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PROFESIONALIZACION

Tipologia
de sistemas

de evaluacion del
empleado publicor

Por Rafael Martinez Martinez y Pep Jané

Desde la aprobacion del Estatuto Bésico del Empleado Publico (EBEP), las administraciones publicas pue-
den, con el propdsito de potenciar la carrera horizontal o determinar la formacién o las retribuciones
complementarias, evaluar el rendimiento y la conducta del empleado publico. No son muchas las admi-
nistraciones del Estado que han avanzado en esta linea; pero en cambio, son muy fuertes las reticencias
que, desde diferentes vertientes, se contemplan hacia esta medida. ¢Qué modelos de evaluacion han teni-
do éxito y por qué? Esta es la principal motivacion de nuestras investigaciones. Hemos hecho balance de
las que hemos considerado principales experiencias evaluadoras existentes en el dmbito puiblico de
Catalufia y Espana. Desde este analisis hemos podido determinar cuales son las principales caracteristi-
cas que se han de contemplar en el disefio de un sistema evaluativo y, desde éstas, planteamos una tipo-
logia de los diferentes sistemas de evaluacion.

Palabras clave: Rendimiento, Evaluacion, Empleado Publico, Productividad, Administraciones Pablicas

Since the adoption of the EBEP (Civil Service Legal Regime in Spanish), the different public administra-
tions can assess civil servants’ performanceand behaviour with the purpose of horizontal employee
career promotion, assigning training opportunities or awarding fringe benefits. Not many public
administrations have made any advances on this path; however, there is strong opposition to such prac-
tice from many different perspectives. What assessement models have been successfuland why? This was
the main motivation of our research. We took into account the most imporlant experiences in perform-
ance assessment in the public administration in Catalonia and Spain. From this analysis we hope to
determine the main features to be considered when designing a performance assessment system, and

[from this, a typology of different appraisal systems. b

Keywords: Evaluation, Performance, Civil servants, Productivity, Public Administrations
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PROFESIONALIZACION

INTRODUCCION

Cuando en 2007 entr6 en vigor el Estatuto basico del
empleado publico (en adelante EBEP) podemos afirmar, sin
ser presuntuosos, que es va cruzar un Rubicon en les rela-
ciones entre el empleado publico y la Administracion. Son
muchisimas las novedades, clarificaciones, concrecciones y
-avences —también, ocasiones perdidas2- que marca esta ley y
que no viene al caso relatar in extenso. Pero a los efectos de
este trebajo resulta crucial el articulo 20. Tras el EBEP, el
empleado publico, no sélo pierde la continuidad en el
puesto de trabajo, en el que ahora permanecera segin se
aprecie, tras procedimientos de evaluacion, su rendimiento,
sino que, asumiendo su condicion de civil-servant -el inglés
expresa mejor su naturaleza-, se impone la necesidad de
desarrollar su actividad de la manera mis eficaz y eficiente
para justificar los fondos publicos que se dedican a él. A par-
tir del EBEP, el empleado publico ha de ser evaluado de una
manera transparente, objetiva, imparcial y no discriminatoria
por su conducta y rendimiento. Y esa evaluacion no esta

concebida como una garantia social, como un mecanismo de
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control con el que vigilar a los manifiestamente incumpli-
dores, sino que se ubica dentro del capitulo II del Titulo III
de la norma, capitulo referente a los derechos de carrera
profesional. Es decir, ser evaluado es un derecho del
empleado publico. Derecho que, sin duda, ayudara a desen-

mascarar a los que incumplen sus deberes.

| problema en el que ha situado el legislador a todos los responsables de personal de las

administraciones publicas es qué medir y como medirlo. Respecto de qué medir al valo-

rar la conducta profesional, el propio EBEP nos da pistas en el sus articulos 53 - que enu-

mera los principios éticos-, y sobre todo en el 54 que desglosa los principios de
conducta. Aunque una vez conocidos los indicadores falta operativizarlos; tarea nada simple. Mds
critica es la cuestion relativa a los indicadores que determinan el rendimento o el cumplimiento de
resultados; falta determinarlos y cuantificarlos. No en vano, como hemos advertido, esta pretendi-
da dindmica evaluadora afecta a la conservacion del puesto de trabajo obtenido por concurso y tam-
bién a la carrera horitzontal del empleado en puesto de trabajo (art. 17) y a las retribuciones
complementarias (art. 24). El EBEP instaura la evaluacion como incentivo para un mejor rendimien-
to de los empleados publicos y por ende, para un incremento en la productividad en las adminis-
traciones publicas.

Quien ha desempefiado una cierta responsabilidad al frente de una administracién podria
coincidir en afirmar: (i) que la inmensa mayoria de los empleado publicos son muy buenos profe-
sionales y con un rendimiento dignisimo; (ii) que, a pesar de ello, los hay que trabajan mas y mejor;
(iii) que los casos de absentismo, gandulerfa, desidia o conductas similares son dificilmente comba-
tibles por la via del expediente disciplinario; (iv) que esta mala imagen atribuida al empleado publi-
co es mantenida por unos pocos, pero con una envidiable firmeza e impunidad; (v) que intentar
tratar este tema con los representantes sindicales es, cuando menos, complejo v (vi) que, en buena
medida, las administraciones funcionan con una cierta eficacia y solvencia gracias a la tenacidad de
los empleados publicos, que trabajan sin incentivos afadidos y que han de asumir las tareas y pro-
blemas que ocasionan los “improductivos”, a los que, desafortunadamente, en el sentido
“Ortegiano”, han de “conllevar”. Este veloz diagndstico -asumimos que subjetivo- nos ubica ante
dos necesidades: (i) se ha de combatir el absentismo y (i) se ha de construir un sistema evaluador
que permita optimitzar el funcionamiento de la administracion.

Se lea a quien se lea, aunque excepciones las hay?3 , €l cardcter imprescindible del instrumen-
to es reconocido. Bien porque desde un enfoque teodrico-sistémico la evaluacion representa el sis-
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PROFESIONALIZACION

tema sin el que subsistemas como el retributivo o el formativo, entre otros, son imposibles (Longo,
2004); es decir, se incide en su cardcter de medio para otros fines. O bien porque, desde un plano
mas pragmatico-aplicado, se le otorga la centralidad de un nuevo modelo de gestién del personal.
Desde esta justificacion, afirmaciones del estilo de: “La evaluacion del desempeiio (.. .) debe ser un
elemento central de cualquier reforma modernizadora de nuestras administraciones publicas”4,
aparecen con mayor o menor énfasis en la literatura sobre Administracion. Pero insistimos, al igual
que nos ocurre con la seguridad que como finalidad y no como cauce para otros logros es absurda,
la evaluacion es un medio imprescindible para otros fines. Ello (i) porque la evaluacion es un pro-
ceso informativo mediante el que adquirimos unos datos brutos que procesados ayudardn al res-
ponsable politico a tomar decisiones con menor incertidumbre y (ii) porque sin esa informacion y
ese procesamiento la pretension de transformar el modelo de Administracion es ilusorio puesto
que no habriamos logrado el escenario que lo permita. Por ello, entendemos que hablar de la eva-
luacion supone preguntarse: ¢Qué evaluamos? ¢A quién? (Como evaluamos? ¢Cudndo lo hacemos?
Y idonde? Con ello habremos dado respuesta a la naturaleza informativa que tiene la evaluacion.
Pero dado que también tiene cardcter de instrumento necesario para activar otros fines, habremos
de cuestionarnos también épara qué? écon qué finalidad/es evaluamos?

El objeto de nuestro estudio, a estas alturas resulta obvio, son los sistemas y mecanismos uti-
lizados para valorar la productividad de los empleados pﬁblicosS. Pero a diferencia de los proyectos
de investigacion no tenemos una hipétesis que validar, aunque la afirmacién de que un Gnico mode-
lo con el que poder evaluar a todos los empleados publicos es irrealizable, si que pudiera llegara a
cumplir esa funcion. Nuestro trabajo parte de una acumulacion de estudios de caso -24 casos prin-
cipalmente de Cataluiia; pero también de Espaia, asi como, los relativamente novedosos de
Portugal e Ttalial- que hemos recopilado con vocacion descriptiva del fendmeno evaluativo y con
pretension de controlar las principales teorfas respecto de la misma. Por ello, en tanto que andlisis
prospectivo, busca ms la descripcion de un elevado nimero de casos con el objeto de, a la luz, de
los interrogantes antes planteados: (i) determinar cudles son las variables que explican un sistema
evaluativo y, una vez establecidas, (ii) agrupar los sistemas de caracteristicas homogéneas o proxi-
mas buscando generar una taxonomia que ayude a entender las diferencias entre los mecanismos
evaluativos existentes, asi como sus potenciales ventajas y desventajas.

Siempre es discutible cualquier criterio utilizado en la seleccion de casos. Sin embargo, hemos
relacionado aquellos que cumplen con dos criterios. Por un lado, que se tratase de un sistema eva-
luativo vigente o que sin serlo, hubiese estado proyectado recientemente y que aportase algin
detalle relevante al concepto de evaluacion. La primera intencion era exclusivamente considerar los
mecanismos vigentes y contrastados; pero, como por otro lado ya nos advertia la literatura (Longo,
2005, pag.128), debido a la escasa variedad de los sistemas consolidados, hemos optado por valo-
rar también alguno fallido o en fase de proyecto. Y en segundo término, que hayamos tenido acce-
so a datos suficientes para hacer algo mas que una resena; es decir, que hayamos dispuesto de
material para analizar el instrumento y responder, siquiera brevemente, a las preguntas que nos
hemos formulado antes. Ello ha excluido aquellos mecanismos que no aportaban novedad alguna
y que eran remedos de instrumentos de los que ya disponiamos de evidencias por otra insititucion
o aquellos que nos han negado una informacion mds explicita pese a ser interesantes.
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Para poder desarrollar nuestra pretension analitica es imprescindible articular una estrategia
metodoldgica comparada. De hecho, hemos contrastado entre si las diversas experiencias con el
fin de extraer el minimo comun denominador a todas ellas. A tal fin, hemos acudido a fuentes pri-
marias; es decir, los documentos que expliciten las dindmicas evaluativas, asi como los posibles
complementos de productividad que de ellas se deriven. Igualmente, nos han sido extremadamen-
te utiles entrevistas en profundidad con los responsables de personal que estaban llevando a térmi-
no dindmicas evaluadoras y remuneraciones por productividad. Igualmente, nos hemos
entrevistado con buena parte de los autores que, desde un punto de vista conceptual, han aborda-
do el proceso evaluativo en las administraciones publicas7. Nos interesaba conocer su opinidn
sobre como han evolucionado los mecanismos ya conocidos y sobre la posibilidad de que se
implanten nuevos.

Una vez acumulada toda la informacion documental y de entrevistas tuvimos que armar un
aparato tedrico con el que poder avanzar en el analisis de los sistemas evaluativos. Puesto que, si
bien existe una una profusa literatura administrativista sobre qué ha representado la evaluacion en
la Ley para la Reforma de la Funcién Publica de 1984 y en la jurisprudencia subsiguiente e incluso
una nada desdefiable produccion sobre las consecuencias que tendra el desarrollo de los sistemas
evaluativos a que obliga el articulo vigésimo del EBEP; no hemos encontrado, desde parimetros de
analisis de la ciencia de la Administracion, las variables con que analizar dichos mecanismos evalua-
tivos. Y mucho menos qué tipos de sistemas evaluativos, en funcion de esas variables existen. Si
que se ha realizado una aproximacién desde la ciencia politica al andlisis de los modelos de evalua-
cién de los recursos humans (Salvador, 1997: 19-24), en la que propone combinar tres modelos de
la teoria de las organizaciones -el modelo de eleccion racional, el model de organizacién y el mode-
lo de organizacidn politica- y completarlo con las aportaciones que realiza el new public manage-
ment. Hemos recogido los elementos que apunta Salvador (1997: 64-66), los parimetros y los
interrogantes que se plantean Gomez-Pomar y Gayle (2008: 18) y Cortés (2009) para definir las
variables basicas que permiten crear una taxonomia y comparar los rasgos definidores basicos de
cualquier sistema de evaluacion. Desde esa concepcion que estimamos novedosa y aclaratoria
hemos avanzado en la determinacién de las variables que aparecen en todos los mecanismos eva-
luadores y, en funcién de como se desarrolle cada uno de esos indicadores, hemos concretado cua-
tro sistemas evaluadores diferentes.

Todo el andlisis de casos esta explicitado i extenso en el estudio que realizamos para la EAPC
“Lavaluaci6 i el complement de productivitat de I'empleat public”S. Por tal razdn, en el presente
trabajo unicamente damos cuenta de la articulacion tedrica que de €l nace. Es decir, de 1a las varia-
bles que explican un sistema de evaluacion y de la tipologia de modelos evaluadores que hemos
configurado fruto de las varibles que hemos extraido del analisis comparado de los 24 estudios de
caso que hemos referido.
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PROFESIONALIZACION

1. ALGUNOS CONCEPTOS BASICOS

Antes de entrar de lleno a explicitar nuestro cuerpo tedrico creemos oportuno acotar algunos con-
ceptos bdsicos. Pero previo a esta concrecion nos es necesario advertir una obviedad, pero segura-
mente por ello, desprestigiada: la productividad en el dmbito publico y en el privado no son, ni
pueden ser, lo mismo. Y nos referimos al desprestigio porque, como afirmé Gredilla: (.. .) queda-
mos (...) sorprendidos por las frecuentes censuras dirigidas contra la Administracion espaiola
desde distintas fuentes nacionales (...) en nuestra tierra cobran especial virulencia y se aprovecha
cualquier circunstancia para lanzar el 1dtigo de la critica contra la Administracidn y sus funcionarios”
(1991: IX). Pero es que esas criticas nacen, no pocas veces, como sostiene Beltrdn (1991), de la vin-
culacion de la productividad a la eficiencia, a la utilizacion adecuada de los recursos disponibles. Y
eso supone olvidar que la Administracion es mds compleja que el dmbito privado porque también
se han de atender a los derechos de los usuarios; se ha de procurar equidad en la distribucién de
los bienes y servicios, pardmetros como redistribucidn de la renta no encuentran parangén en la
esfera privada; se debe velar por la legalidad del procedimiento, muchos procesos estdn sujetos a
tramites que pueden incluso estar fijados por ley, y que pueden incluso requerir el sometimiento a
controles previos y posteriores (por ejemplo una contratacion de cuantia elevada). La peculiaridad
de la Administracion viene ademas reafirmada porque una productividad baja, desde pardmetros de
eficiencia, no implicard pérdida de clientes y encarecimiento del producto, como en el dmbito pri-
vado, sino, sin animo de exhaustividad: pérdida de la confianza ciudadana, descrédito politico, cre-
cimiento del déficit publico y endurecimiento de la fiscalidad. No es por tanto una cuestion de
descompensacion, entre lo generado y los costes, que pueda provocar dificultades para el produc-
to en el mercado. Niun tema de pago o no de complementos retributivos. Estamos hablando de
dificultades que llegan al Gobierno e incluso, puede que al mismo Sistema Politico.

Pero es que si como indicador de la productividad apelamos a la eficacia, al logro de los obje-
tivos; lo que se ha hecho respecto de lo que se proponfa. Lo imprescindible para poder evaluar es
haber definido previamente los objetivos. Pues bien, sin entrar en el andlisis mas politico, de si era
oportuno o no lo realizado, y dando por cierto que no ha habido decisiones contradictorias del res-
ponsable politico —coyuntura que claramente impacta contra la eficacia-, lo cierto es que en no
pocas ocasiones, en la Administracion, la posibilidad de fijar objetivos se hace compleja por la natu-
raleza de la actividad desarrollada; es el caso, por ejemplo, de funciones muy administrativo-norma-
tivas como, un registro. Se podria ver el nimero de papeles presentados y registrados por tiempo
como indicador evaluativo de la productividad; pero, aparentemente, es un puesto de trabajo que
no da para mucho mds. Pero es que, ademds, la productividad no puede ser analizada de manera
idéntica en cada dmbito administrativo. No cabe el juicio global sobre la productividad de la
Administracién. Deberfamos siempre intentar arrancar de las funciones del puesto de trabajo (Tofia
y Gorriti, 2006) y de los objetivos —anuales-, pero, segun la naturaleza de lo realizado, este proceso
de concrecion aprioristico serd viable o no.

Si con la medicion de la eficacia postergamos la calidad, estamos errando. La mejora de la pro-
ductividad no ha de ser medida solo en términos de eficiencia puesto que, normalmente, lo que se
produce son servicios y la satisfaccion mas elevada posible del usuario ha de ser un item insoslaya-
ble en la administracion publica. La Administracion deberfa hacer de modo sistematico controles de
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calidad; evaluarla. Midiéndola desde el usuario. Baudry propone como indicadores: (i) la disponi-
bilidad del personal que presta servicio, (ii) la accesibilidad del servicio, (iii) el conocimiento pre-
vio de las expectativas del usuario, (iv) la adecuacion del volumen de la prestacion a la cantidad
demandada y (v) la facilidad comunicativa por el ficil acceso a la informacidn, asi como por la sen-
cillez de las explicaciones que fueren necesarias. Deberfa contarse para estas evaluaciones con las
asociaciones de usuarios e incluso serfa bueno integrar representantes de éstos en los correspon-
dientes organos administrativos (Beltrdn, 1991).

En definitiva, la Administracion no solo utiliza la - En  definitiva, la Administra-
eficiencia y la eficacia, también se ve constreida, por-

que gran cantidad de lo que produce son servicios, por  ¢ign no sélo utiliza la eficien-
la exigencia de equidad. La cuestién no es medir los

resultados de la accion publica y compararlos con los  ¢ja y la eficacia, también se ve
objetivos prefijados y con los factores o medios consu-

midos en su produccion. No solo es una cuestion téc-  constrenida, porque gran can-
nica, incluye también procesos politicos.

Estas diferencias entre el andlisis de la productivi- - tidad de lo que produce son
dad en la esfera pablica y en la esfera privada ha sido el

argumento tradicionalmente utilizado para postergar la - gervicios, por la exigencia de
evaluacion del desempeno de los empleados publicos.

Tan es asi que Gorriti (2007) construyo, ironicamente,  equidad. La cuestion no es
en forma de “beneficios” una exhaustiva relacion de los

principales inconvenientes que surgen al pretender medir los resultados de la
evaluar?. Como puede suponerse, compartimos la iro-

nfa de Gorriti y creemos que los supuestos nueve gccidén publica y compararlos
inconvenientes que reporta evaluar son, en definitiva,

las principales ventajas que nos aportard desarrollar - con los objetivos prefijados y
este sistema. Sistema que “debe ser el elemento central

de cualquier reforma modernizadora de nuestras admi-  ¢con los factores o medios con-
nistraciones publicas, tal y como ocurre en otros paises

vecinos y como ha establecido tambien recientemente - symidos en su produccion.
la Union Europea para su propio personal” (CEBEP,

2005:99). En definitiva, evaluar es un cambio de cultura  No sélo es una cuestion técni-
organizativa que, bien aplicado, “estd llamado a ser un

factor fundamental de mejora de la motivacion y del  ¢q, incluye también procesos
rendimiento del empleado publico” (CEBEP, 2005:99).

“Una necesidad insoslayable en nuestra época si quere-  politicos.

mos dar respuesta al reto que supone la aplicacion de

algunos de los paradigmas de la gobernanza publica” (Noguer Portero, 2008: 305) No deja de ser
sintomdtico que algo que hace lustros que ha sido integrado en los sectores productivos de la
empresa privada sea todavia un anhelo para la mayoria de los 4mbitos publicos. Por muchas dife-
rencias que haya entre los sectores publico y privado -que las hay- resulta ya inexcusable poner solu-
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cion a una de las, segtin Longo (2011), siete disfunciones del empleo publico: la pérdida de produc-
tividad.

Pero, ¢qué es la productividad? Se trata de la palabra mds manida por politicos, empresarios y
periodistas al referirse a las urgencias de la Funcion Pablica; pero al tiempo, es el término que pro-
voca mds perplejidad entre los funcionarios publicos. La definicion que ofrece el DRAE: “Relacion
entre lo producido y los medios empleados, tales como mano de obra, materiales, energia” deter-
mina una relacion, entendemos que indirecta, entre inputs y outputs. Por su parte, el Termcarl? 1a
define como la “relacié entre la produccié obtinguda i els recursos emprats per a obtenir-la, en un
periode de temps determinat”; por tanto, introduce el factor tiempo. En resumen, tenemos una
variable (productividad) que se explica por la cantidad de producto obtenido utilizando unos recur-
sos disponibles.. La productividad se incrementa aumentando el producto generado y/o reducien-
do el coste. El producto obtenido ha de ser por ello mesurable y los recursos cuantificables y
conocidos. Todo ello referido a un periodo de tiempo. A mayor tiempo menor productividad y vice-
versa.

Esta definicidn es aplicable en el sector productivo privado, pero ¢y en el sector publico? éQué
entendemos por tal en el sector publico? En el ambito de la empresa publica es mas facil de deter-
minar —siempre podemos recurrir a los estandares establecidos para la privada- pero en el ambito
de la de prestacion de servicios, y muy especialmente en el ambito administrativo, es dificil deter-
minar cudl es el producto. Tampoco es sencillo repartir, entre las diferentes unidades, los gastos
comunes y generales. Todavia mds complicado serfa establecer cuales son los costes marginales,
aquellos sobrecostos que implican incrementar el nimero de producto generado. Esta considera-
cion de la productividad como el resultado optimo de un proceso productivo ha de poder garanti-
zar que el resultado -productividad- dependa de la actuacién del trabajador, que no estd
condicionada por una falta de demanda del producto o una limitacion de los recursos disponibles.
La experiencia en nuestras administraciones a la hora de delimitar el producto generado se resuel-
ve -cuando se hace- de dos maneres diferentes: (i) definiendo las funciones que han de desarrollar
en el puesto de trabajo -pero no se miden- o (ii) estableciendo objetivos a cumplir y fijando los indi-
cadores que midan el grado de actividad realizada.

Aun asi, équé determina que un funcionario es productivo? ¢Hacer lo que se le ha encomen-
dado? Es decir, su eficacia. Esto deberfa ser el minimo exigible y no hacerlo deberfa suponer la
incoacion de un expediente disciplinario —mdxime si es por falta de voluntad- o solventar las lagu-
nas con formacién o recolocar o remocion - al que carece de la capacidad o destreza suficiente para
desempefiar su cometido- (Gorriti y Basterra, 2009: 11). Si en cambio nos referimos a la eficiencia,
a optimitzar el cociente producto/recursos, la productividad no puede ser un reconocimiento pun-
tual sino que ha de ser un objetivo estratégico de la organizacion. Teniendo claro que seria erro-
neo establecer criterios Unicamente financieros para valorar la realizacion de servicios, ya que el
mero control financiero puede actuar sin mas en detrimento de la calidad recibida por el usuario.
Y asumiendo que tampoco bastard con contabilizar el nimero de usuarios atendidos para valorar
un servicio. Siempre debe entrar también en valoracion las calidades alcanzadas en la prestacion.
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2. CUERPO TEORICO

Se suele incidir mucho en la organizacion de la administracion como llave de la mejora del rendi-
miento; pero suele olvidarse que antes de la reforma estructural es preciso determinar los proce-
sos que acometer. Los métodos y actores con los que se va a trabajar en la gestion de esos procesos.
Igualmente serfa erroneo creer que el mero traspaso al sector publico de los métodos que han dota-
do de mayor eficacia al sector privado es la solucion. Para Ardant (1962) (i) la division del trabajo,
(i) la tecnificacion, (iif) la produccion en serie, (iv) la organizacion metddica y (v) la innovacion
cientifica son los métodos que hicieron crecer la productividad de las empresas privadas. En su opi-
nion, gran cantidad de los esfuerzos dedicados a negar la posibilidad de crecimiento de la produc-
tividad en el sector publico nacen de la ignorancia y de los prejuicios. El incremento de la
productividad en la Administracion Publica pasa, en su opinion, por tres cambios: (i) una reforma
de los métodos de trabajo, (ii) la reforma de las estructuras organizativas y (iii) una reforma del esta-
tuto de los funcionarios. Respecto de los métodos, lo mas ficil pudiera creerse que es trasladar al
sector publico los ya testados con éxito en el sector privado. Sin embargo, no siempre es posible
importar los métodos del sector privado de incremento de la productividad a la esfera publica. De
hecho, la division del trabajo, pese a que dota al trabajador cada vez de mayor habilidad y se explo-
tan sus principales aptitudes, no contempla que la division administrativa es, habitualmente, geo-
grafica y no técnica. Es obvio que la division especializada serfa oportuna ya que, por ejemplo, con
frecuencia los funcionarios de altas categorias desempefan tareas administrativas secundarias y des-
cargarlos de ellas harfa aumentar la productividad. Sin embargo, sigue pesando mds en la gestion
publica la posible pérdida de coherencia final si una excesiva especializacion hace perder la coordi-
nacion entre unidades.

Tampoco parece que la sustitucion del trabajador por la maquina, la tecnificacion, sea facil-
mente trasladable. De hecho, estamos viendo como la administracion electrénica genera, en dema-
siadas ocasiones una administracion en paralelo a la gestionada fisicamente. Mds que un
mecanismo con el que reducir personal se estd articulando como una facilidad mas para el adminis-
trado; lo cual sin duda es beneficioso para éste, pero no mas productivo. Pero es que ademas, cuan-
do 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
lo mas bajo, comparativamente, de los salarios. Ello sin considerar que la estabilidad de los
empleos publicos dificulta, no poco, la reduccion de personal. Tampoco resulta ficil en la
Administracién coordinar y agrupar servicios, requisito casi obligado para optimizar la implementa-
cion de la tecnificacion y también de la produccion en serie.

La organizacion metddica del trabajo de la que nos habla Ardant (1962: 60 y ss.); es decir, lo
que hoy conocemos como organizacion por procesos requiere prever, organizar, mandar, coordinar
y controlar. Ese nuevo disefio transversal del funcionamiento nos revela dos necesidades: (i) la de
disponer de especialistas en organizacion dentro de las administraciones y (ii) la de disponer de
organismos de inspeccion y control que van a jugar un rol crucial. Pero ademds, y es la mayor difi-
cultad para trasladar esta exitosa dindmica de trabajo privada al dmbito publico, realizando los cam-
bios de la normativa que determina cémo se articulan muchos de los procesos administrativos. Es
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decir, las rigideces normativas de muchos de los procesos administrativos dificultan sobremanera la
idea de organizacion metddica. Sin embargo, si que, asumiendo el espiritu del funcionamiento por
procesos, debe trabajarse en proponer la eliminacion de los tramites superfluos o indtiles respetan-
do los que reflejan las condiciones esenciales del funcionamiento del servicio.

Por ultimo, respecto de la innovacion 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 al aplicar la ciencia puesto que la mejora cientifica en un hecho aislado puede provo-
car perjuicios en otro dmbito publico y eso se ha de evitar. Con esa cautela de necesidad de miras
mas globales, algo que la ciencia, no sélo es bienvenida, sino mds que necesaria.

Las dificultades de trasladar los exitosos métodos de la empresa privada al mundo publico
seguramente nacen de las servidumbres del sector publico. A saber: (i) Defensa del interés general;
la accién publica buscando el equilibrio dota de coherencia a la accién publica y lo mal arbitrado, a
la larga, encarece. (i) Imparcialidad, es esencial que el funcionario lo sea; para garantizarla se esta-
blecen colegiaturas, plazos de entrega, recursos y demas tramites que la garantizan al tiempo que
incrementan el coste. (iii) Reglamentos; frente a la fuerza que supone tener una norma que iguala
el trato para todos estd el entorpecimiento que la meticulosidad normativa puede acarrear. (iv)
Beneficio que no podemos buscarlo como en la esfera privada, pero no debe renunciarse a él. Para
ello, han de incrementarse los medios con los que organizar la responsabilidad de los empleados
publicos. El control con el que medir la responsabilidad de los empleados publicos depende, en
gran medida, de un conocimiento mds exacto de los resultados de los servicios publicos, de su ren-
dimiento. En definitiva, de un buen sistema evaluativo (Ardant, 1962:74).

2.1 TECNICAS ESPECIFICAS PARA HACER CRECER LA PRODUCTIVI-
DAD EN EL SECTOR PUBLICO

Teniendo presentes estas limitaciones que nos dificultan la aplicabilidad de los métodos de trabajo
privados a lo publico, pero tomandolos como referencia, podemos hablar de ocho técnicas especi-
ficas para el sector publico que nos van a ayudar a hacer crecer la productividad y que, en buena
logica percibiremos al desarrollar los procesos evaluativos.

a/ Establecimiento de programas: Ello supone tres actuaciones consecutivas: (i) prevision, en
funcion de la cual se (ii) formard un plan que puede estar articulado en etapas y que (iii) supone
convergencia de esfuerzos, lo que conlleva actuar en varios campos a 1a vez en aras de conseguir lo
pretendido. De hecho, los gobiernos longevos suelen programar y los ejecutivos breves, no. De
ahi que cuando nos preguntamos por qué no se programa y se piensa en el largo plazo, estamos
aludiendo al exceso de trabajo ordinario y a la falta de personal.

b/ Técnicas de confrontacion: Comparar los medios de que se dispone con los objetivos
deseados es una prictica cotidiana. Lo que ya no es tan natural es hacerlo todos al unisono. Si cada
Jefe, Ministro, responsable, etc. se preocupa porque lo suyo mejore y sea mds dotado, que es lo que
habitualmente ocurre, duplicamos recursos e incrementamos, si existe capacidad para ello, sideral-
mente el gasto. Para que esos apetitos desinteresados; pero excesivos sean puestos de acuerdo
entre si, necesitamos confrontar.
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¢/ 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
servicio) es necesario, pero no suficiente, para medir el rendimiento. Hay que afadir los elemen-
tos de coste no presupuestados (por ejemplo, ocupar un espacio publico por el que no se paga
pero que obliga a que otros servicios estén en lugares arrendados). Incluso, deberia computarse el
gasto que hay que hacer para recaudar, via impuestos, lo necesario para asegurar el presupuesto del
servicio (por ejemplo para combatir el fraude). Pero lo terriblemente complejo es medir la utilidad
de servicios que, por definicion, no obtienen beneficios (ademds, al medir Ia utilidad podemos com-
parar entre i las unidades que prestan el mismo desempeno y hacer visibles las fracciones del ser-
vicio menos utiles pudiendo incluso, dada su menor eficacia, plantear reformas o supresiones). O
yendo mds lejos, medir la calidad. Como ya hemos advertido previamente, asociar la productividad
exclusivamente a la eficiencia es reduccionista.

d/ Codificacion: Existe la tendencia a creer que las inversiones materiales son las que ayudan
a mejorar la productividad olvidando que, a veces, dentro de la transformacion de los métodos de
trabajo las inversiones intelectuales son cruciales. En este sentido, la codificacion es (i) completa,
(i) formal y (iii) permanente. Pero pese a los beneficios de formalidad y seguridad que otorga la
codificacién, 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.

¢/ Bisqueda de formalidades inutiles: El formalismo, tendencia natural porque facilita, es irri-
tante si entorpece. Hay dos tipos: (i) el natural, que es el 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. Su atractivo es que resulta ficil seguirlo y el empleado cubre su responsabilidad.
Evidentemente, y ya lo hemos explicado al abordar la organizacién metddica, la formalidad natural,
consustancial a la practica administrativa es defendible y saludable. La que entorpece, la que care-
ce de sentido y ralentiza sin ton ni son, debe ser detectada y espurgada.

f/ Control: Se suele denunciar el exceso de control como una de las causas de improductivi-
dad, lo cual es un error, cuando no una perversion. De hecho, la instauracion de un control profun-
do constituye una condicién fundamental para el buen funcionamiento y productividad de los
servicios publicos Por otro lado, de los dos controles posibles, a posteriori y preventivo, podemos
suavizar el aprioristico si se incrementa la responsabilidad de los administradores.

g/Coordinacién: Entre las causas organizativas responsables de la improductividad cabe sea-
lar (i) las estructuras administrativas jerarquizadas (de tipo militar) en las que se premia el orden y
la autoridad por encima de I eficacia v (ii) la multiplicidad de personal no técnico surgida del ince-
sante proceso de replicamiento administrativo, mal llamado descentralizacion. Sacar del centro no
tiene que forzosamente significar duplicar. En cambio, lo hasta la fecha realizado ha sido generar
réplicas territoriales del primigenio 6rgano central (tener una institucion, pongo por caso la univer-
sidad, fuera de la capital es positivo, replicar incesante e innecesariamente esa instancia es insufi-
ciente). Esa inflacion de instancias ha llevado también a la dispersion gestora, la inflacion de
personal y juega en contra de la economia de escalas. De ahi que las soluciones basicas sean, (i)
reagrupar sin alejarlas dramaticamente del ciudadano y por encima de todo, (ii) coordinar. Pero
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coordinar no es ficil, aparecerdn reticencias y obsticulos de usuarios, funcionarios y responsables
politicos.

h/ Responsabilidad: En la opinién publica la irresponsabilidad del funcionario es, lamentable-
mente, una certeza. La capacidad de sancionar a un empleado publico es exigua y compleja y no
son pocos, 0 son muy visibles, los que parecen haber llegado a su maximo nivel de incompetencia:
contables con exceso de celo que retrasan todo, administradores que sin vulnerar un reglamento o
ley, no hacen una a derechas, o los que son incapaces de tener iniciativa alguna y viven del regla-
mentismo mas feroz. La norma que regule el empleo publico deberfa mirar mds hacia la producti-
vidad y menos a las garantias del empleo. Incluso habria que revisar las condiciones de la seleccion
del personal ya que, siendo cierto que el reclutamiento de concurso garantiza capacidades y elimi-
na arbitrariedad, sigue premidndose la memoria y ello es olvidar la decision o el discernimiento;
capacidades que estdn mucho mds cerca del incremento de la productividad.

Ahora bien, la responsabilidad del empleado publico no se acrecienta con las actuales condi-
ciones de la remuneracion. En lineas generales, los puestos que requieren mayor capacitacion estan
peor pagados en el sector publico y aquellos que requieren menor capacitacion lo estdn en el sec-
tor privado. Es decir, el sector privado paga talento y al administracién publica, no. Asi las cosas, el
trabajador cualificado es dificil reclutarlo y mantenerlo (se fuga, si la coyuntura econémica lo hace
viable, al sector privado). Y los que existen viven bajo varios peligros: (i) compensar su déficit sala-
rial como menor rendimiento y presencia fisica, (i) llega a ser improductivo porque la estabilidad
de su plaza no le obliga a reciclarse ni a sentirse amenazado por ser relevados por alguien mds y
mejor formado, (iii) terminar desempenando tareas de indole administrativo por falta de materia-
les o de auxiliares.

3. LA EVALUACION

Por ello, creemos urgente activar, previas garantias evaluativas, un complemento de productividad
que mantenga “despiertos” -responsables- a todos los empleados publicos. Deberfa pagarse al que
(i) sobrepaso el rendimiento anual asignado (objetivos) segtin el parecer de criterios técnicos pre-
fijados, (ii) al que realiz6 con éxito un trabajo que requerfa urgencia o entrafiaba dificultad y (iii) a
quien por su iniciativa o reduce gastos o incrementa la productividad. La evaluacion no debe com-
probar el rendimiento segin parimetros de esfuerzo agotador, sino segun el esfuerzo inteligente
para el progreso de la organizacion porque (i) elimina despilfarro, (ii) mejora el conjunto o (iii)
mejora detalles.

En buena medida, gran parte de estos mecanismos se plantearon en el Informe, previo al
EBEP, que en 2005 realizd la Comision para el estudio y preparacion del Estatuto Bdsico del
Empleado Puablico (CEBEP) que, presidida por Sdnchez Mordn, constituyd en 2004 el Ministro Jordi
Sevilla. El informe propugna un nuevo modelo de gestion de los recursos humanos en la
Administracion publica. Modelo que arranca de una buena definicion del puesto de trabajo, de las
funciones -responsabilidades- que en €l se han de desarrollar. Una definicion que perfila las plazas
advirtiéndonos sobre los conocimientos, aptitudes, destrezas y rasgos de personalidad que requie-
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re el desempenio del puesto. Definicion que estd junto con los objetivos que para cada unidad expli-
cite la correspondiente administracion, nos permitird evaluar el desempefio con mayor rigor. Un
modelo que junto a la tradicional carrera vertical, prevé la carrera horizontal en la que, sin cambiar
de puesto de trabajo se evolucione conforme el empleado incremente sus competencias.
Competencias que seran visadas mediante el sistema evaluativo que, a su vez, dard paso a una mejor
gestion de subsistemas como el formativo o el retributivo; dado que la formacion centrard sus
esfuerzos en los déficits que las evaluaciones nos muestren y los emolumentos se compondrdn de
unas retribuciones basicas junto con otras complementarias que, en el caso del complemento de
productividad dependerdn, integramente, de los resultados de la evaluacién. Modelo, todo €l que,
ademds de una mayor eficiencia y productividad, se cerrard prestando, asimismo, especial atencion
a la evaluacion de la calidad de los servicios y satisfaccion del usuario. Gran parte de ello, que no
todo, alcanz6 valor normativo en el EBEP, definitivamente aprobado en el afio 2007; pero todavia,
como en el caso de los sistemas evaluativos, falta por aprobar normativa de desarrollo que permita
su efectiva y generalizada puesta en practica.

Dentro de este sistema integrado de gestion de personal (Férez Fernandez, 2007) que desar-
rolla el EBEP la evaluacion es una de sus principales novedades. En su exposicion de motivos ya
precisa que: “se introduce asi un factor de motivacion personal y de control interno, que es comin
a las reformas del empleo publico que se han adoptado o se estdn articulando en el dmbito euro-
peo”. Algo que el informe de CEBEP ya advertia al indicar que “esta llamada a ser, si se aplica bien,
un factor fundamental de mejora de la motivacién y del rendimiento del empleado publico”
(2005:99). Pero no sin advertir que (i) la aplicacion deberfa ser gradual para adaptarse a las capaci-
dades de cada Administracion, (ii) los sistemas habian de ser objetivos y transparentes para no per-
der credibilidad entre los empleados v (iii) se debia trabajar con un margen de flexibilidad para
amoldar el sistema a cada realidad administrativa. Advertencias que estaban en la linea de las que
realizaba el Llibre Blanc de la Funcié Publica Catalana (2005): (i) necesidad de un sélido lideraz-
go politico que avale la institucionalizacidn de las evaluaciones, (i) consensuar con los representan-
tes de los trabajadores los mecanismos evaluativos para evitar anticuerpos, (iii) utilizar apoyos
externos expertos, (iv) claridad en los criterios y facilidad en la transmision de los mismos hacia el
interior, (v) madurez organizativa en el sentido de que no se implemente el proceso evaluativo sin
antes, por ejemplo, haber analizado y definido bien los puestos de trabajo. Por ello Longo (2005:
31) advierte que la generacidn de un sistema evaluativo no se debe convertir en un nuevo instru-
mento rutinario, sino que representa una fuerte inversion en el desarrollo de capacidades organi-
zativas 'y personales y un cambio de cultura interna en cémo se relacionan organizacion y
empleados. Sin embargo, no cree necesario atascarse en la bisqueda del indicador clave; analizar
el rendimiento y perseguir su mejora son su clave. Gorriti (2007) redunda en la idea de superar los
miedos a implantar las técnicas evaluativas siempre que lo que se mida sea (i) relevante, (ii) fiable,
(iii) discriminante y (iv) practico. El propio EBEP, en su exposicion de motivos, adopta sus caute-
las y reclama que los sistemas evaluativos cumplan los principios de igualdad, objetividad y transpa-
rencia, algo que el articulo 20.2 convertird en: “transparencia, objetividad, imparcialidad y no
discriminacion” y se han de aplicar “sin detrimento de los derechos de los empleados publicos”. Se
requiere pues que el proceso de elaboracidn e instauracion sea lo mds participativo posible; direc-
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tivos, gestores, agentes sociales -no olvidemos que se trata de un tema inserto en las materias obje-
to de negociacion (art.37.1)-. Asimismo, en el plano individual, cada trabajador ha de saber quién,
como, cudndo, de qué manera va a ser evaluado y qué resultados se han obtenido. Y en el plano
colectivo debe conocerse por dreas, unidades, departamentos, etc. qué resultados se han alcanza-
do. La objetividad tampoco debe ser llevada a sus maximas consecuencias “ya que es imposible
objetivar absolutamente” (Noguer Portero, 2008: 314) y privariamos al mecanismo de la flexibilidad
necesaria para su €xito. Algo similar cabe apuntar de los otros tres criterios que no son sino repro-
ducciones de maximas constitucionales; son, claro estd, incuestionables, pero “debe darse un mar-
gen razonable de confianza a la persona o personas que llevan a cabo la evaluacion” (Noguer
Portero, 2008: 315).

La evaluacion del empleado publico, con las garantias antedichas, se convierte a partir del
EBEP en un derecho para los trabajadores y en un reto para las administraciones. Derecho de los
empleados porque su regulacidn se ubica en el titulo III, capitulo II del EBEP relativo a éstos y reto
porque el art.20.1 les conmina a establecer los sistemas evaluativos a éstas. Algo que la disposicion
final cuarta, apartado segundo, determina que producird efectos a partir de la entrada en vigor de
las leyes de la funcidon publica que se dicten en desarrollo del EBEP. Estamos por tanto ante un
derecho que lo serd en su dia. Y asi se configura como un nexo entre la aproximacién macro -la poli-
tica de personal y sistema de gestion de recursos humanos- y la micro -los instrumentos y las técni-
cas concretas- (Salvador, 2008: 4) a la relacion productiva entre trabajador y organizacion.

Pero, iqué es la evaluacion del desmpefo?

Pero, équé es la evaluacion del Segtin el articulo 20.1, parrafo segundo: “es el pro-
cedimiento mediante el cual se mide y valora la con-

desmpenio? Segin el articulo ducta profesional y el rendimiento o el logro de
resultados”. Se combinan por tanto, eficacia (logro

20.1, parrafo segundo: “es el pro- de resultados segin objetivos), eficiencia (rendi-
miento) y comportamiento (conducta profesional).

cedimiento mediante el cual se En la literatura destacarfamos la definicion de
Salvador “emitir un juicio de valor sobre el desarro-

mide y valora la conducta profe- llolaboral delos trabajadores, bien seaa partir de los
resultados actuales o del potencial que se infiere de

sional y el rendimiento o el logro 5Us rasgos personales y profesionales” (2009: 4), de
la que consideramos cuestionable evaluar potencia-

de resultados”. Se combinan por lidades, y la mds concreta y certera de Gorriti, “el
proceso mediante el cual se mide y valora un com-

tanto, eficacia (logro de resulta- Portamiento organizacional relevante, bajo el domi-
nio del ejecutor” (2007: 10).

dos segin objetivos), eficiencia Sabiendo ya qué es evaluar y qué garantfas ha
de comportar conviene conocer el recorrido que ha

(rendimiento) y comportamiento de seguirse para implantar el sistema en una admi-
nistracion. Y seguramente el primer paso es definir

(conducta profesional). los objetivos que se pretenden conseguir con la eva-
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luacion del desempenio, determinar qué se busca, qué utilidades le vamos a encontrar a lo obteni-
do; en definitiva, quién va a obtener provecho de los resultados de la implantacién del sistema eva-
luativo. ¢Por qué se evalua? y ¢para qué se evalia? Llegados a este punto, el siguiente paso deberd
responder al resto de las preguntas que son el objeto esencial de este trabajo: qué se evalua, a quién
se evallia, como se evalda, cudndo se evaltia y donde se evalia. En la determinacion de estas cues-
tiones serd crucial la participacion. Recabar la opinion de los responsables administrativos, de espe-
cialistas, de los empleados publicos, de sus representantes sindicales serd, ademds de una
obligacién en el ltimo caso, una dindmica participativa que redundard en el éxito del sistema.

La apertura participativa nos permitird afrontar el tercer paso; poder determinar los conteni-
dos concretos que integramos dentro de cada uno de tres elementos objeto de la evaluacion: cua-
les son las conductas profesionales idoneas, cudles los pardmetros que explican el rendimiento y
cudles los objetivos que lograr. Concretar estos items determinando qué indicadores “que ofrezcan
la informacién necesaria, cuantificable y precisa, para poder situar a cada empleado en su justo tér-
mino” (Noguer Portero, 2008: 313) es el objetivo de esta tercera fase.

Cuando se inicia la construccidn de un sistema evaluador se ha de pensar qué queremos obte-
ner de €l, qué efectos o qué impactos tendra su aplicacion sobre el trabajador y sobre la organiza-
cion. EI'EBEP explicita algunos de estos efectos que el sistema evaluativo ha de desarrollar en otros
subsistemas. En concreto, como ya hemos advertido, se establecen impactos en (i) la formacion,
(i) la carrera profesional horizontal, (iii) la promocion interna, (iv) la provision de puestos de tra-
bajo y (v) las retribuciones complementarias.

3.1 VARIABLES QUE DETERMINEN UN SISTEMA EVALUATIVO

Como hemos apuntado en la introduccidn, hemos echado a faltar en la literatura especializada una
determinacién de las variables que explican la evaluacion entendida como un todo; como un siste-
ma. Por ello, en el analisis de nuestros estudios de caso hemos intentado, como primer paso,
encontrar el minimo comdn denominador a todos ellos; las variables que nos permitan definir cual-
quier sistema y entendemos que éstas son: (1) finalidad, (2) efectos, (3) objeto de la valoracion, (4)
evaluador, (5) grado de segmentacion, (6) fuentes, (7) periodicidad y (8) grado de satisfaccion.

1.- Finalidad (¢por que?). La literatura nos explica que tradicionalmente la evaluacion se hacia
para distribuir el complemento de productividad, para dar argumentos que apoyasen medidas en
materia de carrera administrativa, para detectar debilidades que se pudiesen corregir con iniciativas
formativas, o para generar didlogo en las unidades que asentasen les bases para una gestion por
objetivos (Salvador, 2009: 2). También se ha considerado que la finalidad podria ser: “mejorar la efi-
cacia y la eficiencia organizativas, mejorar el reclutamiento y la retencion de los buenos profesiona-
les, incrementar la motivacion y desarrollar habilidades y competencias” (Salvador, 2009: 22; 2008:
95). Nosotros creemos que son cuatro las principales motivaciones que, no de manera excluyente,
pueden justificar que una organizacion tome la decision de emprender una iniciativa de este tipo:
controlar, racionalizar, motivar o gratificar.
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a/ Control. Cuando el principal interés es controlar las actitudes negativos en que incurren los
trabajadores. Es una manera de eludir aplicar el régimen disciplinario, bien por la dificultad que
comporta acreditar suficientemente los hechos o bien para evitar la confrontacion directa con el tra-
bajador infractor. En la practica se centra en luchar contra el absentismo.

b/ Racionalizacion. Cuando lo que se pretende es conseguir el mejor rendimento de los
recursos humanos de la organizacion; que el trabajador mejore, se desarrolle e incremente la can-
tidad y calidad del producto, a menudo mediante formacién y/o reflexion.

¢/ Motivacién. Cuando lo que se busca es dar incentivos a los que mejor trabajan y/o dotarse
de flexibilidad para reclutar nuevos talentos. En resumen, retencion y captacion de talento con una
doble voluntad: (i) que el trabajador tenga la percepcion de que su trabajo es valorado y (i) que no
sucumba a la tentacion de cambiar de puesto de trabajo sélo con el fin de mejorar sus retribuciones.

d/ Gratificacion. Hacer participes a los trabajadores de los beneficios generados por haber
cumplido los objetivos de la organizacion.

2.— Efectos (¢para qué?). La evaluacion tiene y ha de tener consecuencias -mayores 0 meno-
res, seglin los casos-. Los resultados de la misma deben tener alguna repercusion en los empleados
-aunque sin duda también en la organizacion: replanteamiento de estructuras, redefinicion de pro-
cesos, etc.- y seria deseable que también en el cumplimiento de la finalidad para la que se diseii la
evaluacion. Los efectos que pueden producir, siguiendo a Salvador (2008: 97) se pueden conden-
$ar en Cuatro grupos:

a/ Retributivos. Mediante un complemento al sueldo o determinando la parte variable de éste;
obviamente, cuando los efectos suponen carrera también comportan una mejora retributiva, pero
entendemos que estos efectos econdmicos son indirectos!!.

b/ Curriculares. Dos son las posibles consecuencias curriculares: (i) la carrera horizontal y (if)
la promocion o carrera vertical; algunas administraciones también lo han vinculado a la seleccién -
teniendo en cuenta las valoraciones positivas obtenidas por personas que han ocupado un puesto
de trabajo de manera interina de cara al acceso a la provision definitiva-. Desde la vertiente del tra-
bajador, la posibilidad de hacer carrera administrativa puede ser un poderoso incentivo, siempre y
cuando se perciba como una posibilidad real, no falseada por episodios de spoil system (Nieto,
2003; Magan, 2009: 368).

¢/ Formativos. Normalmente no serd un efecto directo; sin embargo, dado que una de las
motivaciones de evaluar el desempefio puede ser mejorar la preparacion y cualificacion de los
empleados, la formacion puede ser un efecto que, si es de calidad, los trabajadores pueden incluso
percibir como un premio.

d/ De reflexion. El efecto perseguido podria ser tanto la reflexion del trabajador como pro-
mover el didlogo y el debate entre el trabajador y su superior jerdrquico o el jefe de la unidad sobre
la mejor manera de alcanzar los objetivos, de llevar a efecto las tareas o de desarrollar las funciones
encargadas.

3.— Objeto de valoracion (¢qué?). En el cuadro 1 podemos ver como se relacionan los obje-
tos de valoracion con las tipologias de sistemas de valoracion que propondremos en este estudio.
Partimos de la constatacion de que la organizacion tiene una mision que justifica su existencia y
unas competencias que delimitan su marco de actuacion. Estas competencias se materializan en
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objetivos, que pueden ser estratégicos o coyunturales; y que pueden exigir unas actuaciones extra-
ordinarias que requieren flexibilidad de la organizacion y de sus trabajadores. Cualquier objetivo
coyuntural ha de ser operativizado mediante indicadores mesurables. En ese caso, cuando el siste-
ma evaluativo se organiza con el fin alcanzar unos objetivos de ésta indole, hablamos de un mode-
lo evaluativo de logros.

Por otro lado, la organizacion se materializa en una estructura que dispone del puesto de tra-
bajo como elemento minimo e indispensable. Este es la unidad necesaria para llevar a término unas
funciones, que para ser realizadas implican el desarrollo de unas tareas. En lineas generales, estas
tareas deben permitir el cumplimiento de los objetivos estratégicos de la organizacion. Por ello, la
operativizacion de estos objetivos y la concreccion de los indicadores, que medidos permiten deter-
minar el grado de cumplimiento de aquellos, es un mecanismo de valoracion del rendimiento. Las
tareas, por tanto, no son una mera relacién de actividades por hacer, sino que representan la mane-
ra correcta y optima de cumplir las funciones del puesto de trabajo. En definitiva, la cuota parte de
los objetivos estructurales de la organizacion. De ahi, que la manera dptima de realizar una tarea
se desglose en tres elementos: (i) el procedimiento que se ha de seguir, (ii) las habilidades y capa-
cidades que es necesario emplear (talento) y (iii) el estandar de ejecucién —concreccidn que exper-
tos y experimentados hacen sobre cémo hacerlo-.

Cuadro 1.- Relacion entre las tipologias evaluativas y los objetos de valoracion*

ORGANIZACION

misién/competencias ——— cobjetivos

{Plan de Gobierndo) ‘

funciones — g  tareas

CONDUCTA / \ Il
Procedimiento Estandar

ORES
conductas (Diagrama de flujo) e ejecucion INDICADORE
COMraproductivas

RETENTIVO

habilidades/ capacidades

TALENTO REMDIMIENTO
cumplimiento / \
detareas
calidad cantidad
OPTIMLEADOR
RESULTADOS

OPTIMLEZADOR
ACTITUD

estratégicos conmyunturales

PERSONA [ PUESTO DE TRABAJO | l OBJETIVOS l

*Las flechas indican una relacion causal o de consecuencia y les linias dibujan opciones o posibilidades.
Fuente: Martinez y Jané (2011)

Para pensar en la democracia BuenGobierno

127




128

PROFESIONALIZACION

Por todo ello, cuando una organizacion articula el mecanismo con el fin de observar como se
desarrollan las tareas estd valorando el rendimiento. Una valoracion que incide, mas o menos, en
los aspectos cualitativos y cuantitativos; pero que siempre busca optimizar el rendimiento de un tra-
bajador en un determinado puesto de trabajo. Si el sistema pone el foco en el puesto de trabajo,
bien sea analizando el cumplimeinto de los objetivos fijados o el de las tareas del puesto, estamos
ante un modelo optimizador de resultados. Si este sistema focaliza en el individuo; en su conduc-
ta, actitud o talento estaremos, por orden ante un modelo evaluativo, fiscalizador, optimizador de
actitud o retentivo. De lo dicho resultan por tanto tres objetos posibles de la valoracion: (i) la per-
sona, (ii) el puesto de trabajo y (iii) los objetivos de la organizacion.

a/ Persona. Normalmente al valorar a la persona como trabajadora se ha optado por los aspec-
tos mds objetivables: absentismo, presencialismo. Es muy cuestionable que una mayor presencia
en el puesto de trabajo implique una mayor productividad porque (i) asistir no siempre implica tra-
bajar y (ii) porque los colectivos que no trabajan directamente en atencion al publico o servicios,
los que poseen un caracter mds técnico o los que tienen acusadas puntas de trabajo y cotas de
menor actividad lo importante no es estar en el puesto, sino cumplir unos objetivos concretos. Si
por el contrario al valorar a la persona se opta por criterios mds subjetivos tales como la percepcion
que tiene el superior jerdrquico de la actitud de un trabajador hacia el trabajo corremos el riesgo de
acabar utilizando la evaluacion para enmascarar un castigo hacia conductas que serfan merecedoras
de procedimientos disciplinarios. Por nuestra parte, entendemos que cuando el objeto de un sis-
tema evaluativo es la persona no han de analizarse los resultados de su actuacién, sino que se trata
de una “técnica centrada en el ejecutor” (Cortés, 2009: 20) y que comprende tres posibles vertien-
tes: la conducta, la actitud y el talento

Distinguiremos entre conductas negativas y positivas. Las primeras las denominamos contra-
productivas (Gorriti i Basterra, 2009: 16). Lo deseable es que la organizacion fuera capaz de contro-
larlas por vias ordinarias: concienciacion y, de ser necesario, régimen disciplinario (Cortés, 2009:
16). Respecto de las conductas positivas unicamente valoraremos la conducta profesional, que es el
dmbito cualitativo a través del que enjuiciamos la actitud con la que se realiza el trabajo. El matiz
es importante porque el adjetivo “profesional” evita entrar en consideraciones personales asocia-
das a percepciones subjetivas sobre caracteristicas de la persona que no estdn relacionadas con su
trabajo. El EBEP nos habla de interés, iniciativa, esfuerzo; lo que Gorriti y Basterra llaman desempe-
fio contextual (2009: 16). Actitudes que, con independencia de las condiciones del puesto de tra-
bajo permiten mejorar el rendimiento en el mismo. Cabe anadir que no alcanzar una buena
valoracion en las conductas positivas no implica que se caiga en las negativas y viceversa.

Por dltimo, el talento. Este es entendido como el conjunto de conocimientos, capacidad y
pericia. No es tanto una apreciacion del valor afadido que aporta el talento del trabajador a la orga-
nizacion —que también- cuanto de la capacidad de mejora, de crecimiento profesional que experi-
menta. La consolidacion del talento es la Gnica justificacion posible de la carrera vertical.

b/ Puesto de trabajo. La tendencia suele ser indagar en “qué significa hacerlo bien” en el des-
arrollo de las funciones y tareas por parte del trabajador. El puesto de trabajo es el nucleo bdsico
de la gestion de recursos humanos con una centralidad incuestionable (CEBEP: 2005). Un puesto
se define por las funciones que se le atribuyen y se concreta en las tareas que el trabajador ha de
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desarrollar para cumplir las funciones. (Tona i Gorriti, 2000; Férez Ferndndez, 2009: 65). Cuando
combinamos aspectos organizativos -procedimientos, diagramas de flujo- con aspectos de la perso-
na -actitud y talento- podemos definir los estandares de ejecucion de una tarea y, mediante indica-
dores, valorar el resultado -performance appraisal-; es decir, el rendimiento cualitativo y
cuantitativo del trabajador. Los sistemas evaluativos que tienen por objeto el puesto de trabajo valo-
ran por tanto, los resultados de las tareas desarrolladas como la actitud del trabajador en el desem-
peio de sus tareas (Longo, 2005: 129; Salvador, 2009: 23).

¢/ Objetivos. Més innovadora es la opcion de considerar la evaluacion del cumplimiento de
objetivos —individuales o colectivos- (Cortés, 2009: 12). No en vano, son los objetivos estratégicos
de la organizacion los que se convierten en funciones del puesto de trabajo y tareas para el emplea-
do. Incluso, Longo (2005: 132) estima que solo los objetivos estratégicos son los que habrfan de
ser evaluados. Sin embargo, nosotros creemos que también es licito evaluar los coyunturales, siem-
pre y cuando se explicite convenientemente su duracion y se articulen previamente los indicadores
operativizados con que medirse.

4.~ Evaluador (¢(quién?). Quién se encarga de evaluar no es un tema banal, especialmente si
existen elementos de naturaleza subjetiva en el procedimiento. Para que el evaluador sea objetivo
e imparcial se requiere que (i) conozcan el puesto de trabajo, (if) conozcan a las personas a evaluar
y estén formados en emitir juicios fiables y validos (Cortés, 2009: 27). Ello requerird una buena for-
macion previa de los jefes de unidad si van a ejercer de evaluadores o que la organizacion se dote
de un servicio de recursos humanos con conocimientos suficientes en la materia.

a/ Evaluacion directa. Que sea el superior jerdrquico, con capacidad del jefe de unidad de
revision, es la opcidn habitual y parece que logica (Longo, 2005: 133).

b/ Evaluacion mixta. Un sistema en el cual participan el trabajador y su superior jerdrquico,
aporta tres mejoras al sistema anterior: (i) involucra al trabajador haciendolo reflexionar sobre su
cumplimento, (ii) favorece el didlogo dentro del equipo y (iii) origina dos fuentes de informacion
que permiten detectar casos de valoraciones poco objetivas por parte del superior.

¢/ Evaluacion indirecta. Derivar la evaluacion a una unidad especializada dentro de la orga-
nizacion permite profesionalizar la funcién; pero aleja al trabajador del proceso y no genera la com-
plicidad necesaria con el mecanismo. Sin embargo, de ser posible, es un magnifico recurso para
casos de disparidad en la evaluacion mixta.

d/ Evaluacion 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 mds los inconvenien-
tes que genera esta dindmica que las ventajas.

¢/ Evaluacion circular (360°). Finalmente, se considera la posibilidad de una evaluacion
donde el evaluador sea evaluado por la persona evaluada. Si bien hay autores que afirman que estd
por demostrar que esta dindmica acreciente la calidad de la evaluacion y que incluso hay casos
obvios de disfuncionalidad (Cortés, 2009: 26) creemos, seguramente desde la candidez, que del
mismo modo que conocer la valoracién del usuario de un servicio o del ciudadano atendido por
una administracion es una parte necesaria del proceso de evaluacion del desempefio, también lo es,
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de cara a los responsables, la percepcion cuantitativa y cualitativa que sus subordinados tengan de
su desempefio como jefe.

5.— Grado de segmentacion (:De qué manera?). La premisa suele ser siempre dotarse de un
Unico sistema para todo el personal de una administracion. Se entiende que la unicidad garantiza
la igualdad. Pero en cambio, sostenemos que la realidad es dispar y que el principio de igualdad
radica en tratar igual a los que son iguales y de manera desigual a los que no lo son. Por tanto, no
es descabellado pensar en que una organizacion se dote de sistemas alternativos de evaluacion del
desempefio seglin sean las funciones de los puestos de trabajo v las tareas de los empleados a eva-
luar.

6.— Fuentes (¢como?). Los mecanismos de que se dota el sistema han de permitir que la eva-
luacion se haga desde ellos y el resultado ha de ser una gradacion que permita establecer qué tra-
bajadores se ubican muy por encima de la media y cudles muy por debajo. Segtn el grado de
objetividad alcanzado podemos referirnos a dos grandes categorias:

a/ Objetivables. Otorgamos esta consideracion a los mecanismos evaluativos que nacen de
informacion proporcionada por bases de datos o los que surgen de la medicion de indicadores; es
decir, de la constatacion empirica de cumplimiento de determinados niveles establecidos previa-
mente. En el caso de las bases de datos suelen ser generadas por los gestores de recursos huma-
nos y responden habitualmente a presencialismo, absentismo, asistencia a actividades formativas,
etc.

b/ Subjetivables. Son los que requieren de la apreciacion del evaluador. Es obvio que subjeti-
vo no implica parcial. Para ello se hace imprescindible la fijacién previa de unos criterios que
enmarquen con un elevado nivel de concreccion como realizar la valoracion. Como instrumentos
concretos que pueden utilizarse en estos casos podemos hablar de las memorias realizadas por las
personas que han de ser evaluadas haciendo balance de su desempeiio, las actas de valoracion que
cercenan mucho mas el dmbito de la evaluacién determinando claramente qué se mide y en qué
escalas o las encuestas de satisfaccion del usuario que es el destinatario final de la accion del
empleado.

7.— Periodicidad (¢cuindo?). La duracion que se establece también ofrece una idea del meca-
nismo. Lo mds habitual es adaptarla a la estructura retributiva o a la de los procesos de carrera que
de ella deriven; pero también pueden ser temporales sin mds (trimestral, semestral, anual, etc.)
Igualmente puede ser “determinada”, normalmente por tal se entinde la anual, coincida o no con
un afo natural, aunque también las hay supra-anuales o “variable”, que es como se identifica a la
infra-anual y que, l6gicamente, es la que mejor se adapta a picos de trabajo o a objetivos concretos
que requieren una aplicacion intensa, pero mas breve que la anualidad.

8.— Grado de satisfaccién. Esta variable realmente no es necesaria para la configuracion de
nuestros tipos, pero entendemos que es el epilogo ineludible de cualquier aproximacion a esta
materia. No hemos sido capaces de detectar ningun sistema que evalue al mecanismo evaluatorio.
Ya hemos referido que el EBEP da carta de obligatoriedad al mecaismo evaluativo y no pareceria
necesario tener que evaluar la bondad de un mecanismo preceptivo; pero precisamente por su
naturaleza y por la necesidad de estos mecanismos de mejorar conforme se van aplicando creemos
que seria positivo que se pudiese, por parte de los empleados, calificar el sistema como: (i) mode-
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lo satisfactorio y (if) modelo no satisfactorio. Y, en buena logica, que se explicitasen los porqués de
sus respuestas para saber si la satisfaccion nace de la ausencia de impactos o de la existencia de los
mismos o de la linealidad en el trato o de la diversificacion o de otras muchas razones que conven-
dria pensar y tabular.

Cuadro 2.- Tipologia de sistemas de evaluacion del desempetio

FISCALIZADOR OPTIMIZADOR RETENTIVO DE LOGROS
VARIABLES ACTITUD RESULTADOS
Control St No No No No
FINALIDAD Racionalizacion No St St No No
Motivacion No No No St No
Gratificacion No No No No St
Retributivos St Si/No Si/No Sf Sf
EFECTOS Curriculares No Si/No Si/No No No
Formativos No No Sf No No
Reflexion No St No No No
Persona St St No Sf No
OBJETO Puesto No No St No No
Objetivos No No No No Sf
SEGMENTACION Unitario St No No Sf Sf
Segmentado No St S No No
FUENTE Objetiva St No S No Sf
Subjetiva No St No St No
Directa No St Sf Sf No
Mixta No Sf S No No
EVALUADOR Indirecta St No No No Sf
Externa No No No No Sf
Circular No No Sf No No
PERIODICIDAD Fija S{ Sf Sf St No
Variable No No No No Sf

4. TIPOLOGIA

Un avance de lo que implican los cinco sistemas de evaluacion que proponemos lo hemos avanza-
do al abordar el objeto de la evaluacion. De hecho son los indicadores objeto y finalidad los princi-
pales, aunque no suficientes, para comprender las diferencias que representa cada uno de los tipos
ideales (aunque surgidos de los andlisis de casos que hemos advertido) que hemos configurado. Por
otro lado, los cinco sistemas que proponemos no difieren absolutamente entre ellos; es mas, bas-
tantes de las variables propuestas —que estdn representadas con un “si” 0 un “no”, segin sean o no
necesarias para la definicién del modelo, son comunes a varios de los sistemas. Pero es la combi-
nacion de las siete la que nos ofrece los cinco sistemas que planteamos: fiscalizador, optimizador de

actitud, optimizador de resultados, retentivo y de logros.
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Debemos ademds afadir que no se tratan de sistemas cerrados e inalterables. Estamos con-
vencidos de que una organizacion puede generar un sistema propio que conjugue dos o mds de los
que proponemos. Sin embargo, lo que no creemos es que exista la posibilidad de generar sistemas
evaluativos que escapen drdsticamente a alguna de las cinco l6gicas inmanentes a nuestro cinco
tipos de sistemas evaluativos.

Modelo Fiscalitzador (MF). La finalidad de este tipo es fiscalizar la variable tiempo de la ecua-
cion de la productividad. No se preocupa ni de la calidad, ni de la cantidad de los resultados obte-
nidos, ni pretende premiar a los trabajadores mds talentosos por el cumplimiento de objetivos, lo
que le interesa es conseguir que los trabajadores asistan a sus puestos de trabajo, dado que bajo
este modelo se parte de la concepcion de que a mayor presencia mayor producccion y, por tanto,
productividad. De ahi que, respetando las ausencias por vacaciones, maternidad, enfermedades y
accidentes profesionales, la concrecion de qué ausencias son justificables serd un elemento esen-
cial de la discreccionalidad organizativa. Por ello, todas las ausencias injustificadas o aquellas que
no siéndolo, se asientan en una causa “débil” son objeto de persecucion por este mecanismo eva-
luativo. Este tipo de sistemas tienden a remunerar por presencia efectiva en el puesto de trabajo y
a retirar ese complemento si se producen un determinado nimero de ausencias; por lo demas, no
suelen albergar otra finalidad.

Su objeto de evaluacion son las personas; pero ni se centran en las capacidades o conocimien-
tos; lo relevante es que se cumpla la jornada laboral. Sus efectos, tal y como hemos apuntado, sue-
len ser estrictamente retributivos: un plus. Segun qué ausencias considere justificadas las
organizacion hablaremos de (i) “pagar mds por ir a trabajar” cuando solo se penalice las ausencias
injustificadas o las indisposiciones -ausencia al puesto de trabajo alegando motivos de salud sin jus-
tificacion médica alguna- o de (ii) “pagar mds por trabajar mas” cuando se abona el plus en recono-
cimiento de un compromiso con la organizacion a aquellos trabajadores que renuncian a los
permisos a que tienen derecho.

El sistema ha de ser Unico para todo el personal. También ha de ser objetivo e indirecto en
sus fuentes; es decir, los datos a utilizar serdn facilitados por las unidades de recursos humanos.
Respecto de la periodicidad no existe necesidad de alguna en concreto, pero parece razonable que
sea determinada.

Es un sistema que existe y se utiliza sobre todo en el dmbito de la justicia y de fuerzas y cuer-
pos de seguridad; pero que a nuestro entender no es, en realidad un sistema de evaluacion del ren-
dimiento. Creemos que se trata de un vericueto con el que eludir el régimen disciplinario. En vez
de penalizar al incumplidor, premio al cumplidor. Ademds de resultar gravoso para la administra-
cion resulta iloégico como mensaje pagar un complemento por cumplir con una obligacidn laboral
basica: acudir a trabajar. Resulta obvio que ante la necesidad, virtud y que dado el problema del
absentismo y las dificultades de combatirlo via disciplinaria se ha optado por el instrumento evalua-
tivo como instrumento con el que erradicarlo. Lo mas dramatico es que casi todos los responsa-
bles de personal con quienes hemos hablado sobre €l coinciden en su eficacia contra el absentismo.

Modelo Optimitzador. Su finalidad es mejorar la calidad de la actitud del trabajador, asi como
del desarrollo de sus tareas. Con ello mejora la eficiencia y por tanto, la productividad. Pese a que
la finalidad es tinica, su doble procedencia: (i) mejorar la eficiencia a través de una excelsa actitud
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o (ii) mejorarla mediante una potenciacion del rendimiento —cantidad y/o calidad- nos aboca a dos
modelos optimizadores diferentes. Asi podemos hablar de un modelo optimizador de actitud
(MOA) y de un modelo optimizador de resultados (MOR) que serd una evolucion del MOA porque
el desempefio contextual, junto con las capacidades y conocimientos, son requeridos para el buen
desarrollo de las tareas asignadas. Asi pues, alcanzar una mayor eficiencia mediante el optimo en
cuanto a actitudes y resultados sera la finalidad esencial de estos sistemas evaluativos. Por ello, aun
asumiendo el efecto colateral que pueda tener como incentivo de retencion de talento, no es el
objetivo principal sino que su finalidad es incrementar el como y el qué se hace. Tampoco tiene
importancia incidir en el presencialismo porque o bien no es trascendente en esos puestos de tra-
bajo o bien se adoptan otros mecanismos o, sencillamente, incrementa como derivada natural del
proceso de mejora en el que estd inserto el empleado. Y lo mismo cabe apuntar de la consecucion
de objetivos coyunturales; puesto que este sistema estd concebido para alcanzar objetivos estraté-
gicos de la organizacion.

A partir de una finalidad comun nacen las diferencias entre los dos submodelos. Asi, el obje-
to del MOA es como la persona se implica en el trabajo sin concretar la tareas requeridas o las capa-
cidades necesarias. En cambio el MOR arranca de un andlisis previo de las taeras y perfil del
trabajador y desde ahi evalia en desempefio de éste tanto desde la actitud manifestada como de las
capacidades desarrolladas, de los conocimientos aplicados y de los resultados obtenidos. Por ello,
decimos que el MOA tiene por objeto la persona y el MOR el puesto de trabajo.

Los efectos son diversos y varian segtin la administracion que lo aplique. Tanto MOA como
MOR suelen tener uno de caracter retributivo. También serfa aconsejable, vincular la carrera profe-
sional a este modelo evaluativo. Por nuestra parte, entendemos que el MOR, dado su carcater evo-
lucionado y omnicomprensivo podria, perfectamente ser el instrumento que permitiese articular
un salario para todos los empleados con una parte estable (aproximadamente el 60/70%) y otra
variable (entre el 30% y el 40%); seria la evaluacion positiva la que facultase para adjudicar la parte
varible del salario. La diferencia entre MOA y MOR estd en los efectos destinados a corregir los défi-
cits observados. El MOA corrige la falta de actitud positiva con la reflexion —personal o compartida
con el superior- y el MOR las corrige mediante formacién

Desde el grado de segmentacion el MOA necesita ser adaptado a las diferentes tipologias o
colectivos de personal y el MOR a agrupaciones homologables de puestos de trabajo. Una evalua-
cién genérica, con este mecanismo, transmite a los trabajadores la sensacion de desvinculacion de
lo que se evalia con la realidad. Precisamente esta adaptacion a la realidad cotidiana explica tam-
bién que la periodicidad sea mas operativa si es determinada.

En el caso del MOA, 1a fuente sdlo puede ser subjetiva, porque no hay manera de evaluar obje-
tivamente actitudes. Por ello, mas que en ningtin otro mecanismo, es crucial la capacidad del supe-
rior jerdrquico para ejercer como jefe. Los mecanismos de evaluacion directa son apropiados en la
medida que el jefe ejerza su liderazgo y los mixtos si facilitan el didlogo empleado/jefe. El MOR se
maneja mejor con fuentes objetivas, si bien no existe impedimento alguno a que utilice también
subjetivas. Se maneja bien con evaluaciones directas como mixtas; pero también —y es el Unico-
apunta como vdlida la circular.
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Creemos que este sistema es el que mejor se adapta al articulo 20 del EBEP y también es el
que estd sirviendo de referencia de todos los nuevos sistemas que se estan disefiando (asi por ejem-
plo, los sistemas para personal de la administracion estatal de Portugal e Italia). Nos atreveriamos
a decir incluso que el MOR es la evaluacion. Los otros modelos representanun cierto oportunismo.
Se trata de objetivos ajenos al proceso evaluativo que han utilizado un mecanismo evaluativo como
subterfugio con el que ser logrado. Son sistemas que se articulan para alcanzar un objetivo en prin-
cipio ajeno a lo que la evaluacion representa como subsistema del sistema de gestion de personal.

Modelo Retentivo. Vayan por delante dos cosas. Son escasisimos los modelos evaluativos que
se articulan bajo este formato y los que existen son mds fruto de una reconversion de facto que de
una pretension inicial en este sentido. Retener y captar talento es a menudo una prioridad para los
jefes de unidad que ven como sus mejores trabajadores se marchan a otro puesto de trabajo, mu-
chas veces con funciones sensiblemente diferentes a las que hasta la fecha desempefaban, exclusi-
vamente por razones econémicas. Una solucion a esta fuga por dinero y no por funciones y/o tareas
se solucionaria, perfectamente, con la carrera horizontal. Pero en tanto se articula, algunos jefes de
personal nos han comentado, y unos pocos han articulado, un aparente mecanismo evaluativo con
el tnico fin de poder retribuir econdmicamente a aquellos trabajadores en “riesgo de fuga econo-
mica”. No se trata de una compensacion economica que suplante lo que estin “perdiendo” por no
irse, sino de un reconocimiento, un incentivo que, juntamente con la tendencia natural a no cam-
biar, retenga al trabajador.

Resulta obvio que lo evaluado es la persona; ni el desempeiio de la jornada, ni las capacidades
o conocimientos demostrados, ni necesariamente el desarrollo de las tareas. Lo valorado es su capa-
cidad de resolver probleas o su nivel de compromiso con la unidad. Los efectos, claro estd, son
siempre retributivos aunque en la practica también van acompafnados de un reconocimiento infor-
mal por parte del inmediato superior jerdrquico. La uniformidad no es, en principio, determinan-
te; pero lo que si resulta necesario es fijar criterios unicos con el fin de evitar que lo que pretende
retener a los mejoresse caiga en el amiguismo. La fuente es subjetiva pues se trata de la percepcion
del superior jerdrquico —evaluador unico- y que éste relaciona con las necesidades concretas de la
unidad y con la capacidad del empleado de acometer sus tareas y participar en el desarrollo de las
funciones y objetivos de la unidad. También parece logica una periodicidad determinada ya que de
ser variable parecerfa que son gratificaciones por objetivos coyunturales y en cambio el sistema
busca retener a quien se considera estructuralmente una pérdida sensible caso de irse.

Modelo de logros. Es un mecanismo que nace con el fin de retribuir la consecucion de objeti-
vos coyunturales que se han determinado desde la direccion de la organizacion y que no forman
parte de las funciones cotidianas de la organizacion. Tiene por tanto la naturaleza de incentivo mas
que de evaluacion. Suele ser un reconocimiento grupal y ello puede provocar que una aportacion
individual sobresaliente quede diluida como actuacién del equipo; o lo que serfa peor, que cobre
fuerza la figura del gorron (free-rider).

El objeto es el cumplimiento de objetivos sin entrar a considerar si se ha llegado mejorando
la eficacia del equipo, por la aportacion excelsa de alguno de los componentes o porque era un
objetivo ficilmente asumible con los medios —humanos y materiales- de que se disponia. Da igual,
lo importante es que se ha cumplido en tiempo y forma. Se entiende que la presion interna del
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grupo corregird las posibles conductas negativas de los menos implicados. Los efectos, en logica
con lo expresado, son solo retributivos. Carecerfan de logica efectos formativos o curriculares habi-
da cuenta que la obtencion de objetivos coyunturales no implica, necesariamente, pericia en las
tareas habituales y ademds, resulta dificil concretar la aportacion o las carencias individuales a un
logro colectivo. El sistema es uniforme vy la fuente ha de ser objetiva y transparente. La evaluacion
puede ser indirecta o externa, sobre todo si hay afectacion a consumidores o usuarios finales. Es el
modelo en donde cobra mayor sentido la periodicidad variable; segun el objetivo. De hecho, una
larga duracion del periodo a evaluar harfa perder la tension motivadora de incentivo que este mode-
lo pretende

CONCLUSIONES

La evaluacidn ayuda a mejorar la productividad; pero no se trata de un binomio monocausal. La pro-
ductividad ha de incrementarse antes de evaluar modernizando los métodos de trabajo administra-
tivos, modificando la regulacién normativa de la funcion publica y reformando la organizacion
administrativa. Por otro lado, no todos los recursos que han incrementado la productividad en el
dmbito privado son transpolables al sector publico. Sin embargo, eso no ha de ser el cortafuegos que
niegue la posibilidad de que la productividad del sector publico sea evaluable y mejorable. Ademds,
hablar de productividad es referirse a determinados tipos de rendimiento: la eficacia, la eficiencia y
la calidad. Segun el rendimiento que queramos mejorar estaremos variando nuestra manera de lle-
gar al producto. Asi, haremos mas con los mismo recursos, haremos lo mismo con menos o lo hare-
mos mejor. Llegar a hacer mds y mejor con menos es el dptimo; pero a menudo es mas un ideal
que ha de servir de guia sin perder de vista que, probablemente, no es algo factible.

La evaluacion del rendimiento es un mecanismo que tiene la virtualidad de ofrecernos infor-
macion que permite (i) saber en qué incidir para mejorar la productividad, (if) determinar qué tipo
de informacion nos es necesaria, (iii) conocer cudl es el grado de rendimiento de cada estructura y
trabajador y (iv) seleccionar qué unidades o empleados son gratifcados, de alguna manera, por un
desempefio muy superior al normalmente esperable. La evaluacidn por tanto tiene naturaleza ins-
trumental, es un medio para otros fines. El fin tltimo de toda administracion deberta ser actuar
siempre con la maxima eficicacia, eficiencia y calidad; pero la via por la que conseguir ese 6ptimo
ideal es una decision politica y en ese proceso decisional cabe inclinarse por combatir las conduc-
tas negativas o por optimizar la actitud y el rendimiento de los trabajadores o por incentivar el logro
de fines concretos o por retener a los trabajadores considerados mds talentosos.

La evaluacion es, a nuestro parecer un susbsistema que se integra dentro del sistema de ges-
tion de personal de las administraciones. Esa dinamica sistémica exige que para su éxito se den al
unisono esfuerzos en los dmbitos politico y organizativo; y dentro de éste dltimo de caracter estruc-
tural y cultural. Por mis perfecto que sea un sistema sobre el papel -éste lo aguanta todo- su éxito
depende, y mucho, del apoyo decidido y constante de los responsables politicos que lideren las
organizaciones. Pensando en las organizaciones resulta crucial potenciar dentro de la estructura el
papel de las unidades de organizacidn y recursos humanos. A ellas se les ha de conferir Ia tarea de
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ordenar las plantillas, definir nitidamente las funciones de cada puesto de trabajo y las tareas que
ha de asumir cada empleado, vehicular, bajo direccion politica, la definicién de objetivos colectivos
e individuales y la evaluacidn de objetivos, funciones y tareas. Desde esa actuacion previa insoslaya-
ble si queremos que el sistema evaluativo sea tal, serd relativamente sencillo analizar luego los resul-
tados del proceso evaluativo y determinar las carencias organizativas y la capacidad del personal y
proponer, claro estd, las medidas que solventen los presumibles déficits. En definitiva, ayudar a la
organizacion a crecer hacia el optimo ideal. Si al referirnos a la organizacion pensamos en la cultu-
ra particular de cada una, en las reticencias y anticuerpos de toda indole que un proceso evaluativo
puede generar, parece sensato implicar al mdximo a los empleados, intentar que el disefio del ins-
trumento evaluativo nazca con la mayor participacion posible de los que van a ser finalmente eva-
luados, que la asuncion de los objetivos v de los mecanismos provoque los menores recelos
posibles; aunque es inevitable que alguno genere.

Entendemos que todo sistema evaluativo se articula conforme a siete variables que lo definen:
(i) finalidad, (ii) efectos, (iii) objeto de la valoracidn, (iv) evaluador, (v) grado de segmentacion, (vi)
fuentes, (vii) periodicidad. La combinacion de todas ellas da lugar a cinco tipos ideales de sistemas
evaluativos n donde la finalidad y el objeto de la valoracion resultan cruciales. Asi, podemos hablar
de los sistemas evaluativos: (i) fiscalizador, (ii) retentivo, (iii) de logros y (iv) optimitzador a/ de acti-
tudes o b/ de resultados.

Los sistemas fiscalizadores pretenden controlar la presencia efectiva de los trabajadores desde
el convencimiento de que el trabajador hace mas cuanto ms esté en el puesto de trabajo. Se trata
por tanto de un mecanismo para combatir el absentismo. Ni como se ha de hacer el trabajo, ni cud-
les han de ser los objetivos a satisfacer son parte de las preocupaciones de este modelo. Es obvio
que la evaluacion puede siempre generar informacion que permita a la Administracion fiscalizar a
los empleados publicos; pero no creemos oportuno que sea la tnica finalidad, ni un mecanismo
que deba perpetuarse en la lucha contra el absentismo. Por otro lado, una lucha imprescindible.

Los sistemas retentivos son mds un constructo tedrico -surguido de las entrevistas que hemos
realizado- que una evidencia empirica. Tras el subyace la necesidad de las organizaciones de retener
y captar talento. Pero creemos que no tiene demasiado sentido articular todo un proceso tan com-
plejo como el evalutivo para realizar algo que deberfa reconducirse hacia los procesos de seleccidn
y la carrera horizontal.

Los sistemas de logros tienen una cierta consistencia en organizaciones o unidades que pres-
tan servicios a la ciudadania. Ni el crecimiento profesional del trabajador, ni la manera como se reali-
zan las tareas entra dentro de las preocupaciones de este mecanismo. Entendemos legitima la
finalidad de este mecanismo; pero creemos que es un tanto corto de miras en tanto que priva al
sistema evaluativo de todo su potencial. Por ello creemos que, sin abandonar las evaluaciones de
objetivos coyunturales muy enmarcados en picos de trabajo de unidades que prestan servicios al
ciudadano, deberfa intentarse, alli donde estas evaluaciones existen, crecer hacia lo que la evalua-
cion persigue que es el analisis mucho mds estructural.

Por ultimo, los sistemas que se centran en la optimizacion (actitudes y resultados) tienen una
finalidad de mayor alcance. Ambos persiguen la mejora del rendimiento tanto en calidad como en
cantidad y el crecimiento personal del empleado, buscan la complicidad de empleado vy jefe, incre-

Buen Para pensar en la democracia



mentan las actividades formativas como solucion a carencias. La diferencia sustancial entre ambos
es que el que se centra en las actitudes incide en el interés, iniciativa y esfuerzo del trabajador en
el desarrollo de sus tareas y el de resultados —mucho mds global- requiere una ingente actividad
previa de definicion de los puestos de trabajo determinando los procesos requeridos en cada pues-
to, el perfil que ha de tener el ocupante, los estindares de ejecucion y los objetivos que alcanzar.
Resulta ya innecesario explicitar nuestra preferencia por el modelo optimizador de resultados. Pero
lo creemos no solo el mas completo, sino el camino a seguir si se quiere llevar a término el manda-
to del EBEP. Es el inico sistema que, mediante el uso de indicadores fiables, aborda el rendimien-
to desde la perspectiva de los puestos de trabajo —funciones-, desde la persona —tareas y
competencias- y desde los objetivos de la organizacién. Ademas es el que al valorar al empleado
por aquello que realmente hace, con un menor grado de subjetivismo, genera mayor aceptacion
entre ellos porque les hace sentirse reconocidos.

Cada Administracion y, dentro de ellas cada puesto de trabajo, es un mundo y por ello cree-
mos que una evaluacion con criterios globales aplicable a cualquier puesto de trabajo de cualquier
Administracion es imposible por improcedente, por reduccionista. Apostamos por un sistema eva-
luativo comun para todas las administraciones, el sistema optimizador de resultados, en tanto que
instrumento metodoldgico, que técnica evaluativa. Pero a partir de ese nexo comun resulta impres-
cindible que cada organizacidn personalice en funcion de sus puestos de trabajo, de sus objetivos y
de las competencias requeridas a sus empleados. Elementos todos ellos que han de estar previs-
tos con antelacién de manera clara, concisa y precisa y que han de contar, asimismo, con indicado-
res concretos que permitan medir el grado de cumplimiento que se ha alcanzado en cada una de
las tareas, objetivos y competencias. Un sistema que aporta informacion dentro del sistema de ges-
tién de personal a los subsistemas formativo, de carrera y retributivo con la finalidad de perfilar los
contenidos formativos que se ofrecen, la promocion horizontal y vertical de los empleados publi-
cos y las posibles retribuciones complementarias. Un sistema evaluativo del rendimiento del
empleado publico que incida, decididamente, en el incremento de la eficacia, la eficiencia y la cali-
dad de las administraciones; el dptimo ideal.

REFERENCIAS

1 Este trabajo ha dispuesto de la subvencion para trabajos de investigacion de la Escola de
Administracion Publica de Catalunya n° 2010EAPC08

2 Miguel Sdnchez Mordn, catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Alcald (UAH)
y miembro de la “Comision para el estudio y preparacion del Estatuto Bdsico del Empleado
Publico”, en la Jornada: I'agenda de la reforma de la funcié publica (2010), comentaba como el
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jo hablar de rendimientos y de resultados es sencillamente fantasear” (Parada, 2007: 72-3)
Opinion en consonancia con su comprension de la carrera horizontal funcionarial como la “car-
rera de los inmoviles” en la que una evaluacidn negativa, que imposibilitaria el ascenso, serd la
excepcion (pdg. 68-71).

4 nforme de la Comision para el Estudio y Preparacion del EBEP (2005:99)

> Consideramos la evaluacion de los puestos de trabajo o de las personas que estd destinada a una
gratificacion econdmica directa (paga) o indirecta (carrera profesional). De las diferentes vincu-
laciones de personal de las administraciones publicas que recoge el EBEP consideraremos el per-
sonal funcionario de carrera, el personal funcionario interino y el personal laboral. A efectos de
este estudio es empleado publico: el funcionario y el laboral. No asi los eventuales, dado que sus
funciones son muy discreccionales; ni el personal directivo -los altos cargos, por idéntica razon
que los anteriores y los directores de organismos autonomos, agencias- porque deberfan estar
sujetos a contratos programa o formulas similares.

0 Relacién de casos analizados: Italia: Personal de la administracion estatal; Portugal: Personal de la
administracion estatal; Espaia: 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; Generalitat de Catalunya: Personal de I'administracion de la Generalitat, Personal
docente, Personal de I'administracion de Justicia a Catalunya, Personal penitenciario y de Justicia
Juvenil, Bomberos, Mossos, Institut Catala de la Salut; Euzkadi: Personal de la administracion
autonomica vasca; Diputacion de Barcelona: Personal de la Diputacion; Diputacion de Girona:
Personal de la Diputacién; Diputacion de Tarragona: Personal de la Diputacidn; Ajuntamento de
Barcelona: Personal de I'Ajuntamento y Entidades municipales.

7 Nos hemos entrevistado con: Francisco Longo Martinez, Mikel Gorriti Bontigui, Joan Baptista
Marti Garcfa, Ferran Daroca Esquirol, Rosa Pérez Vallverdd, M. Luisa Bataller Cifuentes, Olga
Lanau i Rami, Jordi Martinez-Alonso Camps , David Modrego Bretones, Isabel Pérez, Mila Rubio
Saubi, Rafael Nieto Torres, Javier Pascual Gurpegui, Marta Gomez

8 El informe puede consultarse en:
http://www20.gencat.cat/docs/eapc/Home/Recerca/Treballs %20de%20recerca%20subvencio-
nats/Treballs%20de%20recerca%20realitzats/2010/mixtos/04 rmartinez _productivitat/m04_rma
rtinez_productivitat_treball.pdf

9 iCudles son esos inconvenientes? (i) Ser asertivo. Cuando, por ejemplo, debo comunicar a un
empleado que su rendimiento no es bueno y puede tener consecuencias (i) Cumplir plazos. Asi
serfa el caso de los compromisos temporales de cumplimiento de objetivos. (iii) Pagar mds a los
que mejor lo hacen. Algo que quiebra con la siempre defendida, en cualquier mesa de negocia-
cion, linealidad de pago. (iv) Formar adecuadamente. Sila evaluacion es el inicio de un nuevo
modelo de gestion de personal es porque es el medio para otros fines y uno de ellos es vincular
la formacion a las carencias de los empleados detectadas tras evaluar. Por ello, seguir haciendo
formacién como un ejercicio autista de las necesidades es mezquino y un despilfarro. (v)
Comprobar el impacto de la formacion en la productividad. Sila evaluacion ha sido acertada,
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la formacion mejorard porque se dedicard a aquello que mds falta haga,
lo cual redundard, sin paliativos, en una mejora de la eficacia y supondr4,
por tanto, una buena inversion formativa. Ello exige no sélo evaluar y
formar, sino hacer el seguimiento de los efectos de esta ultima. (vi)
Contemplar efectos en la carrera profesional. Los resultados de la eva-
luacion deberdn ser elemento clave en la carrera vertical y horizontal del
empleado publico. (vii) Disponer de jefaturas responsables. Controlar
indicadores, hacer informes, supervisar las tareas que para llevar a cabo
funciones y objetivos del puesto de trabajo haya desarrollado cada
empleado deberfan ser actividades cotidianas de una jefatura y, por
supuesto, parte de sus funciones. Sin embargo, no parece osado afirmar
que, en muchisimos casos ello estd bien alejado de la realidad cotidiana.
(vii) Realizar evaluaciones de calidad del producto y satisfaccion del
usuario. No en vano, un optimo sistema evaluativo no deberia ser, Gini-
camente, la evaluacion del inferior realizada por el superior jerdrquico;
sino que también el usuario ha de tener la palabra. (ix) Articular una
politica de recursos humanos. No servird, por tanto, una gestion coyun-
tural, improvisada, segun vayan surgiendo los temas. Se hace irrenuncia-
ble la determinacién de una politica de personal, de un sistema de
gestion de los recursos humanos que adecte a las personas a las estrate-
gias organizativas (Longo, 2004), de unos objetivos concretos que conse-
guir y que integrados en la dindmica laboral cotidiana, impregnaran los
procesos evaluativos.

10'F TERMCAT es el centro de terminologfa de la lengua catalana, creado
en 1985 por la Generalitat de Catalunya y el Institut d’Estudis Catalans.

W Existe discrepancia sobre que porcentaje sobre la retribucion total debe
suponer el complemento de productividad. Palomar (2009: 487) defien-
de que “el volumen global del incentivo sea significativo respecto de la
totalidad de las retribuciones y sensible -tanto al alza como a la baja- a los
resultados del ¢rgano evaluado” y la CEBEP (2005) atribufa a “la escasa
relevancia del complemento” el fracaso que ha sido hasta ahora la aplica-
cion del complemento de productiviadad” al tiempo que advertia que
“las tendencias mas innovadoras en materia de retribuciones abandonan
progresivamente el principio universalista e introducen criterios de flexi-
bilizacion de las retribuciones (...) favoreciendo aquellas que se vinculan
al desempeno”.
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