como la dedicacion que supone, la
dificultad técnica que entrafa, las condiciones de peligrosidad, riesgo o penosidad, etc. Y otro, nada
habitual, que llaman ‘componente singular’ y que esta vinculado “a la trayectoria profesional y de forma
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El Centro Nacional de Inteligencia (CNI) es heredero funcional, desde 2002,
del CESID. En su nuevo Estatuto —ya posterior a la publicacion del EBEP— nada ha
cambiado en cuanto a la definicion de la productividad, es idéntica.'”” Y, aunque
mantiene los informes personales, en el nuevo Estatuto se crea todo un capitulo para las
“evaluaciones”.

Se prevé un objeto de evaluacion genérico: “la competencia, la cualificacion, el
rendimiento y el desempefio profesional de los evaluados, su contribucion a los
resultados y a la consecuciéon de los objetivos asignados, su experiencia y trayectoria
profesional, su condicién psicofisica y su personalidad, y los méritos a valorar de
acuerdo con las convocatorias de los sistemas de provision de puestos de trabajo” (art.
21). Objeto omnicomprensivo, al que soélo se le podria anadir referencias al
cumplimiento horario y a la presencia.

Se especifican siete finalidades para la evaluaciéon.'”® Para satisfacerlas, se
contemplan cinco tipos de evaluacion, que acotan el objeto de evaluacion citado. (i)
‘Evaluaciones para determinar la idoneidad como personal temporal y la idoneidad
profesional para el acceso a la condicion de personal estatutario permanente’. En éstas
se valora “aspectos de la personalidad, competencia, rendimiento y actuacion” (art.23),
para lo que se tienen en cuenta los informes personales. (ii) ‘Evaluacion del
desempefio’. Los aspectos a valorar son los mismos que en los informes —“cualidades,
méritos, aptitudes, competencia, rendimiento, forma de actuacioén profesional y eficacia
en el desempeno del puesto de trabajo”— a lo que se le anade “la contribucién a la
consecucion de los objetivos fijados” (art.24). Esta evaluacion es periddica, se
fundamenta en los informes personales y tiene efectos en las retribuciones
complementarias (el complemento de productividad y el componente singular del
complemento especifico). (iii) ‘Evaluaciones para la carrera profesional’. También
teniendo en cuenta el contenido de los informes personales, tendran en cuenta “la
aptitud y competencias profesionales, la trayectoria profesional, la experiencia adquirida
en el desempefio de los distintos puestos de trabajo a lo largo del tiempo, la
responsabilidad y la dedicaciéon a los mismos” (art. 25). (iv) ‘Evaluaciones para

particular a la experiencia adquirida en el desempefio de puestos de trabajo y a la responsabilidad y
dedicacion a estos”. Este segundo componente es de dificil encaje en la literatura administrativa sobre la
naturaleza y funcion del complemento especifico.

"7 Real Decreto 240/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el Estatuto del personal del Centro
Nacional de Inteligencia.

'8 Ibidem. Articulo 20. Finalidad de las evaluaciones.
El personal estatutario del CNI estara sujeto a un sistema de evaluaciones que permita:
a) Valorar su idoneidad como personal temporal.
b) Valorar su competencia y cualificacion para adquirir la condicion de personal estatutario
permanente.
¢) Valorar su competencia y rendimiento en el desempefio de su puesto de trabajo.
d) Valorar sus competencias, experiencia y trayectoria profesional para la evaluacion en los distintos
sistemas de carrera profesional.
e) Determinar los posibles riesgos personales de seguridad para el CNI.
f) Participar en las modalidades de formacion profesional.
g) Determinar la existencia de insuficiencia de facultades profesionales o de condiciones psicofisicas.
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determinar la insuficiencia de condiciones profesionales’. Bajo esta denominacion se
esconde un proceso disciplinario, como consecuencia de tres resultados negativos
consecutivos en la ED o de cuatro en el periodo de diez afios, o a si el Secretario general
aprecia “la pérdida de las condiciones de idoneidad profesional” (art.26). Como
resultado del expediente se puede limitar el acceso a determinados puestos de trabajo o
declarar la pérdida de la condicion de estatutario permanente. (v) Finalmente, se
contemplan ‘evaluaciones para determinar la insuficiencia de condiciones psicofisicas’.
Consisten en examenes fisicos o psicologicos para determinar si la persona esta en
condiciones de ocupar un destino de trabajo. Se realizan de oficio o a instancia de parte.
Puede suponer la limitacion para ocupar destinos concretos o la incapacidad
permanente. También hay prevision de constitucion de organos de evaluacién en
funciéon del tipo evaluativo que lo requiera. Sus informes son preceptivos, pero no

. 1
vinculantes.'”’

Cuadro 9.- Parametrizacion estudio CNI.

.. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
08 Optimizar Productividad Retributivos Si
09 Gestionar Desempefio Carrera horizontal Si

Fuente: Elaboracion propia.

Es relevante para este estudio la distincion entre la Evaluacion del desempeno
—Iligada al complemento de productividad—, caso 08, y la Evaluacion para la carrera
profesional, caso 09 (Cuadro 9). Aunque parece contradictorio con mis hipdtesis, si se
analiza la literalidad del articulado se puede sostener una argumentacion similar a la que
defiendo. Asi, en el Estatuto se establece una definicion de desempefio que incorpora la
contribucion a la consecucion de los objetivos fijados para la Organizacion —
productividad—y que tiene como efecto el devengo del complemento. No hay mencion
explicita a la mejora organizativa como motivacion para implementar el complemento,
pero al hacer referencia a esa ‘contribucion’ me atrevo a sostener que esa es la finalidad
observada. Y otra evaluacién, que prescinde de los objetivos para incorporar la
experiencia profesional con efecto en la carrera profesional. Por lo que, si se prescinde
del nombre —evaluacion del desempefio—, se puede concluir que se separa de la
evaluacion ligada a objetivos y que se vincula a la productividad, de la evaluacion que
valora las competencias profesionales y la experiencia profesional —el verdadero
desempefio—, relacionada con la carrera profesional. Lo que va en la linea de lo que
defiendo en esta memoria.

17 Aunque irrelevante para este estudio, creo interesante remarcar que es el primer organo de evaluacion
que conozco en la que se insta a procurar en su composicion “una aplicacion equilibrada del criterio de
género” (art.22).
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) Fuerzas Armadas

En el Régimen del Personal de las Fuerzas Armadas de 1999 se establecid que
el sistema retributivo seria el mismo que regia para los funcionarios civiles, con las
adaptaciones necesarias para corresponderse a la estructura jerarquizada militar, las
peculiaridades de su carrera y la singularidad de sus cometidos.'™ Se remiti¢ al
posterior desarrollo reglamentario de las retribuciones complementarias.

El articulo 3.1 del Reglamento de retribuciones del personal de la Fuerzas
Armadas establece una relacion entre sus retribuciones complementarias y las que se
previeron en la Ley 30/1984, de 2 de agosto, para los funcionarios civiles.'®'
Homologando los complementos de empleo con el de destino, y el de dedicacién
especial por el complemento de productividad.'® Para la productividad se recupera una
version reducida de la definicion del paradigma predominante —“el especial
rendimiento, la actividad extraordinaria o la iniciativa con que se desempeiie el puesto”
(art. 3.4)— en la que se prescinde del ‘interés’. No se habla de distintos componentes
del complemento, pero se explicita que en el momento de concretar el importe se
pueden diferenciar “distintos conceptos y tipos”.

Este marco retributivo del complemento de productividad se concreta mediante

una Instrucciéon del Ministerio de Defensa.'®?

En la definicion recupera la integridad del
enunciado del paradigma predominante, al incorporar de nuevo el ‘interés’. Establece
dos modalidades: (i) la ‘de especial rendimiento’, para retribuir el “especial
rendimiento, interés e iniciativa” (punto tercero), y (ii) la ‘de actividad extraordinaria’,
que premia la eficacia en el desempefio de las tareas (punto quinto). No se permite

percibir simultdneamente ambas modalidades.

La productividad en la modalidad de especial rendimiento se restringe a
quienes desempefian un puesto con jornada y horario de especial dedicacion y exige

180 L ey 17/1999, de 18 de mayo, de Régimen del Personal de las Fuerzas Armadas, articulo 152.

'81 Real Decreto 1314/2005, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de retribuciones del
personal de las Fuerzas Armadas.

'82 E] complemento especifico mantiene el mismo nombre, pero adopta una estructura binaria con los dos
componentes que ya se vieron en el CNI.

'8 La Instruccion 263/2001, de 14 de diciembre, por la que se dictan normas para la aplicacion del
complemento de productividad en el Ministerio de Defensa, extendia su ambito de aplicacion a todo el
personal militar que ocupaba puestos catalogados y al personal civil funcionario del Ministerio. La
Instruccion fue objeto de recurso por parte la Federacion de Servicios y Administraciones Publicas de
Comisiones Obreras; asi consta en este documento que alojan en su web:

http://www.fsc.ccoo.es/comunes/recursos/99922/doc919 Programa_electoral de CCOO _para_el person
al funcionario_de Defensa.pdf

La Seccién 6 de la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
sentencid su anulacion. Esta sentencia no esta disponible en su pagina web

(http://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder-Judicial/Tribunales-Superiores-de-Justicia/TSJ-
Madrid/Jurisprudencia/Jurisprudencia-del-TSJ/), ni en las bases juridicas de Aranzadi o de Lefebvre - El
Derecho. Pero se hace alusion a ella en los fundamentos de derecho de la Sentencia nim. 1395/2007 de
12 noviembre de la misma Seccidn, Sala y Tribunal.

El Ministerio retir6 la instruccion para el personal civil, pero la ha mantenido para el militar.
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realizar entre ocho y doce horas semanales en horario de tarde. Dentro de la modalidad
se diferencia, a su vez, dos tipos. El primero asigna un importe equivalente al 35 % del
complemento de productividad, y el segundo aumenta el porcentaje hasta el 70 %.

En su modalidad de actividad extraordinaria la productividad se condiciona a la
obligacion de estar permanentemente localizable y a realizar la misma jornada y horario
que el jefe de unidad. También contempla dos tipos segin el importe del complemento;
el 100 % y el 80 %, respectivamente.

La concesion o denegacion del complemento se informa por escrito por parte
del Jefe del Estado Mayor correspondiente, o por quien delegue. En su redactado debe
hacerse constar la razén que justifica el devengo, y se prohibe que la justificacion sea el
hecho de ocupar un puesto concreto, la antigiiedad en el mismo, o haber realizado
guardias y servicios.

Por otra parte, ya en el 99, el Régimen del Personal de las Fuerzas Armadas de
1999 dedicaba un capitulo a las evaluaciones. Capitulo que se mantuvo en la Ley
39/2007."%* Se establece tres tipos de evaluacion. (i) Una primera, cuya finalidad es
valorar la aptitud, idoneidad y prelacion para los ascensos (fuera del capitulo, en los
articulos 92 a 95). En esta el objeto de evaluacion son las facultades y capacidades
profesionales.'® Previamente se han establecido qué facultades y capacidades se

'8 La Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la Carrera Militar derogd la Ley 17/1999 a excepcion de loa
articulos 150 a 155y 160 a 162. Por lo que mantuvo lo referente a las retribuciones (articulo 152) pero no
a las evaluaciones.

"85 En el punto Tercero de la Orden 17/2009, de 24 de abril, por la que se establece el procedimiento y las
normas objetivas de valoracion de aplicacion en los procesos de evaluacion del personal militar
profesional, se concretan los grupos y elementos de valoracion:

1. Cada grupo de valoracion estara integrado por los elementos de valoracion que se indican y la
documentacion de la que se extraen los datos sera la siguiente:

Grupo de valoracion 1. Cualidades y desemperie profesional.:

a) Cualidades de caracter profesional: de la coleccion de informes personales.

b) Cualidades personales: de la coleccion de informes personales.

c) Prestigio profesional y capacidad de liderazgo: de la coleccion de informes personales y de
cualquier otro informe que al respecto determinen los Jefes de Estado Mayor del Ejército de Tierra, de
la Armada y del Ejército del Aire.

Grupo de valoracion 2. Trayectoria y recompensas:

d) Trayectoria profesional: de la hoja de servicios.

e) Destinos y situaciones administrativas en las que el interesado no tenga su condicion militar en
suspenso: de la hoja de servicios.

f) Recompensas y felicitaciones: de la hoja de servicios.

Grupo de valoracion 3. Formacion:

g) Enseflanza de formacion, cursos de actualizacion y, en su caso, titulaciones necesarias para el
ascenso: del expediente académico.

h) Cursos de la ensefianza de perfeccionamiento, de altos estudios de la defensa nacional, idiomas y
titulaciones del sistema educativo general: del expediente académico.

Grupo de valoracion 4. Condiciones psicofisicas y sanciones:

i) Pruebas fisicas, resultados de reconocimientos psicofisicos y bajas laborales: del expediente de
aptitud psicofisica.

j) Sanciones: de la hoja de servicios.

2. Para completar la informacion sobre la actuacion profesional de los evaluados el 6rgano de evaluacion
podra considerar la siguiente documentacion:
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requieren para cada empleo. La capacidad profesional es eminentemente meritocratica,
se acredita con titulos militares, académicos y profesionales. Habilitan para el ejercicio
de los “cometidos propios del Cuerpo, las facultades de la escala y especialidad y los
requisitos del empleo” (art. 42). El efecto es la promocion, en sus distintas modalidades:
ascenso por eleccion, por clasificacion, por concurso o concurso-oposicion, y por
antigiiedad. (i1) Una segunda, con la finalidad de detectar quiénes necesitan asistir a
cursos de actualizacion (art. 85). Con el mismo objeto que la anterior, la evaluacion
tiene como efecto la formacion. Y, finalmente, (iii) un tercer tipo para garantizar que se
mantienen las facultades profesionales y las condiciones fisicas y psicologicas exigidas
per el empleo (fuera del capitulo, articulos 119 y 120)."* El resultado desfavorable en
una de estas evaluaciones puede comportar la limitacion a determinados empleos, pasar
a la situacion de retiro o la resolucién del compromiso; segin el grado de inaptitud
demostrado.

Previo al capitulo de evaluaciones, la Ley recoge los ‘informes personales’.
Los define como “la valoracion objetiva de unos conceptos predeterminados que
permitan apreciar las cualidades, méritos, aptitudes, competencia y forma de actuacion
profesional” (art. 81). Estos informes han cambiado notablemente de cémo se definian
en la Ley de 1999 (art. 99). En primer lugar, en su definiciéon ahora se habla de
‘valoracién objetiva de unos conceptos predeterminados’, frente a la ‘valoracion
realizada por el jefe directo’. Y, en segundo lugar, desde 2005 los realizan una junta de
calificacion compuestas por el jefe directo mas otros dos calificadores. El cambio es
sustancial —al menos formalmente— en cuanto a garantias de objetividad; en cuanto se
determina que el objeto de evaluacidon seran aspectos de su actuacion conocidos de
antemano, y se amplia el numero de evaluadores, lo que deberia atenuar los sesgos
atribuibles a posibles fobias o filias entre el militar y su mando directo. Por otra parte, si
bien en la antigua regulacion solo se debia informar al evaluado en caso de que el
resultado fuera negativo, en la nueva norma se obliga a informar y orientar al evaluado
sobre su competencia y forma de actuacion profesional, ‘en todo caso’. Asi, se

a) La informaciéon complementaria aportada par los interesados sobre su actuacion profesional que
fuera de interés y pudiera no estar reflejada en su historial militar.
b) Las certificaciones a las que se refiere el articulo 80.2 de la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la
carrera militar.
¢) Cualquier otro informe que estime oportuno, especialmente los que completen la informacién sobre
la actuacion profesional de los interesados.
Estos informes, méritos y aptitudes considerados se incluirdn, en su caso, en alguno de los elementos de
valoracion anteriormente mencionados.

"% Sin ser parte nuclear de este trabajo, si que es relevante reflexionar sobre si la evaluacion debe o puede
ser voluntaria. Al tratar la AEAT hemos visto que participar en la evaluacion que comporta el devengo la
Productividad PEIA es voluntario. En las fuerzas armadas, se permite renunciar en dos ocasiones a la
evaluacion para el ascenso. Pero en este caso, superar este numero de renuncias supone haber de
permanecer en el empleo hasta el pase a la reserva. El mismo limite se establece en la evaluacion para la
formacion de actualizacién, y superarlo comporta no volver a ser convocado. ;Hasta qué punto se
conculcan los derechos del empleado excluyéndolo de la evaluacion? ;Necesita la Administracion
servidores publicos que no quieren ser evaluados? ;Tiene igual impacto la renuncia a la evaluacion del
desempefio que a la participacion en programas de productividad? Considero que es un tema relevante, en
el que no incido en este momento, pero que deberia desarrollarse en futuribles estudios.
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configura el Informe Personal de Calificacion como el instrumento “que permite
determinar las cualidades, el desempefio profesional, la capacidad de liderazgo y las
potencialidades de los miembros de las Fuerzas Armadas, por lo que se convierte en un
elemento basico en los procesos de evaluacion que les afectan a lo largo de su

carrera”.'¥’

Cuadro 10.- Parametrizacion estudio Fuerzas Armadas.

. : Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
10 Gestionar Otros Retributivos No
1 Gestionar Desempeno Provmqr’l S
Otros Formacion

Fuente: Elaboracion propia.

A tenor de lo relatado, se puede hablar sin tapujos de un complemento de
productividad desnaturalizado (caso 10) (Cuadro 10). Sélo se estd retribuyendo una
jornada o un horario concreto, que se entiende que satisface las necesidades
organizativas. Necesidades que pueden resolverse asignando un complemento
especifico superior a los puestos que tienen determinados requisitos horarios. No se
expresa ninguna finalidad distinta a la que se deduce de su objeto de evaluacion, por lo
que entiendo que es un argumento para la gestion de los RRHH. Por otra parte, el
complemento se deslinda de la ED. La evaluacion (caso 11) se asocia principalmente a
la carrera, y en segundo término a la formacion. En una evaluacion no sélo curricular, se
incorpora la valoracion cualitativa de su actividad.'"™ Estas evaluaciones son otro
argumento para la gestion del personal.

%7 Orden 55/2010, de 10 de septiembre, por la que se determina el modelo y las normas reguladoras de
los informes personales de calificacion.

" Los colectivos relacionados con la seguridad y defensa —militares, agentes de inteligencia y guardia
civil, pero también policias y bomberos— tiene un factor extra que, en cierta forma, podria compensar
que el complemento de productividad no sea motivador. Este factor son las recompensas, que se
manifiestan bajo la forma de premios, medallas, condecoraciones, distinciones, etc. Sin embargo, esta
recompensa puede sustituir la retribuciéon complementaria en la medida que los valores del evaluado sean
mas ‘vocacionales’ que ‘profesionales’. Se presume que el componente vocacional es superior en las
Fuerzas Armadas que en la media de profesiones. Por esa razon, las recompensas podrian atenuar la falta
de impacto motivador del complemento de productividad entre los militares. Estas recompensas estan
reguladas en el Real Decreto 1040/2003, de 1 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento general de
recompensas militares.
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° Guardia Civil

En el primer Régimen de Personal, de 1999, para definir el sistema retributivo
se remitia a lo que se estableciese para el conjunto del personal de las Fuerzas y

Cuerpos de Seguridad del Estado.'®

En la regulacién vigente—de 2005, por tanto
anterior al EBEP— se establece que las retribuciones basicas seran las mismas que para
los empleados de la AGE y procede a definir las retribuciones complementarias. '*° Para
el complemento de productividad adopta un redaccion similar al paradigma
predominante, aunque con dos aclaraciones reveladoras: “el especial rendimiento, la
actividad y dedicacion extraordinarias no previstas a través del complemento
especifico, y el interés o iniciativa en el desempefio de los puestos de trabajo, siempre
que redunden en mejorar el resultado de estos ultimos” (la negrita es mia)."”' La
primera parte debe ser considerada una incoherencia de este sistema retributivo. No ha
lugar que un complemento retribuya lo que se reconoce que debiera retribuir otro;
siendo en este caso, ademds, de distinta naturaleza, puesto que el complemento
especifico retribuye las caracteristicas de un empleo mientras que el de productividad
debiera retribuir la actuacion de quien desempefia el puesto. Pero por su misma
formulacion ratifica mi critica al paradigma predominante, ya que reconoce que la
actividad y dedicacion extraordinarias asociadas a un puesto con mayor jornada, horario
mas sacrificado o responsabilidad mayor deberian entenderse como aspectos integrados
en el complemento especifico. A su vez, con la segunda parte de la definicion se incide
en mi hipdtesis, para que un buen desempefio se pueda relacionar con la productividad
¢éste debe tener impacto en los resultados globales de la Organizacion.

En 2006, mediante una Orden, se desarroll6 la regulacion del complemento de
productividad, con la voluntad de universalizar su alcance a toda la Guardia Civil.'”?
Entendia los complementos de productividad —en plural— y las gratificaciones por
sobreesfuerzos como ‘incentivos al rendimiento’. En el predmbulo, se establecia como
objeto del complemento “la especial disponibilidad, dedicacion e iniciativa, asi como el
rendimiento obtenido en el desempefio de los cometidos encomendados a cada guardia
civil y, en especial, la prestacion efectiva de servicios y la consecucion de los objetivos
marcados a la persona y a su unidad”. La disponibilidad es una cuestion dificil de
relacionar con la productividad. La productividad siempre presupone un resultado, y la
disponibilidad no presume resultado, ni siquiera actividad. La dedicacion e iniciativa,
como sostuve en el capitulo anterior, pertenece al paradigma predominante que intento
refutar. El rendimiento es una nocion mds proxima a la productividad. Pero

% L ey 42/1999, de 25 de noviembre, de Régimen del Personal del Cuerpo de la Guardia Civil, art. 93.

1% Real Decreto 950/2005, de 29 de julio, de retribuciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado.
1 Articulo 4 C) ibidem.

12 Orden General nimero 10, dada en Madrid el dia 16 de junio de 2006, sobre la regulacion del sistema
de gestion del complemento de productividad y de retribucion de los sobreesfuerzos realizados por el
personal con motivo del servicio.
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especialmente, el logro de resultados, individuales y colectivos, se asocian a un
resultado efectivo, productivo.

Estas particularidades en la definicion se entienden mejor al comprobar que se
contemplaban tres tipos de complemento de productividad: (i) el funcional, (ii) el
estructural y (iii) el por objetivos. El complemento de productividad funcional se
establecid con la finalidad de “retribuir la actividad y dedicacion extraordinarias en el
desempetio de los cometidos propios de los puestos de trabajo que resulten valorables
por parametros objetivos” (art. 4). Y se dividia en tres modalidades. La primera, la F1,
retribuia la actividad en horario diurno y en dias no festivos. La F2 no discriminaba
turnos ni dias laborables de festivos. Y la tercera, la F3, se restringia a las ‘guardias
combinadas’. Se establecio que este tipo de productividad se dejaria de percibir si en el
mes se hubiera estado mas de cinco dias de baja médica o hubiera una propuesta
motivada de no percepcion por parte del jefe de unidad (excepto para la tercera
modalidad).

Por productividad estructural entendia “el especial rendimiento, el interés y la
iniciativa en el desempeno de las funciones propias de cada puesto de trabajo” (art. 6),
esto es, el paradigma predominante. Se diferenciaron distintas modalidades para
retribuir “las funciones de dificil valoraciéon con parametros estrictamente objetivos”;
funciones que identifica como el mando, el apoyo a la direccidon o las que precisen de
una ‘singular’ cualificacion profesional.'”® Cuando diversas de estas condiciones
confluyeran, se optaria por la que aportara mayor beneficio al empleado. El rol de
evaluador recaia en el superior jerarquico, quienes debian apreciar la suficiencia de
interés, iniciativa y rendimiento en el desempefio. Se establecio un limite del 75 % de
los evaluados a los que otorgar el complemento. Como muestra de buen desempefio se
daba ‘especial relevancia’ el no haber estado de baja ni realizar un curso presencial de
duracion superior a los tres meses.

Finalmente, la productividad por objetivos se definié como “el rendimiento en
el desempeio de los cometidos que se materialice directamente en la consecucion de
resultados profesionales, tanto individuales, como de la Unidad en que se preste
servicio” (art. 7). Se contemplaron dos modalidades. La O1, para lo que realmente se
puede entender como productividad: “el rendimiento individual del perceptor en el
desempefio de sus cometidos profesionales, como su aportacion al de la unidad”. Se le
reconocen tres tramos: (i) el rendimiento de unidad tipo comandancia o similar, (ii) el
rendimiento de unidad tipo puesto o similar y (iii) el rendimiento personal (asi consta en
el Anexo III). Se excluia de su devengo si se superan los 36 dias de baja médica. Previo
a la evaluacion el director general debia fijar los objetivos por comandancia y sus
indicadores. Los titulares de la comandancia tenian que establecer para los puestos y
para el personal objetivos alineados con los de la comandancia. Se pedia que los

' En el Anexo II de la Orden se recogieron 16 modalidades de Productividad Estructural, para cada una
de ellas se establece el porcentaje sobre el complemento de destino que constituye el importe maximo del
complemento de productividad.
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indicadores fueran “en la medida de lo posible” (sic) objetivos; y con valores del 0 al
10."" La otra modalidad, O2, formulada como puerta trasera para justificar el pago del
complemento por conceptos que escapan al mismo: “el rendimiento en el desempeio de
determinadas funciones policiales que no pueden ponerse facilmente en relacion con el
del resto de la Institucion™; dejando el criterio de asignacion al director general de la
Guardia Civil.

En general, no se permitia simultanear el cobro de la modalidad estructural con
la funcional, pero cualquier de ellas era compatible con la productividad por objetivos.
Ninguna de las modalidades genera derecho a consolidacion como retribucion fija.

Hay tres aspectos colaterales que debo citar. (i) En la Orden se interpretaba la
aplicacion del principio de objetividad en la distribucion del complemento como el
hecho de fijar las cuantias a percibir en funcion del monto del complemento de destino
del evaluado.'” (ii) Si bien el complemento de productividad no esta ligado al hecho de
ocupar un puesto, sino al desempefio y resultados que se demuestran mientras se ocupan
el mismo, parece razonable que los criterios para establecer qué ‘tipo’ de productividad
se percibe sean los mismos en puestos homogéneos; como vimos, por ejemplo, en la
productividad de los secretarios judiciales. Sin embargo, en esta Orden se sostenia que:
“El tipo de percepcion no estara necesariamente vinculado al encuadramiento organico
de los puestos de trabajo. En una misma Unidad, titulares de puestos de trabajo
similares podran percibir tipos de productividad diferentes de acuerdo con el nivel de
rendimiento, dedicacion e iniciativa exigidos, asi como del régimen de prestacion del
servicio al que se encuentren acogidos”. Sin mayor conocimiento del impacto de esta
informacion, debo afirmar que el nivel de ‘rendimiento, dedicacion e iniciativa’ exigido
por el puesto lo retribuye el complemento especifico; y el nivel mostrado por el
ocupante puede determinar el derecho a devengo o la cuantia del complemento de
productividad, pero no definir un tipo de productividad distinto. Y, para acabar, (iii)
remarcaba la voluntad de que los principios que se establecian para la concesion y
distribucion de los incentivos se correspondieran con los que regian para el conjunto de

la AGE. Es decir, se pretendia una cierta homogeneidad en el seno de la AGE.'”

El actual Régimen de Personal se publicé con posterioridad el EBEP. "7 Se
recoge la voluntad de incorporar los principios del Estatuto, en cuanto no contradiga la

4 El proceso de valoracion es complejo. Se establecen porcentajes maximos a los que asignar
determinadas valoraciones. Se traducen las valoraciones en puntuaciones, y sobre éstas se calcula el
importe del complemento. Este proceso esta bien definido en el Anexo III de la Orden.

% Dado que el complemento de productividad debe tener poder incentivador, es razonable —aunque
discutible— adaptar la cuantia a percibir al nivel retributivo del empleado. Asi hemos visto que lo
reclamaban, por ejemplo, los sindicatos de la Administracion tributaria. No obstante, lo que no se
entiende es que esta adaptacion se justifique bajo el principio de objetividad.

19 Lo resalto porque, como se vera en el proximo capitulo, esta ha sido la tonica dominante en la historia
del complemento de productividad en la Generalitat.

7 La Ley de la Carrera militar (2007) estableci6, en el apartado décimo de su preambulo:

«El régimen del personal del Cuerpo de la Guardia Civil se rige por lo previsto en la Ley 42/1999, de
25 de noviembre, cuya elaboracion se basé en la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
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legislacion especifica de la Guardia Civil. Se hace especial mencion a lo concerniente a
la igualdad, a la prevencion de la violencia de género y a la conciliacion de la vida
laboral con la personal y familiar. Y configura las plantillas al entorno de los empleos,
no a los puestos de trabajo, para lograr una mayor flexibilidad en la gestion del
personal. A efectos retributivos, se establece la equivalencia entre los empleos de la
Guardia Civil y los grupos de clasificacion del EBEP. Pero, en cuanto se refiere a la
definicioén del sistema retributivo persiste la remision a lo que se establezca para el

conjunto del personal de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (art. 105)."®

En este Régimen de Personal se emplaza al desarrollo reglamentario de las
retribuciones complementarias. Este se hizo con una nueva Orden.'”” A diferencia de la
anterior, que incluia en su titulo la productividad, esta remite a los incentivos al
rendimiento, y es en su primer articulo cuando establece que tienen esa consideracion
tanto la productividad como los ‘sobreesfuerzos derivados de la prestacion del servicio’.
De hecho, separar los sobreesfuerzos de la productividad ya es una declaracion de
intenciones.

La Orden recupera —como no podria ser de otra manera en buena técnica
legislativa— la definicion que se recogio en el Real Decreto de 2005. Pero se afade un
segundo punto en el que se indica que la retribucion via productividad de “funciones
que por su singularidad o excepcionalidad exijan un tratamiento diferenciado” deben
adaptarse al nuevo sistema que establece esta Orden. Esto se liga con la voluntad de
otorgar un “tratamiento retributivo mas beneficioso al desempefio de funciones que, por
sus caracteristicas, son consideradas acreedoras de un mayor grado de compensacion
economica” y que identifica con los guardias que prestan servicios en buques oceanicos
o de quienes asisten a los miembros del Cuerpo designados como letrados sustitutos del
Abogado del Estado. Conceptos, ambos, que se debieran ligar con el complemento
especifico, no con la productividad.

Cuerpos de Seguridad y, teniendo en cuenta la naturaleza militar de dicho Instituto Armado y la
condicion militar de sus miembros, en la Ley 17/1999, de 18 de mayo, de Régimen del Personal de las
Fuerzas Armadas. Al modificarse esta ultima, con una nueva regulacion de la carrera militar, y
mantenerse sin cambios los principios de referencia, se debera proceder a la debida adecuacion de la
mencionada Ley 42/1999, de 25 de noviembre.»

Voluntad que trasladaba en la disposicion final séptima:

«El Gobierno debera remitir al Congreso de los Diputados un proyecto de ley que actualice el régimen
del personal del Cuerpo de la Guardia Civil, con una nueva estructura de escalas, en la que la escala
superior de oficiales y la de oficiales se integren en una sola y en la que se regulen los sistemas de
ensefianza y promocion de sus miembros.»

Esta nueva regulacion llegd siete afios mas tarde, con la Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen
del Personal de la Guardia Civil.

1% Este Régimen de Personal es de 2007, cuando ya se conocia el contenido del EBEP; y a sus principios
se remite. No obstante, el sistema retributivo, y especialmente el complemento de productividad, todavia
esta condicionado por Real Decreto 950/2005, que era anterior al citado Estatuto.

1% Orden General namero 12, dada en Madrid a 23 de diciembre de 2014, por la que se regulan los
incentivos al rendimiento del personal de la Guardia Civil.
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En el predmbulo de la Orden se reconoce que la prioridad ha sido que al aplicar
los nuevos criterios los importes medios anuales a percibir por evaluado no resulten
inferiores a lo que venian cobrando. El importe sigue estando en relacion con el
complemento de destino de cada guardia. Se relajan las restricciones de cobro a la
productividad estructural por ausencias; pasando de cinco dias a la totalidad del mes, y
excluyendo las relacionadas con la conciliacion y por asistencia a cursos. La novedad
mas relevante es la desaparicion de la productividad funcional. Lo que supone que una
misma definicion de productividad —no ha cambiado con respecto a la anterior
Orden— se valora con distintos criterios a lo que se venia haciendo.

Los tipos de productividad quedan reducidos a dos: el estructural y el por
objetivos (art. 6). (i) Para la productividad estructural se establece que todos quienes
realicen las mismas funciones podran percibir la misma modalidad de productividad
estructural; lo que supone otro cambio de criterio. Se han definido 36 modalidades, y
cada una de ellas puede comprender de uno a tres tramos. El nimero de tramos esta
relacionado con la duracion de la jornada. Asi, el primer tramo siempre esta destinado a
retribuir jornadas de 40 horas. La Orden lo justifica por ser un ‘parametro objetivo’ de
la especial dedicacion; lo que yo entiendo como uno de los lastres del paradigma
predominante, puesto que mayor duracion de la jornada no se puede asociar a mayor
productividad, a lo sumo a mayor produccion. El segundo tramo, como parametro
objetivo de la actividad extraordinaria, retribuye la posibilidad de estar en situacion de
disponibilidad fuera de la jornada establecida. Lo que no guarda ninguna relacién con
un mejor desempefio o unos resultados mas efectivos. Finalmente, para el tercer tramo
no se alude a la objetividad. Consiste en la valoracion por parte del superior jerarquico
del especial interés e iniciativa observado por el evaluado. En caso de que se considere
que no es merecedor del complemento se exige motivar las razones.

La productividad por objetivos se configura como modalidad “orientada
preferentemente a poder compensar econdémicamente por la consecucion de resultados”
(sic en el preambulo).”” Se considera que tal y como se habia regulado en la anterior
Orden no era factible su gestion porque no se especificaban los criterios a valorar. Para
remediarlo se establece que la valoracion se realizara sobre: (i) los logros de resultados
individuales o colectivos, (ii) los servicios extraordinarios de especial entidad,
complejidad o relevancia, (iii) la realizacion habitual de servicios en condiciones de
especial penosidad o que supongan acumulacion de responsabilidades. Sobre estos
criterios se articulan las tres modalidades de la productividad por objetivos. La primera,
la O1, mantiene la motivacion de la anterior orden, pero pierde los tramos. Asi, es el
unico tipo y la Unica modalidad que mantiene un enunciado coherente con lo que
subscribo en este trabajo. Se refuerza el concepto de productividad entendida como un
alto rendimiento en el desempefio individual o en el logro de resultados, y permite
retribuir también la contribucién de este desempefio individual a los logros colectivos.

20 Se aprovecha este tipo para habilitar el suplemento de seguridad vial por el rendimiento y el
cumplimiento de objetivos que viene percibiendo el personal de la Agrupacion de Trafico.
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La O2 retribuye el segundo y el tercer criterio. Ambos criterios son impropios de la
productividad, porque cualquiera de ellos puede ser recogido por el complemento
especifico. S6lo hay una ligera referencia a la nocion de productividad al introducir en
el enunciado “la relevancia de los resultados obtenidos a su finalizacion”. Pero sugiere
de nuevo una coherencia, puesto que la relevancia de los resultados s6lo puede medirse
en el grado de consecucion de los objetivos, aun cuando signifique sobrepasar la
prevision mas optimista de logro. Si la relevancia hiciera referencia no a la magnitud de
lo conseguido sino a su significancia o notoriedad publica poco tendria que ver con la
productividad, pues grandes cometidos deben obtener grandes logros. La productividad
es relativa a las tareas asignadas, pero no se puede considerar mas productivo al que
tiene unas tareas mas relevantes frente al que desempefias unas de mas modestas. Por
ejemplo, no es menos productivo un guardia que custodia un recinto que aquel que
investiga una cédula terrorista s6lo por el hecho de ocupar distintos puestos de trabajo, a
priori, de menor complejidad; su productividad serd valorada en relacion a lo que
consiga dentro de sus responsabilidades, no por comparacion con los resultados que se
logran en otros puestos con cometidos distintos. Finalmente, la O3 es el marco
habilitante para la ya existente productividad de los agentes de trafico. En las tres
modalidades es potestad de los titulares de las unidades denegar, motivadamente, la
percepcion del complemento a quienes no muestren un rendimiento adecuado.

Por otra parte, ya en el Reglamento del 99 se reservaba un capitulo para las

evaluaciones (articulos 51 a 68)."

Reguladas, logicamente en sintonia con lo
establecido para el conjunto de las Fuerzas Armadas, establecia como finalidades
posibles determinar: (i) la aptitud para ascender, (ii) un nimero limitado de candidatos a
formacion, (iii) la insuficiencia de facultades profesionales, y (iv) la insuficiencia de
condiciones psicofisicas (art. 51). Como objeto reconocia tanto los aspectos de la
personalidad, como las condiciones psiquicas y fisicas, o la competencia y actuacion
profesional (art. 52). El evaluador era colegiado (art. 56) y su composicion y
funciomiento debia regularse por reglamento.’”* Como efectos se preveia el ascenso, en
sus distintas modalidades —antigiiedad, concurso-oposicion, seleccion, eleccion (art.
58)—, la admision a la formacién y la exclusion para ocupar determinados empleos.
Como elemento central, aunque fuera del espacio que el Reglamento dedica a la
evaluacion, también se recogian los Informes Personales. Estos informes responden a la
idea fundamental de evaluacion de la actividad de un subordinado, pues se definieron
como “la valoracion , realizada por el jefe directo del interesado, de unos conceptos
predeterminados que permitan apreciar las cualidades, méritos, aptitudes, competencia y
forma de actuacion profesional” (art. 47).

El nuevo Reglamento no aporta excesivas novedades en este ambito. Se
contemplan las mismas cuatro finalidades, objetos de evaluacion posibles, un evaluador

' Como ya se ha visto que se hacia también para el personal de las Fuerzas Armadas.

22 Qe especificaba, que siempre que fuera posible, deberia respetarse el principio de composicion
equilibrada en términos de género (art. 56).
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colegiado y con los mismos efectos en promocion, formacién y verificacion de que se
mantienen las capacidades psicofisicas necesarias para desarrollar determinados
empleos. Los tnicos matices se encuentran en la definicion de los informes personales.
La palabra valoracidon se adjetiva con “objetiva y parcial”; se elimina la identificacion
del superior jerarquico como evaluador, y se sustituye los términos ‘forma de actuacion
profesional’ por el de “desempeio profesional” (art. 55).

Este informe personal se desarrolla con mayor profusion mediante una Orden
de Presidencia, y en ella si que se detectan novedades que actualizan la evaluacion con
el marco general que propone el EBEP.*” Empieza su primer pérrafo refiriéndose a la
ED como el método para valorar la eficacia, eficiencia e ‘integracion’ empleado-puesto
de trabajo con la finalidad de mejorar la actuacion de los trabajadores y optimizar los
resultados organizativos. Y la influencia continua cuando reduce los 72 rasgos que se
estaban valorando a entre 18 y 21, segun la Escala, competencias profesionales basadas
en comportamientos observables. En el articulado se distingue entre calificador, que es
el ‘jefe’ del evaluado —aqui denominado calificado— y superior jerarquico, que se
asimila al ‘jefe’ del calificador; ambos evaluan a cada calificado. Se incorpora una
definicion ad hoc de competencia, como elemento predeterminado que permite valorar
las cualidades, méritos, aptitudes y el desempefio profesional; lo que la desvia de la
nocion de comportamiento observado, especialmente al incorporar la valoracion de
méritos. Se refuerza el caracter de motivacién y mejora del rendimiento instando a que
sea la “preocupacion constante de todo mando” durante el proceso de calificacion (art.
4). A las competencias profesionales se afiaden dos nuevos objetos de evaluacion: las
competencias de caracter personal y el prestigio profesional. Como efectos, ademas de
los relacionados con la evaluacion contemplados en el Reglamento, se contempla
evaluar el desempefio para incrementar la motivacion y la integracion del guardia en el
puesto de trabajo. Lo que se prohibe expresamente es que se use esta evaluacion para
sustituir los procesos disciplinarios; lo que es perfectamente razonable, por el distinto
nivel de garantia juridica que deberia existir entre un proceso de gestion de RRHH —
como lo es la ED, la retribucion de la productividad, y lo son los informes personales de

23 Orden PRE/266/2015, de 17 de febrero, por la que se establece el modelo y las normas reguladoras del
Informe Personal de Calificacion del Guardia Civil.

En la Orden se refieren a los informes personales del Reglamento como Informe Personal de
Calificacion del Guardia Civil IPECGUCI).

Por deformacion profesional, sin ser elemento nuclear de este trabajo, considero que en el espacio del
pie de pagina debo alabar una prevision de esta Orden que incide en un aspecto relevante y pocas veces
considerado: la operativizacion de la informacion para su posterior andlisis. En el predmbulo remarca que
la formalizacion del Informe por via informatica debe “posibilitar una adecuada explotacion estadistica
(-..) que permita identificar tendencias y promedios”. Lo propone como medida de control externa de la
objetividad de las calificaciones. No obstante, si una Administracion cree realmente que la evaluacion ha
de contribuir a la mejora del servicio que ofrece a la ciudadania debe procurar que la informacion que
genera permita un analisis mas alla de las conclusiones que se puedan sacar sobre la bondad o eficacia del
proceso evaluador.
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la Guardia Civil— del que ha de comportar un expediente sancionador, que es a lo que

se asimilan los procesos disciplinarios.***

Recapitulando, la Guardia Civil separa la valoracion realizada para retribuir la
productividad de la evaluacion asociada a la carrera profesional. A ambos procesos se
les reconoce capacidad para motivar a los empleados. Pero la primera esta orientada a
satisfacer las necesidades de la Organizacion, mientras que la segunda persigue una
buena adecuacion empleo-empleado. En las sucesivas regulaciones, la productividad de
los guardias adolece de gran parte de las patologias que apunto en este trabajo. (i) Se
utiliza para compensar hechos y situaciones que deberian ser contemplados en otros
conceptos retributivos; en este caso, el complemento de destino. (ii) Se aprovecha para
combatir el absentismo, al condicionar su devengo a no superar un determinado niimero
de ausencias. Y (iii) se insiste en universalizar los posibles perceptores, lo que lleva al
extremo de habilitar el complemento para situaciones en las que no se puede demostrar
que se cumpla la definicion de productividad que promueven; aunque eso siempre tiene
un posible acomodamiento en la indefinicion el paradigma predominante. Pero por otro
lado atinan al incidir en que el rendimiento tiene que redundar en la mejora de los
resultados; o lo que es lo mismo, no es suficiente con ser eficiente, se debe ademas ser
efectivo para hablar en términos de productividad. Asi, se justifica una productividad
estructural vinculada al rendimiento eficiente, y luego se mantiene la productividad por
objetivos, que es la que entiendo como verdadera productividad. Y, ademas, se entiende
que en situaciones en las que no se puede hablar de una productividad individual se
puede considerar retribuir la contribucion a la productividad colectiva.

Si bien en las retribuciones la Guardia Civil tiende a homologarse con otros
Cuerpos de seguridad, como la Policia, en materia de evaluacion mantiene la tradicion
de evaluaciones propia de los militares. No se puede hablar, por tanto, de una
innovacion a consecuencia del EBEP, aunque la influencia del Estatuto esta presente. La
evaluacion se asocia principalmente a la carrera, pero sélo la vertical. Cuando se
relaciona con la formacion, no es en los mismos términos que se propone en el Estatuto,
no es para detectar necesidades formativas sino para priorizar a los mejores candidatos.
Finalmente, la evaluacion psicofisica no encuentra parangoéon entre los funcionarios
civiles —a excepcion quizas de algin colectivo que alta exigencia fisica, como los
bomberos de la Generalitat—, por lo que no puede valorarse desde una perspectiva

2
comparada.’”

204 L a Orden detalla otros aspectos de la evaluacion —ademas de finalidad, objeto, evaluador y efectos—,
tales como la temporalidad y el modo. No me resisto a plantear una cuestion, mas formal que de fondo,
respecto a la escala de valoracion. En el articulo 9, como ultimo nivel de valoracién establece la
equivalencia entre un prestigio nulo o ‘negativo’ con la puntuaciéon 1 o 2. Esto parece incoherente. Si es
nulo mereceria una puntuacién de 0, y un prestigio negativo jamas deberia sumar. Es cierto que la
puntuacién 0 o negativa no se contempla en la escala usada —del 1 al 10—, pero en este caso deberia
modificarse el enunciado, porque la idea de puntuar un concepto negativo es de dificil comprension
teorica.

2 - . ., . L, . .
% Entre los empleados civiles no se practica la evaluacion psicologica, se sobreentiende que en caso de
desarrollar alguna patologia de naturaleza mental el sistema sanitario lo tratara y, mientras, se le declara
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Cuadro 11.- Parametrizacion estudio Guardia Civil.

. : Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
12 Optimizar Productividad Retributivos Si
13 Gestionar Desempefio Prov151qr’1 Si
Formacion

Fuente: Elaboracion propia.

A efectos del ulterior analisis comparado, selecciono dos casos (Cuadro 11). El
primero, el 12, es la productividad por objetivos en su modalidad O1, tal y como se
regula en 2014. Aceptando la finalidad declarada de compensar los resultados
individuales y su contribucion a los objetivos de la unidad asumo que persigue
incrementar el rendimiento de la organizacion; aunque no hay mencién expresa a ello.
Como objeto, una mixtura de rendimiento individual que contribuye al colectivo, o de
contribucion genérica a este objetivo comun; en cualquier caso, productividad. El
segundo, caso 13, la ED con la interpretacion que desde 2015 se hace del informe
personal; sin duda, inspirada por los postulados del EBEP. Propone una ED que ha de
servir para optimizar la relacion empleado-empleo y, por ende, los resultados
organizativos. Sin embargo, no queda claro como enlaza el mayor rendimiento y
desempefio que se logrard escogiendo a la mejor persona para el mejor puesto con la
consecucion de los objetivos del Cuerpo. Aquello que evalua son comportamientos
observables, esto es, las competencias profesionales que se manifiestan en el desempefio
de tarea y contextual. Las consecuencias, al igual que con los militares, son netamente
en materia de provision, por mas que pueda tener efectos en la concesion de formacion
especializada.

. Buques del Instituto social de la Marina

En el I Convenio colectivo del personal laboral que tripula los buques del
Instituto Social de la Marina se recogen dos conceptos retributivos que se relacionan
con el 4mbito de este estudio.”” El primero de ellos, el ‘complemento de cantidad y

en situacion de baja médica. Sin embargo, la practica demuestra que existen los casos de empleados que
se encuentran cerca del umbral de la enfermedad pero que médicamente no son considerados enfermos, o
que agotan el plazo maximo que se contempla para permanecer en situacion de incapacidad temporal.
Estos empleados ‘deambulan’ por el centro de trabajo sin que aporten un desempefio satisfactorio. Causan
malestar entre los compaiieros sin que consigan una adecuada asistencia por parte de la Organizacion ni
del sistema sanitario. No es un problema sencillo. En cualquier caso, la evaluacion del desempefio no les
puede motivar, y su participacion en la productividad es dificil.

206 Resolucion de 25 de marzo de 2009, de la Direccion General de Trabajo, por la que se registra y
publica el I Convenio colectivo de los buques del Instituto Social de la Marina, articulo 38, 3.3 y 5,
respectivamente.
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calidad de trabajo’, por su denominacion parece responder a lo que evalia el
desempefio. Sin embargo, se paga en doce mensualidades para retribuir “el exceso de
horas trabajadas sobre el horario normal a bordo”. Esto tiene mucho que ver con las
horas extraordinarias, y nada nos dice sobre la ‘calidad’ del trabajo desempefiado. Por
otro lado, se recoge la posibilidad de crear ‘productividades’ para el personal del buque;
aunque nada se cuenta sobre qué retribuyen, por lo que se deduce que se trata de un
concepto que se sobreentiende. Por la poca concrecion de ambos conceptos lo desestimo
como caso de estudio, aunque lo relato como nuevo ejemplo de la disparidad de
situaciones que se retribuyen bajo la denominacién de productividad.

. Inspeccion de Trabajo 207

La Instruccion namero 2/2007, sobre el devengo del Complemento de
productividad por objetivos en el sistema de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, establece como aspectos basicos del sistema: (i) la solidez y solvencia
financiera, (ii) la globalidad, (iii) la flexibilidad, (iv) la seguridad, (vi) la inmediatez,
(vii) la combinacion entre la valoracion del esfuerzo y el cumplimiento de los objetivos,
(viii) la participacion y afectacion a todos los actores del sistema, y especialmente (ix)
que permite una gestion autéonoma del sistema por parte de la Inspeccion.’”™ La
implicacion de todos los actores del Sistema de la Inspeccion se consigue extendiendo
su alcance del complemento y de su mecanismo de evaluacion mas alla de los Cuerpos
de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social y de los Subinspectores de Empleo y
Seguridad Social hasta alcanzar a todo el personal inspector de estructura —los que
realizan tareas de direccion y coordinacidon sin realizar directamente la actuacion
inspectora— y al personal administrativo y técnico de soporte —personal de Cuerpos
generales que dan soporte a los Cuerpos especificos de la Inspeccion. La

Este Convenio fue prorrogado por la Resolucion de 9 de mayo de 2011, de la Direccion General de
Trabajo, por la que se registra y publica el Acuerdo de prorroga del I Convenio colectivo de los buques
del Instituto Social de la Marina.

27 Este colectivo fue estudiado por GRAPA en el marco de la Direccion General de la Inspeccion de
Trabajo del Departamento de Empresa y Empleo de la Generalitat de Catalunya. Era personal recién
transferido y conservaba su régimen retributivo. Como se mencionaba en Martinez y Jané (2011) la
voluntad de los responsables politicos de la Funcion Publica de la Generalitat era incorporarlos al régimen
comun, y ello conllevaba prescindir el sistema de evaluacion de la productividad por objetivos. No
obstante, como la reglamentacion analizada era comun para el personal de la Administracion estatal creo
oportuno analizarla aqui.

Por la misma razon, este analisis se restringe a lo regulado en el periodo 2007-2010. Con posterioridad,
por ejemplo, GRAPA conocié una nueva resolucion de la Direccion General de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social, por la que se actualizan algunos anexos para el 2011 de la Instruccion niam. 2007.
«Esta resolucion actualizd los objetivos, los indicadores y el importe de los diferentes tramos del
complemento. Pero lo mas relevante fue incorporar el Anexo VI, en el que finalmente se fijaron los
indicadores de logro de los objetivos para el personal técnico administrativo no inspector, que hasta ese
momento no se habia podido aprobar por falta de consenso con la parte sindical.»

% La Instruccion insiste en la capacidad de auto-organizacion que Sistema otorga a la Inspeccion. Esta
facultad no es banal, porque permite un tratamiento global pero heterogéneo de los colectivos desde el
conocimiento proximo de las funciones de los Cuerpos de Inspectores y Subinspectores y los objetivos
que se planifican desde la Direccion General.
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responsabilidad de la evaluacion recae sobre los Directores territoriales y los Jefes de
inspeccion, que entre sus funciones tienen: (i) planificar y programar la actuacion
inspectora, es decir, establecer los objetivos de los inspectores y subinspectores de
manera que logren los objetivos que se establezcan a nivel colectivo—, (i1) evaluar los
resultados, o lo que es lo mismo, ver la adecuacion entre el rendimiento esperado y el
rendimiento obtenido, (iii) hacer el seguimiento de los objetivos previstos, como
constatacion de una evaluacion continuada, no meramente puntual en el momento de
determinar el derecho a percibir el complemento, y que obliga a establecer un didlogo
con el personal inspector para reconducir las posibles desviaciones, y (iv) el
seguimiento del personal de estructura, que como se ha visto, tiene la consideracion de
un actor mas del sistema.

La combinacioén entre el desempefio individual de las tareas asignadas al puesto
y el logro de objetivos fijados para la unidad se materializa en la consideracion de los
objetivos a nivel colectivo —en los cuales se valora los resultados logrados— y a nivel
individual —ponderando el esfuerzo, la dedicacion y la eficacia. Para que la actividad
individual tenga repercusion sobre la productividad del inspector es condicion sine qua
non que se articule mediante una ‘orden de servicio’. Para determinar la productividad
mensual se considera el nimero de o6rdenes finalizadas en el trimestre anterior. Estas
ordenes reciben una valoracion inicial cuando se introducen en el sistema informatico
—1la valoracion se traduce en una catalogacion segun el nivel de dificultad ascendente
que va del grupo A al grupo G— y una final que valora la Jefatura de la Inspeccion. El
sistema informatico —INTEGRA— calcula las compensaciones —en numero de
ordenes de servicio— que se requiera para justificar las vacaciones, determinados
permisos, las horas de formacion y las incapacidades temporales; también hace un
calculo compensatorio para situaciones de nuevo ingreso o incorporaciones a
actividades inspectoras desde puestos directivos o de gestion. Por otro lado, los
objetivos colectivos —que se distribuyen entre los &mbitos: europeo, supra-autonomico,
autonémico, provincial y de unidad especializada— se establecen para todo el Sistema
de la Inspeccion.

Para tener derecho a percibir el complemento de productividad, previa
presentacion de la auto-declaracion de actividad, se deben cumplir los requisitos: (i)
alcanzar un nivel minimo de actividad, equivalente a un nimero de 6rdenes prefijado,
(i1) no estar en situacion de demora injustificada, esto es, que no supere un determinado
nimero de expedientes sin finalizar, y (iii) completar las 6rdenes de servicio con una
cualidad técnica suficiente, que se detalla en el Criterio Técnico 36/2003. Si se cumplen
los requisitos citados se reconoce el derecho, pero solo se percibira el importe maximo
cuando se logren también los objetivos colectivos.

Se puede acordar el no reconocimiento, total o parcial, temporalmente si: (i) se
incumple de forma reiterada el deber de atencion al publico, (ii) no se siguen las
indicaciones o instrucciones generales, (iii) se niega a participar en acciones formativas
0 actuaciones programadas, o (iv) no se utilicen los equipos informaticos y aplicaciones
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disponibles. La Instruccién también determina las caracteristicas de la evaluacion para
puestos directivos, para el personal inspector de la Direccion General —que no
desempefia tareas de inspeccion— y para el personal administrativo.

El sistema prevé la posible conflictividad del proceso evaluativo, pero no tiene
la cautela de dotarse de ningin mecanismo de intermediacion o arbitraje, sino que
invoca directamente la reclamacion mediante el recurso de reposicion y el de alzada,
previo a acudir a la via judicial contencioso administrativa. Si que crea instituciones
para el didlogo y la revision, como son: (i) la Comision Nacional de Productividad, de
caracter obligatorio y de composicion paritaria entre representante de la Direccion
General y los sindicatos, y (ii) las Comisiones Provinciales de Productividad,
potestativas y de composicion paritaria entre los representantes de los inspectores y
subinspectores y los representantes legales de los trabajadores.

Cuadro 12.- Parametrizacion estudio Inspeccion de Trabajo.

.. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
14 Optimizar Product1v~1dad Retributivos Si
Desempeno

Fuente: Elaboracion propia.

Como caso de estudio numero 14 (Cuadro 12) se puede afirmar que es un
sistema orientado a incentivar un desempefio eficaz y eficiente que sea efectivo en el
logro de los objetivos de la Inspeccion. Por lo que su finalidad principal es optimizar el
rendimiento organizativo. Como objeto se combina el desempefio de tarea —existen
unos estandares de calidad conocidos— y los resultados que impactan en la
planificacion, por tanto, la productividad. Los efectos son econdmicos, con un importe
que supone un porcentaje elevado de las retribuciones fijas.

. Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS)

En 1998, se fusionaron los dos tipos de productividad para el personal
funcionario que se habian creado ocho afios antes —la Productividad por Rendimientos
Individuales y la Productividad por Cumplimiento de Objetivos— y el previsto para el
personal laboral, en uno sélo, bajo la denominacion de Productividad por cumplimiento
de objetivos. *”’ Se previé una planificacion anual para establecer los objetivos a lograr.

209 Resolucion 13/1998, de 19 de noviembre de 1998, de la Subdireccion General de Ordenacidn y
Desarrollo de los Recursos Humanos de los Organismos Autéonomos y de la Seguridad Social, del
Ministerio.
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Sobre ésta se debia fijar un umbral minimo para reconocerse el derecho a percibir el
complemento. Se establecid un mecanismo de tramos de cumplimiento por unidad.
Segin en el tramo en que se sitha la unidad, los empleados pueden cobrar un
complemento de productividad en funcidon del complemento de destino del puesto que
ocupan. La direccion podia decidir, bajo algunas restricciones, incrementar hasta tres
tramos de valoracion respecto a la unidad en la que estan adscritos a un 10% del
personal, para premiar a “empleados publicos o equipos, en circunstancias de especial
rendimiento, dedicacidon, capacidad de organizacidn, planificacién y realizacion de
tareas” (art. 2.3). Ademads, se fijaron exclusiones totales y parciales al devengo del
complemento. Como causas de exclusion total se contemplaron: (i) haber sido
sancionado disciplinariamente durante el semestre, (i) acumular més de quince horas en
incumplimientos horarios, (iii) que el mando competente resuelva que el empleado
muestra un rendimiento insuficiente o se niegue a colaborar en las tareas de la unidad, y
(iv) acumular ausencias que justificarian una exclusion parcial durante todo el semestre
evaluado.”’ Entre las segundas, (i) las ausencias —excepto, las bajas por accidente
laboral o enfermedad comun, las relacionadas con la maternidad y las motivadas por la
accion sindical—, las licencias no remuneradas y las reducciones de jornada; y (ii) cinco
horas de incumplimientos horarios, si su acumulacion no llega a motivar la exclusion
total.

Cuadro 13.- Parametrizacion estudio INSS.

. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
15 Optimizar Productividad Retributivos No

Contra-productividad

Fuente: Elaboracion propia.

La voluntad de unificar los distintos complementos de productividad bajo un
marco habilitante comtn es un patrén conocido. Integrar el rendimiento individual en el
logro de objetivos colectivos es una declaracion de intenciones que parece corroborar
mi tesis. Sin embargo, hay dos elementos que distorsionan lo que seria estrictamente un
complemento de productividad: (i) dejar a la voluntad del directivo incrementar a una
parte de los empleados el tramo de logro que se ha reconocido al resto de la unidad, e
(1) introducir las ausencias como criterio la exclusion en el devengo del complemento.
Aun con todo ello, es un caso (nim. 15) que cumple los requisitos para integrar los

1% Para la exclusién total por una manifiesta falta de rendimiento o colaboracién se establece una
limitacion del 3 % del total del personal de la unidad. Esta limitacion, como cuando se establecen
percentiles para reconocer los complementos, no es una decision que rehuya el debate. ;Por qué ese
porcentaje? ;Qué sucede si una unidad tiene un 20 % de personal que se niega a colaborar o a realizar un
desempefio suficiente? Hay respuestas para esas preguntas. Pero, en cualquier caso, ni las preguntas ni las
respuestas estan cerca de ser incuestionables.
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casos de comparacién (Cuadro 13). Como siempre que se alude a una planificacion de
objetivos, retribuir su contribucion sugiere que la finalidad maxima es incrementar el
rendimiento organizativo. Establece objetivos a nivel de unidad, por lo que entiendo que
valora mas el impacto del trabajo —productividad— que la eficacia del rendimiento
individual; y también, aunque en menor medida, las conductas Contra-productivas. Los
efectos son exclusivamente retributivos.

En 2011, la AGE ceclaboré el Plan Inicial de Difusion y de Fomento
Experimental de la Evaluacion del Desempeiio en la Administracion General del
Estado para explorar como seria aceptada la evaluacion y qué dificultades se
encontraria en su implementacion.”'' Se contaba con el antecedente que Carlos Galindo,
desde la Direccion General de Costes de Personal y Pensiones Publicas del Ministerio
de Economia y Hacienda, habia impulsado en 2009. Con esta propuesta metodolégica
como guia, se ha establecido un sistema flexible que combina evaluacion de
competencias y de logro de objetivos, permitiendo que cada unidad pondere cada
elemento. El elemento central es la entrevista de evaluacion, en la que el empleado
recibe el feedback sobre como es percibido su desempefio por parte del superior. Se ha
habilitado una plataforma informatica para gestionar la evaluacion y el Instituto
Nacional de Administracion Publica ha proporcionado formacion para los evaluadores.
En su primer afio, sesenta unidades se adhirieron al Plan; ocho de las cuales también
participaron en la fase de pruebas de la aplicacion de la ED en el Sistema Integrado de
Gestion de Personal. Para el seguimiento del Plan se constituyo la Comision de
Seguimiento del Plan Inicial de Difusion y Fomento Experimental de la Evaluacion del
Desempefio en la Administracion General del Estado. Cuatro afos después, poco mas
de una docena de unidades seguian con el Plan; entre las que no se encuentra su
referente, en la que Galindo empez6. Sin embargo, el abandono no se puede atribuir a
una falta de bondad o necesidad del sistema evaluativo; la razon principal ha sido la
falta de apoyo politico. De hecho, y aunque el Plan no buscaba, al menos en la fase
inicial, ningin efecto retributivo, dos de las unidades que han persistido han querido
condicionar el resultado a la percepcion del complemento de productividad.*

21T Sobre estos aspectos GRAPA realizé un estudio para el Instituto Nacional de Administracion Publica,
del que el Cuestionario 2 es uno de los instrumentos utilizados. Actualmente estamos preparando un
articulo con las principales conclusiones.

*12 E] Plan recibi6 el soporte del Instituto Nacional de Administracién Piblica (INAP). El INAP no solo
se encarg6 de la formacion de los potenciales evaluadores, sino que ademas editd una obra que ofrecia un
marco teorico —con el titulo de “Evaluacion del desempefio: un sistema integral” y bajo autoria de Carlos
Adiego Samper— y publicd, en diciembre de 2013, un “Catalogo de Competencias genéricas de los
puestos de niveles 26 a 30 de la Administracion General del Estado”.
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. Instituto Nacional de Administracion Pablica (INAP) 2

El INAP, ademas de dar soporte tedrico y formacion a las unidades que han
querido participar en el Plan Piloto, experiment6 la evaluaciéon en su seno.”'* Declaran
que la finalidad es la mejora del rendimiento de la Organizacion, y la enmarcan dentro
de la planificacion estratégica y la direccion por objetivos. Empieza con un alcance
restringido a los funcionarios que ocupan puestos de nivel 26 o superior. Se realizdé un
trabajo previo de (i) aprobacion de un Diccionario de competencias —adaptando al
INAP el que habia elaborado la Direccion General de Costes de Personal y Pensiones
Publicas—, (ii) provision y parametrizacion de un programa informatico de soporte, (iii)
ensayo en el establecimiento —alienados— y definicion de objetivos —SMART—, y
(iv) formacion de evaluadores y evaluados.

Tanto las competencias como los objetivos se consensuan entre evaluado y
evaluador, pero es este ultimo quien pondera segiin su criterio el peso de cada uno de
estos elementos.”’> Si bien se respeta esta dualidad de objetos —intrinseco al Plan
piloto—, en una primera fase s6lo se ha evaluado el cumplimiento de objetivos.

En una entrevista se fijan entre cinco y siete objetivos individuales para cada
empleado. A medio ejercicio, en la entrevista de seguimiento, estos objetivos pueden ser
modificados en cuanto a plazos o sustituidos por otros; siempre con el consentimiento

del evaluado.?'®

Como evaluadores se establece que sean los funcionarios con nivel 27 o
superior con mando sobre un equipo de personas por relacion orgédnica o por relacion
funcional cuando lideran proyectos concretos que abarcan personal de otras unidades. El
resultado de la evaluacion no produce efectos, mas alla de potenciar el didlogo
empleado-mando, que el mando vea donde estan las fortalezas y debilidades del equipo,

217
1.

y que el empleado pueda saber qué se espera de ¢ Aun cuando es cierto que de

momento no se valoran, si que se prevé que la evaluacion de las competencias

213 Segtin la documentacion sobre la que relato esta experiencia —Arenilla (2014)— existié una fase
previa en 2012 y la primera evaluacion se realizo en 2013. Mas alla no tengo datos de su supervivencia.

21 Asi lo document6 el mismo INAP en Arenilla (2014).
215 Es muy interesante esta cesion de responsabilidad al evaluador, porque permite aproximar la
evaluacion a la realidad evaluada y dota de cierta capacidad de gestion al lider del equipo o del proyecto.

*1® Este interés, recurrente en muchos de los sistemas de evaluacion, de consensuar los objetivos puede ser
coherente con una evaluacion orientada a la mejora del desempefio del empleado. Se asocia mas a metas
personales que a verdaderos objetivos del rendimiento individual como contribucion a los objetivos de la
Organizacion. En cualquier caso, carece de sentido buscar el consenso en una evaluacion de la
productividad. Los objetivos de la Organizacion los establece la direccion en su planificacion estratégica
y luego descienden en cascada —o en arbol, como se refiere a ellos el INAP— hasta cada puesto, equipo
o unidad. Si la planificacién no cambia, los objetivos de los empleados no pueden variar. Es razonable
escuchar las limitaciones o condicionantes que plantee el empleado —cuando es un buen conocedor de su
puesto— pero la ultima palabra la debe tener el evaluador en su condicion de mando que recibe
instrucciones de la directiva.

217 De hecho, el equipo impulsor del proyecto ha querido dejar muy claro que la evaluacion no produciria
efectos negativos, y asi lo ha trasmitido a evaluadores y evaluados.
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profesionales debe servir para incrementar el desarrollo personal —elemento
estrechamente relacionado con la carrera— y detectar necesidades formativas.

Cuadro 14.- Parametrizacion estudio INAP.

.. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
16 Optimizar Rendimiento Dlalogq , Si
Formacion

Fuente: Elaboracion propia.

Aun siendo una evaluacién incipiente por la significacion de la unidad que la
impulsa, el INAP, que tiene un incuestionable peso en la construccioén del marco tedrico
de una ED inspirada en el EBEP y de aplicacion para el conjunto de la AGE, considero
este ejemplo como caso 16 (Cuadro 14). La finalidad declarada es coherente con la
priorizacion que se ha realizado de la evaluacion de objetivos, y en el hecho que sitiue
dentro de un entorno de planificacion estratégico y DPO. El objeto, aunque se prevé

218 .
Me resisto a

dual, es, en este momento, el rendimiento de determinados empleados.
hablar de productividad por el hecho que se plantee la posibilidad de redefinir los
objetivos a media evaluacion, no por un cambio de rumbo de la Organizacion sino por
las dificultades que pueda afrontar el evaluado. En cuanto a los efectos, el didlogo es el
principal, aunque tampoco es desdefiable como elemento que permite detectar

necesidades formativas.

. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (MINHAP)

Dentro del MINHAP se estd evaluando al personal funcionario de Ia
Subdireccion General de Recursos Humanos; con la excepcion de cuatro a seis personas
que se han definido como no evaluables.’’® Como finalidad se declara fomentar el

1% Con caracter general, considero todos los efectos que se prevén en los proyectos o propuestas de
sistemas evaluativos. Sin embargo, en las cuatro experiencias que comento dentro del paraguas tedrico
del Plan Piloto solo consideraré el efecto que se ha implementado. Hay una razén para lo que parece un
cambio de criterio. Lo que estoy buscando en este Capitulo es detectar un posible patron en la relacion de
las tres variables —finalidad-objeto-efectos— que delate la interpretacion subjetiva del legislador-
disefiador sobre como entiende productividad, desempefio o, mas genéricamente, la evaluacion del
empleado publico. En este sentido, el Plan Piloto ya surge con la voluntad de interpretar fielmente el
EBEP por lo potencialmente contempla todos los efectos previstos en él; fijatndome como han priorizado
los efectos a causar me aproximo a su interpretacion de la relacion entre variables que busco.

219 La experiencia que aqui se describe es la que se documenté como la tercera version del Proyecto de
Evaluacion del Desempefio en la Subdireccion General de Recursos Humanos para 2011. Modelo que ha
continuado, al menos, hasta 2015 segun se informo desde esa unidad a GRAPA.
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desarrollo profesional de los empleados, potenciar el liderazgo de los jefes de equipo y
vincular los objetivos individuales con los de la Organizacion.

El objeto de valoracidn, en coherencia con el Plan piloto, es dual. Por un lado,
se mide el logro de objetivos. Estos objetivos, son fundamentalmente individuales, pero
se contempla la posibilidad de valorar otros a nivel de grupo o unidad. Los primeros, en
caso de ser cuantitativos se mediaran con indicadores SMART, y de tratarse de
objetivos cualitativos se fijaran “a partir de la inferencia de las cualidades que deba
poseer el producto de dicho objetivo para su ley o estdndar de calidad”. Por el otro, se
valora la conducta profesional. Para ello se utilizan anclajes conductuales sobre tres o
cuatro competencias profesionales basicas —comunes a todo el personal— y al menos
una competencia especifica.””’ Se pondera el peso del conjunto de objetivos y del
conjunto de competencias segin el nivel de responsabilidad.””' Finalmente, se calibran
los resultados y se trasladan a la puntuacion que ha de servir para determinar el devengo
de la posible compensacion econdmica.

Como efectos se contemplan (i) la formacién para subsanar las deficiencias
formativas que la evaluacion aflore y (ii) una retribucion complementaria asociada a la
productividad.”** El rol de evaluador lo asume, con caracter general, el jefe de equipo;
no obstante, también se prevé la figura del evaluador de secciéon o equipo para
determinadas unidades.

El proceso se centra en las entrevistas de evaluacion. En una primera que inicia

.. . 22
el proceso, se consensuan objetivos y competencias entre evaluador y evaluado.”” Se
entiende como un proceso continuo, en el que el evaluador observa el avance y el

22 .y . , . .
% Las Actas de evaluacion a las que he tenido acceso prevén espacio para 5 competencias, por lo que a lo
sumo se valoraran dos competencias especificas.

Se elabord un documento con diez competencias. Una comun para todos los puestos (Orientacion al
Cliente), dos que comparten técnicos y administrativos, una para administrativos y las otras seis para los
técnicos. Para cada competencia se fija la denominacion, la definicion y los indicadores.

Se constata un detalle que corrobora mi critica al paradigma predominante: la ‘iniciativa’ es una
competencia que solo se contempla para los grupos Al y A2. Seguramente, porque es en este tipo de
puestos donde hay un posible margen para responsabilizarse de unas tareas sin necesidad de recibir
constantemente instrucciones.

221 Se diferencian tres tipos de Acta. Una para los técnicos de los grupos Al y A2, otra para los
administrativos de los grupos C1 y C2, y una ultima para las personas que ocupan puestos de secretaria.
En las primeras, el peso de los objetivos es del 60% y el de las competencias del 40%. En las segundas, la
ponderacion invierte los pesos. Para las secretarias, se cambia el elemento ‘objetivos’ por el de
‘cumplimiento de tareas’ —aunque en su formulacion son también conductas, por ejemplo “Mantiene
una absoluta discrecion y confidencialidad sobre los asuntos e informaciones de los que tiene
conocimiento”— y sube su peso hasta el 70%; el 30% queda para las competencias.

22 Esta paga parece que no sustituiria a la que se estuviera percibiendo como productividad. Saldria del
remanente que se genera en la bolsa de productividad a final del ejercicio, y que se estima que estaria al
alrededor del 5 % de la partida. El documento propone efectos econémicos desde la implantacion, pero a
GRAPA le consta que todavia no se ha considerado oportuno que el resultado de la evaluacion tenga este
1mpacto.

23 Consensuar los objetivos inclina a pensar que se trata de metas personales mas que no de la
contribucion a los objetivos de la Organizacion. Aunque estén relacionados. Asi entendido, liga bien con
un desempeiio entendido como crecimiento profesional, pero mal con una productividad que persigue
lograr lo que la direccion planifica.
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desempefio del empleado, y le advierte si se producen incidentes criticos. Estos
incidentes son recopilados por el evaluador para fundamentar la evaluacién al final de
periodo. Antes de la entrevista final, se contempla un autoevaluacion del empleado en la
que expone su opinidon sobre su conducta y sus logros; €sta sirve también para que el
evaluador detecte los puntos de discrepancia.”** En cualquier caso, después de glosar las
bondades de la autoevaluacién, lanza una advertencia inusual en este tipo de
documento. Se expresa asi: “Sin embargo, su programacion puede suponer una mayor
carga burocratica al proceso y generar desavenencias en caso de existir diferencias
insalvables entre la autoevaluacion y la propuesta de evaluacion del evaluador”.** El
proceso concluye en una entrevista final en la que el evaluador comunica la calificacion
definitiva: Y de resultas de ella se establece un didlogo para ver qué acciones se pueden
llevar a cabo para subsanar las posibles deficiencias, y se consensuan los objetivos para
el siguiente ejercicio.

En este caso 17 (Cuadro 15), la finalidad declarada parece trascender de la
mera gestion de los RRHH a la optimizacion del rendimiento global, en la medida que
propugna la vinculacidon de los objetivos individuales con los de la Organizacion. Y
aunque el Plan Piloto hace hincapié en la necesidad de que los objetivos de la
Organizacién se descompongan en cascada hasta llegar a los puestos de trabajo, la
interpretacion que hace esta unidad de los objetivos estd mas cerca de las metas
individuales de crecimiento profesional que la contribucion a los objetivos colectivos.
Por esta razon, como objeto entiendo que se centra, junto al desempefio contextual, en el
rendimiento de los empleados. Finalmente, si bien se han previsto efectos retributivos,
actualmente se limitan al didlogo y a la deteccion de necesidades formativas.

Cuadro 15.- Parametrizacion estudio MINHAP.

. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
17 Optimizar Rendimiento Dlalogq . Si
Formacion

Fuente: Elaboracion propia.

Y En la Acta de autoevaluacion, el empleado se puntia de la 5, cada objetivo o competencia, segin si
considera que: (1) no lo ha cubierto en casi ninguno de los aspectos principales, (2) lo ha cubierto en su
mayoria, pero no del todo, (3) lo ha hecho en sus aspectos principales, (4) ha sobrepasado en ciertos
aspectos el objetivo o el nivel de competencia esperado, y (5) ha sido excelente y lo ha sobrepasado.

23 1 os riesgos se conocen, pero ;por qué se advierten en éste documento? Sobre la carga burocratica, ¢no
lo son también los procesos para justificar las ausencias o pedir los permisos? ;Por qué no se proponen
medidas para reducir esta carga? Y sobre el conflicto, ;por qué no se prevé una instancia superior para
dirimir las discrepancias en la evaluacion? En el apartado de garantias no se prevé ningin o6rgano
especializado. Se limita a posibilitar que el empleado muestre su disconformidad habilitando un espacio
en el cuestionario de evaluacidon para que exprese su desacuerdo. Y se remite a un posterior estudio
implementar un sistema con doble evaluador. En cualquier caso, eludir las responsabilidades del mando
nunca deberia ser una opcion.
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. Entidad estatal de derecho puiblico Trabajo Penitenciario y Formacion
para el Empleo

Delgado (2012) —impulsor de la evaluacion en su etapa de Jefe de Area de
Administracion e Informatica del Organismo Auténomo Trabajo Penitenciario y
Formacion para el Empleo (en adelante, TPFE) — ha documentado la experiencia en un
articulo en el Boletin de Funciéon Publica del INAP.**

GRAPA se le entrevisto —junto al gerente, José Suarez— en la conversacion confirmo

En el trabajo de campo de

los trazos del sistema que aqui expongo. En este texto comento el sistema tal y como se
ha disefiado, aunque Delgado (2012) advertia que no se habian valorado todavia el
cumplimento de los objetivos, limitandose, por el momento, a valorar la conducta.

La finalidad de la evaluacion en el TPFE es obtener un criterio justo y objetivo
para distribuir el complemento de productividad. Explicitamente se la considera una
herramienta de gestion de personal.

El objeto, en la linea del Plan Piloto, es binario, combinando objetivos y
conductas.””” Aun asi, —y con la precaucién necesaria por la implantacion parcial
advertida al empezar este epigrafe— se hace especial hincapié en los objetivos. Se
insiste en que debe haber coincidencia entre los objetivos individuales y los de la
Organizacion. Pero, ademads, se reconoce que ello por si solo no es suficiente, que se
debe trabajar en la planificacion y en la direccion por objetivos. Al inicio del ejercicio,
la Presidencia del Organismo planifica la estrategia, y la Gerencia la traduce en
objetivos operativos para el conjunto, para cada unidad y para cada puesto de trabajo.
Los resultados obtenidos se ponderan en funciéon de la carga de trabajo —que se
establece segiin del nimero de reclusos del centro— o de la responsabilidad —en
funcion del nivel del puesto. Los resultados se monitorizan en un CMI que los
empleados pueden consultar en la intranet. Se entiende que al relacionar los logros
individuales con los de la unidad potencia el trabajo en equipo, y que hacerlo también
con el conjunto de la Organizacion refuerza el sentimiento de pertenencia a ésta. Por
otro lado, la conducta profesional —que Delgado considera sindnimo de ‘actitud’— que
es el resultado de una triple valoracion. Los evaluadores son el director del centro, el
coordinador territorial y la jefatura de area de los servicios centrales para el personal
periférico; y el gerente, el jefe de area y el jefe de servicio, para el personal de los
servicios centrales. Su cualificacion supone un 30%, 50% y 20% respectivamente, para
los primeros, y un 20%, 30% y 50% para los segundos. Se otorgan 2 puntos si se
considera que el desempeiio observado se corresponde con el esperado, 1 punto cuando

26 Consultar Bibliografia.

7 Este sistema no cae en la trampa de relacionar productividad con ‘dedicaciéon extraordinaria’. Este
concepto, la especial dedicacion, se define en la Instruccion 1/3, de 2013, sobre jornada y horarios de
trabajo del personal que presta servicios periféricos de la Secretaria General de Instituciones
Penitenciarias y del Organismo Auténomo de Trabajo Penitenciario y Formacion para el Empleo, como
un régimen especial que supone una jornada de 40 horas y un horario que supone, al menos, trabajar una
tarde.
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se realizan las tareas “sin seguir las directrices establecidas y las instrucciones o normas
recibidas, lo que dificulta el trabajo del resto o impide alcanzar a los demas los objetivos
marcados”, y 0 puntos cuando no se realizan las actividades que se corresponden con el
puesto, ya sea por absentismo o porque se estd adscrito a otros puestos que no estan
adscritos al Organismo.

Es de las pocas iniciativas amparadas en el Plan piloto que han optado por dar
efectos retributivos desde el primer momento. Lo cual es consecuentemente con la
finalidad declarada: tener un criterio objetivo para distribuir el complemento de
productividad.

La figura de la triada de evaluadores resuelve un problema que sin ser
exclusivo del TPFE si que consideraron relevante: la pluralidad de mandos con potestad
directiva sobre un mismo empleado. Para los empleados que trabajan en los centros
penitenciarios existe, como minimo, una doble dependencia jerarquica. Una organica,
puesto que forman parte de la plantilla del centro, y por tanto, estan bajo Ia
responsabilidad del director. Y otra funcional, dado que deben desarrollar los programas
que se impulsan desde el TPFE. La distincion que se observa en la valoracion del
desempefio —segun si se realizan las tareas propias de los puestos del Organismo, y si
estan se desarrollan seglin las instrucciones del TPFE— denota la necesidad que tiene la
Gerencia del TPFE de controlar que el personal en los centros penitenciarios actiia
segun sus directrices.

Esta propuesta desestima uno de los puntales de la Plan Piloto, la entrevista de
evaluacion. Dice hacerlo para restar presion sobre el evaluador evitar el potencial
conflicto en caso de que en un futuro se torne el rol evaluador-evaluado.

Como 18° caso de estudio (Cuadro 16), la finalidad declarada es menos
ambiciosa —la gestion de RRHH— de lo que se podria anunciar dado que existe una
planificicacion de la actividad y una asignacion de objetivos en cascada. Como todavia
no se evalian los objetivos, consideraré que el objeto es el desempefio de tarea. Los
efectos, retributivos.

Cuadro 16.- Parametrizacion estudio TPFE.

. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
18 Gestionar Desempeiio Retributivos Si

Fuente: Elaboracion propia.



. Fondo Espaiiol de Garantia Agraria (FEGA)

El FEGA se incorpor6 al Plan Piloto desde el inicio y, ejercicio tras ejercicio,
ha ido ampliando su alcance y revisando su impacto.””® Con la voluntad de generar una
cultura administrativa favorable a la rendicion de cuentas, los primeros tres afios se
consideraron de aprendizaje organizacional, en el que los actores involucrados se
familiarizaron con el proceso y se testd el mecanismo. Durante este periodo, la
evaluacion no tuvo consecuencias para los empleados. A diferencia de la experiencia
anterior, que focalizaba la evaluacion como instrumento de gestion de los RRHH, en el
FEGA se enfatiza el caracter estructural de la evaluacion. La unidad de RRHH conserva
la potestad de coordinar el sistema, pero traslada la responsabilidad a todos los
participantes. Entiende que la finalidad de la evaluacion es permitir que los empleados
tomen consciencia del modo como desempefian sus tareas y del grado en el que
contribuyen a los objetivos de la Organizacion.

Es fiel a la dualidad de objetos del Plan piloto. En este sentido es revelador, a
efectos de este estudio, como interpreta el enunciado del EBEP el Manual con el que
trabaja el FEGA.**’ Asimila desempefios a conductas, y los diferencia de resultados. Las
conductas las valora en funcion de un diccionario de competencias que han creado ad

230

hoc.”" Para los resultados se invoca a la direccion por objetivos, lo que supone —de

acuerdo con la interpretacion que el Plan Piloto hace de la fijacion de objetivos con

28 E] analisis que hago en este trabajo se basa, principalmente, en el documento interno que, con el titulo
“Manual Basico. Evaluacion del Desempefio. Fondo Espafiol de Garantia Agraria” y fechado en octubre
de 2014, ha elaborado el Servicio Técnico de Apoyo del Area de Recursos Humanos de la Secretaria
General.

¥ En el Manual se puede leer:

«Desde la referencia que la definicion que el EBEP da a la evaluacion del desempefio (“mide y valora
la conducta profesional y el rendimiento o el logro de resultados™), el modelo ensayado se centra en la
evaluacion de dos factores: el primero orientado hacia los desempefios, y el segundo orientado hacia
los resultados.

Para evaluar los desempeifios o conductas, nos servimos de un diccionario de competencias
adecuado especificamente al FEGA; y para evaluar los resultados utilizamos la técnica de direccion
por objetivos, que se han definido de forma alineada siguiendo los criterios de la metodologia
SMART.

[.]

Tenemos en sintesis un modelo mixto, donde la evaluacion de la conducta profesional pone en el
centro al trabajador favoreciendo su desarrollo o carrera profesional, y donde la evaluacion de
los resultados de su desempefio, traslada la atencion a los objetivos, favoreciendo su optimizacion.

[.]

Aun considerandose los dos factores a evaluar (objetivos y competencias) como elementos
independientes, la valoracion final es resultado de integrar ambos en una puntuacion global unica.»
(La negrita es mia)

2% En la versién del Diccionario de Competencias del FEGA que GRAPA pudo consultar constan 10
competencias profesionales: (i) competencia técnica y actualizacion de conocimientos, (ii) flexibilidad,
(iii) iniciativa, (iv) orientacion a resultados, (v) orientacién al usuario interno/externo, (vi) planificacion,
(vii) trabajo en equipo, (viii) liderazgo, (ix) negociacion y (x) compromiso €tico con el servicio publico.
Sin entrar en un analisis en profundidad, se intuye un conflicto tedrico en el hecho de considerar la
‘orientacion a resultados’ como una competencia profesional cuando por otra parte se le esta valorando la
consecucion de resultados.
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caracteristicas SMART—que los objetivos individuales deben estar alineados con los de
la Organizacion.®' Y aunque al final se integran en una valoracion de conjunto, se
asume que objetivos y competencias —es decir, resultados y desempefios— son
elementos independientes. Esta dicotomia se refuerza cuando afirman que evaluar la
conducta profesional favorece el desarrollo del empleado —y por tanto deberia tener
impacto en la carrera profesional— mientras que cuando se focaliza en los resultados lo
que se consigue es optimizarlos. Sin embargo, superados los tres primeros afios de
testeo del sistema, para la evaluacion el FEGA sélo ha concedido efectos retributivos: la
distribucion de la productividad semestral por objetivos.

Por otra parte, la aportacion de la valoracion de los objetivos y de las
competencias a la puntuacion final tiene una ponderacion diferenciada segtn el nivel de
destino del puesto que ocupa la persona evaluada. Estan en equilibrio para el nivel 28.
Para los niveles superiores —29 y 30—, adquiere preminencia el logro de objetivos
suponiendo un 65% de la puntuacion. Mientras que para los inferiores, los objetivos se

ponderan con el 40% para los niveles 24, 25 y 26, y con el 35% para el resto.”

El rol de evaluador lo asume, con caracter general, el superior jerarquico en el
ambito funcional. Se entiende que si la labor de los evaluadores es la observacion,
anotacion, valoracion y comunicacion del desempefio de los empleados, estos primeros
deben (i) conocer las caracteristicas de cada puesto de trabajo y cudl es el estandar de
ejecucion de las tareas a desempenar, y (ii) conocer a las personas que ocupan los
puestos.”> Ambos requisitos los cumple, en opiniéon del FEGA, el jefe inmediato del
empleado.

21 Asi se expresa en el Manual aludido. Sin embargo, en el documento en el que se instruye sobre la
metodologia para definir objetivos se distingue entre un método general y otro para areas en la que los
objetivos “no son aparentemente tan objetivables (realizan informes, presenta propuestas, redactan
normas, etc)”. En el primero, para establecer los objetivos individuales y los de unidad se deben
operativizar los objetivos recogidos en la planificacion estratégica del FEGA, de modo que ‘desciendan
en cascada’ (de modo que el objetivo general se vaya concretando a medida que se contextualiza en los
sucesivos niveles de responsabilidad y competencia) y queden ‘alineados’ (que exista relacion directa
entre ellos). El segundo método, recurre a las ensefianzas de Gorriti (2005) y define la ley, las condiciones
y el indicador para cada tarea que se va a evaluar.

2 El tema de las escalas siempre puede suscitar debates metodologicos. Como opinidn personal dudo que
la que utiliza el FEGA aporte claridad en los resultados. En una escala del uno al cinco, define como
‘Excelente’ la puntuacion entre 4,6 y 5, ‘Superior’ el intervalo 3,6 a 4,5, ‘Satisfactorio’ un valor igual o
superior a 2,6, ‘Parcialmente satisfactorio’ entre 2 y 2,5, e ‘Insatisfactorio’ si no supera el 1,9. Huelga
decir que en esta escala el punto medio es el 3. Asi, valores por debajo del medio se consideran
satisfactorios. Dejando como insatisfactorios aquellos valores que suponen un 19% de las puntuaciones
posibles. Esto marca una tendencia ‘positivista’ muy reforzada. Interpreto que expresa la voluntad de
restringir las puntuaciones excelentes, por un lado, y de que los valores no sean muy bajos, por otro. Pero,
a mi parecer, una puntuacion deberia reflejar con nitidez la posicion de cada empleado en la escala de
valoracion, evitando posicionamientos ‘politicamente correctos’.

3 No albergo duda sobre la importancia de que el evaluador conozca el desempeiio y el rendimiento
minimo y o6ptimo que se espera de la persona que realiza unas tareas concretas. Pero me parece
cuestionable la necesidad de conocer a la persona. El elemento humano puede ser util para entender
limitaciones y condicionantes temporales, pero no son necesarios para hacer una valoracion objetiva. Es
decir, valorar distinto a los que son distintos en cuanto a capacidad no es un argumento de justicia. El
conocimiento estrecho de la persona puede ayudar a proponer medidas formativas o a demorar medidas
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Tiene un papel central en el proceso la entrevista de evaluacion, tanto por su
utilidad para recabar informacion como porque promueve el didlogo entre el mando y su
equipo. Se realizan tres. Una inicial para consensuar los objetivos y competencias que
se evaluardn, en la que se proponen medidas para subsanar las limitaciones del
empleado o para corregir los condicionantes organizativos que dificultan satisfacer las
expectativas de la Organizacion. Otra intermedia, para realizar un seguimiento del
avance en el cumplimiento de los compromisos en cuanto a objetivos y competencias, y
con la posibilidad de redefinirlos si fuera necesario. Se concluye con una entrevista
final, en la que el evaluador comenta la autoevaluacion que ha realizado el evaluado y
se procura llegar a un acuerdo sobre la puntuacion que merece la actuacion del
empleado en el periodo evaluado. Se aprovecha el marco de didlogo para proponer las
acciones que se pueden explorar para que el resultado en el siguiente ejercicio sea
mejor.

Finalmente, se alude a la Comision de Seguimiento, de ambito superior al
FEGA, en la que bajo el auspicio de la Direccion General de la Funcion Publica
confluyen, entre otros, la Direccion General de Costes de Personal y Pensiones Publicas
y el Instituto Nacional de Administracion Publica. No es un 6rgano de garantia sino un
“instrumento de apoyo al que acudir para buscar pautas de actuacion, intercambiar
conocimientos y obtener asistencia técnica directa”.

Como caso 19 (Cuadro 17), si bien la finalidad declarada no lo explicita,
considero que cabe entender que persigue optimizar el rendimiento organizativo.
Especialmente porque se parte de una invocacion a la direccion por objetivos. El objeto
es un desempefio contextual —a tenor de las competencias que valora— y un
rendimiento asociado a los objetivos planificados —con las dudas que se podrian
plantear al conocer que son consensuados—, lo que entiendo que es productividad.
Como efectos, solo retributivos.

Cuadro 17.- Parametrizacion estudio FEGA.

. . Posterior
Caso  Finalidad Objeto Efectos EBEP
- Desempeio oy ,
19 Optimizar Productividad Retributivos Si

Fuente: Elaboracion propia.

duras —cambio de puesto de trabajo o expediente disciplinario, por ejemplo— en casos de desempefios
insatisfactorios, pero en ningun caso de