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I Extracto:

P ARTIENDO de un concreto contexto organizativo, la Administracién
Local, con sus 12.000 organizaciones y casi medio millén de emplea-
dos publicos, pretendemos ofrecer al lector interesado un modelo
de gestion de recursos humanos que, ademas de tener en cuenta
ese dato de partida, contemple los constrefiimientos juridicos y
politicos existentes -el contexto-. Para ello, relacionamos expresa-
mente Gestion Publica y Derecho Administrativo, proponiendo
una conceptualizacidn ttil para gestores profesionales y politicos
electos -el modelo integrado-. Finalmente, en una vertiente mas
préctica, suministramos los elementos necesarios para permitir un
enfoque moderno -el estratégico -, de la gestion municipal de recur-
sos humanos, o, en nuestro ambito, la elaboracion de una verda-
dera politica de personal, rigurosa y profesional.
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«Debe tenerse en cuenta a este propdsito que nada hay mds dificil de realizar ni nada de
mas dudoso éxito en la préctica que la implantacién de nuevas instituciones. Pues el
introductor tiene como enemigos a cuantos obtuvieron provecho del régimen anterior
y encuentra sélo timidos defensores entre los favorecidos con el orden nuevo, (...)»

Nicolds MAQUIAVELO

El Principe, 1513

«Elegir las personas mds capaces de llenar las funciones ptblicas no simplemente esco-
giendo las mejores entre las que se presenten, sino buscando las mejores en el sentido
absoluto de la palabra y tomando nota de todas las capaces, a fin de poder utilizar sus
servicios en caso necesario, es tarea muy penosa y exige un discernimiento tan sutil como
concienzudo.»

John STUART MILL

Del Gobierno representativo, 1861

INTRODUCCION

Referirse a los recursos humanos en las organizaciones significa -en el plano individual- tra-
tar de los valores, aptitudes, capacidades, motivaciones, percepciones y conocimientos de las per
sonas que trabajan en las mismas; en su dimensién colectiva implica tratar sobre su cultura organi-
zativa, grupos y relaciones formales e informales, su clima social y su relaciéon con la eficacia y
eficiencia organizativas.

Si hablamos de organizaciones publicas su peculiaridad radica en el hecho de ser el medio a
través del cual se visualiza el poder publico. Son asi, los agentes al servicio de la Administracion
(MAYNTZ,1985; B\ENA,1985). Esta caracterizacion podria ser suficiente para resaltar la importancia
de una adecuada gestién de los medios personales de los municipios hasta fecha no muy lejana e
nuestro pais, dedicados fundamentalmente a tareas de regulacién social. Actualmente, en las corpc
raciones locales gestoras de partes importantes del Estado del Bienestar, los Ayuntamientos del Estad
Social, sus efectivos personales dan cuenta de la extension y variedad del mismo: son las 450.00(
personas dependientes de los mas de 8.100 municipios, cabildos, consejos insulares y diputacione
provinciales, integrados en sus Cuerpos de Policia Local, de Bomberos o Sanidad; los trabajadores
sociales, educadores de adultos, juristas, gestores culturales y operarios, administrativos, urbanista
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e ingenieros y técnicos de consumo. Todos ellos forman subculturas organizativas y pautas de com-
portamiento diferentes, diferentes valores y procedencias profesionales, formaciones de base racio-
nalista y humanistica, diferentes formas en suma de ver la realidad social. Todos ellos -junto al esta-
mento representativo- forman el entramado organizativo que conocemos como «ayuntamiento» y
gue éste se ve impelido a gestionar; con una peculiaridad: son el elemento que proporciona la evi-
dencia en la prestacion de los servicios publicos, el medio a través de los cuales los ciudadanos los
visualizan y mediante los que se materializan las prestaciones ofrecidas por las Entidades Locales.
Son en suma, las politicas publicas. Los programas educativos, sociales, urbanisticos, asistenciale:
y de desarrollo local dependen de estas personas para su implantacién. Ahi radica la importancia de
una gestion eficaz de los mismos y cobra pleno sentido la denomi@asitiin de Recursos Humanos,

tanto en su version blang@soft), entendida como gestién del clima, la cultura, la motivacién y los
restantes procesos sociales, como en su aspectg¢hdud), de administracién adecuada de sus
aspectos econdmicos y de las relaciones juridicas que instrumentan estos servicios profesionales.

Debemos tener en cuenta asimismo que los actuales son momentos de transicion organizati-
va para los ayuntamientos. Tras los objetivos -ya cumplidos en su mayor parte y demasiado evi-
dentes- de los primeros mandatos democraticos: infraestructuras, servicios sociales y culturales,
empleo y participacion, objetivos de eficacia en suma, hoy, de manera analoga a como acontece cor
otras organizaciones publicas, se reclama de los ayuntamientos capacidad de respuesta a las dema
das de cambio del ciudadano, formuladas éstas en términos de calidad de servicio, atencion perso
nalizada, transparencia y rendicion de cuentas, objetivos de eficiencia. Por decirlo en términos apre-
ciados por la orientacion actualmente hegemonica en materia administrativeydeGestion Publica
se trata de leesponsivenesgeceptividad) administrativa y su correlato politicoataountability
(rendicion de cuentas) de los administradores profesionales y politicos electos. Términos estos que
con los de ciudadano transmutado en cliente han sido popularizados por los recientes esfuerzos d¢
modernizacién acometidos por las Administraciones Puablicas de nuestro pais.

En este contexto, las politicas de personal se revelan como una variable relevante de inter-
vencion a disposicion de responsables politicos y gestores profesionales capaces de, si éstas so
correctamente disefiadas, coherentes y bien implantadas, ofrecer respuestas a las demandas d
entorno social, politico y econémico. Es decir, conceptuamos las politicas dirigidas a la integra-
cion, motivacion y desarrollo de los empleados publicos como instrumentos del cambio y la mejo-
ra organizativos.

Los objetivos que perseguimos con nuestro trabajo, coherentes con las tres partes que lo com-
ponen son los siguientes:

« Exponer los conceptos que permitan comprender las claves actuales de la gestion de per-
sonal en los municipios, su contexto (primera parte). Con esta finalidad se detalla la con-
figuracion y disefio institucional de la organizaciéon municipal: el ayuntamiento; los pun-
tos fuertes y débiles del empleo publico local asi como su marco juridico. Entendemos que
esta breve introduccion es algo imprescindible para el disefio de instrumentos de mejora.
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Como exponemos seguidamente, la gestién municipal de personal es inescindible de su
disefio organizativo (la planta municipal), del concreto modelo de empleo publico (la fun-
cion publica local) y de las tareas asignadas a los municipios del Estado Social (las com-
petencias y politicas publicas urbanas), todo ello aunado en un marco complejo: el sistema
politico local.

« Ofrecer un modelo de gestion que permita conceptualizar, evaluar y disefar politicas muni-
cipales de personal partiendo de ese concreto contexto politico, juridico y organizativo. La
busqueda de ese modelo se efectla tanto partiendo de esquemas aplicados con éxito en ¢
terreno privado, como sobre todo de la propia gestién publica, entendida ésta como disci-
plina que asume como obvios los condicionantes del sector publico, sintetizados en la nece-
sidad de integrar las dimensiones politica y juridica.

« Finalmente, queda la parte mas practica de nuestro trabajo: como construimos una verda-
dera politica municipal de personal que tenga en cuenta todos los aspectos expuestos y la
forzosa diversidad del mundo local, que al mismo tiempo contemple esa rendicién de cuen-
tas a la que nos referiamos mas arriba, la necesidad de ser continuamente evaluada. A est:
finalidad se dirige la tercera parte, el planteamiento estratégico de la gestion municipal de
recursos humanos; el grado en que se consiga queda a juicio del lector.

1. Planteamiento.

El resultado de nuestra indagacion pretende ser aplicado, es decir, practico y anclado en la rea:
lidad municipal. Por ello nuestro enfoque es el de abordar el objeto de estudio desde una triple pers-
pectiva: de gestionranagemeny politica y juridica. Entendemos que esta sistematica -tributaria
de autores anglosajones commsRNBLOOM(1993)- es la adecuada para afrontar un terreno, el refe-
rido a la gestién de las personas en las organizaciones municipales, necesitado de proceder a u
aggiornament@n sus técnicas de gestion, en un contexto fuertemente politizado y juridificado.

Ahora bien, estas perspectivas no van a adoptarse de manera acritica. En primer lugar, las téc
nicas de gestién usuales en al ambito privado necesitan adaptarse a la especificidad de lo publico
su fragmentacion y naturaleza politica. Pensamos por otra parte que existen metodologias de ges
tion especificas del sector publico idéneas para nuestro contexto. Todo ello se discute mas adelan
te. En segundo lugar, los aspectos juridicos se definen como reglas, es decir, cauces organizativos
institucionales que delimitan el marco de la gestion. Finalmente entendemos que cualquier propuests
sobre nuestra disciplina debe atender a un dato que, no por obvio, ha resultado menos atendido e
el repertorio de soluciones multiuso ofrecidas a los gestores profesionales de recursos humanos el
el nivel local: el contexto politico. Como detallamos en nuestro trabajo, las Corporaciones Locales
tienen una doble cara, la politica y la administrativa, cada una con su propia ldgica y mecanismo de
legitimacién. Las propuestas que se efectien referidas a este nivel de gobierno -como asi lo con-
ceptuamos- deben, cuando menos, partir de este dato.
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Nuestra propuesta combina pues, y en grado variable, las llamadas a las técnicas y metodolo-
gias de gestién, al marco legal y organizativo y al contexto politico, todo ello teniendo en cuenta
gque, ademas de soporte tedrico, hemos tenido en cuenta nuestra propia experiencia profesional com
practitioner, como gestor publico. Las perspectivas que ofrecemos han tenido al menos la virtuali-
dad de facilitar y enmarcar nuestro trabajo diario. Por ello, entendemos que pueden resultar de uti-
lidad a la comunidad profesional que se ocupa de la gestién de personal en las Corporaciones Locales
ademas de, l6gicamente, el estamento politico-representativo.

PRIMERA PARTE: DELIMITANDO EL CONTEXTO

1. Los factores conformadores del Sistema de Personal en los municipios espafioles.

Desde nuestro punto de vista, una adecuada comprensién de la gestién de los elementos per
sonales en las Corporaciones Locales requiere atender a tres variables las cuales, tomadas en ¢
dimension histérica, social y politica, permiten entender los elementos de contexto y los condicio-
nantes de partida de la gestién municipal de recursos humanos, lo que aqui denominofaomo los
tores conformadores del Sistema de Persgrale serian las siguientes:

1. El factor institucional, bajo el cual se ha desarrollado un concreto Régimen Local y cuya
evolucién ha determinado una planta municipal caracterizada por 12.877 Entidades
Locales?, de las cuales 8.096 son ayuntamientos y 53 diputaciones, consejos y cabil-
dos insulares.

2. La variedad de servicios publicos prestados. Por ello resulta hecesario referirse a las poli-
ticas desarrolladas por los ayuntamientos para comprender la variedad y heterogeneidad
organizativas, lo que en términos juridicos se conoce como las competencias municipales.

3. Un determinado marco juridico para el empleo publico local, complejo, evolutivo y en gran
medida todavia abierto, que no ha sido fruto de un disefio previo sino producto de decisio-
nes contingentes y que también requiere su encuadre en el medio histdrico y politico para
su adecuada comprension.

Son estos tres factores los que, determinados por el medio social y politico han dado lugar a
un concreto y determinackistema de Personal.

1 Fuente: FEMP. Carta Local.® 106, julio-agosto 1999, pag. 28.

2 Con esta denominacién nos referimos a las reglas, normas y valores que caracterizan -y condicionan- la gestién del fac-
tor humano en las organizaciones publicas.
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Figura 1. Factores conformadores del Sistema de Personal.

MARCO INSTITUCIONAL: EL REGIMEN LOCAL

SISTEMA DE PERSONAL LOCAL

MODELO DE EMPLEO PUBLICO COMPETENCIAS Y POLITICAS LOCALES

2. El factor institucional.

Refiriendonos solamente a los municipios, el Censo de Entidades Locales del Ministerio de
Administraciones Locales citado anteriormente arroja una cifra de 8.096. Esto ha sido posible si
atendemos a las circunstancias politicas e historieaSAErrR0,1979) que explican esta planta muni-
cipal: la voluntad racionalizadora de los constituyentes liberales de las Cortes de Cadiz de 1812, su
atencion a los criterios demogréficen detrimento de los territoriales para la fijacion de los muni-
cipios y el caracter privilegiado del modelo municipal propio del Antiguo Régimen, que daba lugar
a que solo un namero limitado de nudcleos territoriales dispusiesen del modelo municipal. Es ésta
una intencion ilustrada, igualitaria y tributaria de un concepto romantico de los asentamientos terri-
toriales de poblacién, en lo queokELL (1988:235) ha definido como una imagen del municipio
entendido como nucleo social compacto, como realidad sociolégica preexistente, en la que el ayun-
tamiento-organizacion se limitaria a constituirse en la expresion institucional de las relaciones de
convivencia que discurren en cada ndcleo poblacional. Pues bien, esta concepcion daria lugar a un;
extensa fragmentacion organizativa, que casi 200 afios de gobierno apenas han podido limitar. Las
luchas entre progresistas y moderados caracteristicas del siglo XIX y la elevacion del modelo muni-
cipal a elemento politico de primer orden en la lucha politica darian el golpe de gracia al disefio ins-
titucional. Con la finalidad de limitar su potencial politico se les encajaria por parte moderada en el
ambito exclusivo de la gestion, la dimension administrativa. El resultado: cada municipio seria una
Administracién Publica (MReLL:241).

3 Como graficamente refiere®apa en la cita del articulo 310 de la Constitucién de Cadiz de 1812: «cada mil almas se
constituira un ayuntamiento (...)». Brerecho Administrativo, Tomo 2, pag. 110. Madrid. Marcial Pons, 1995, 9.2 Ed.
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Asi pues, el mapa de los municipios en la Espafia actual se caracteriza por su fragmentacion
y diversidad, por su elevado nimero y heterogeneidad social, por larrier6 (1991) lo ha defi-
nido como el inframunicipalismo, limitador de su desarrollo institucional. Ha hecho fortuna la meta-
fora de BOTELLA (1992) para referirse a la Administracion Local en nuestro pais. La de galaxia local,
la de mosaico que exige razonar en términos de fragmentacioén y dispersion (...), en la que podemos
encontrar todo tipo de realidades (...).

Es éste pues, el primer factor a tener presente en la gestion municipal de recursos humanos.
Nos encontramos con una planta municipal caracterizada en su mayor parte por microorganizacio-
nes independientes entre si, con cierta autonomia y con unas consecuencias gestoras que fuerzan
una gestion de personal propia de pequefia y mediana empresa.

Al objeto de contemplar en su totalidad el disefio institucional vigente es conveniente partir
de la Constitucion de 1978. Esta contempla en su Titulo VIII dentro del apartado dedicado a la
Administracién Territorial, a la Administracién Local, articulos 137 y 140 a 142. Un estudio siste-
matico de los mismos caracteriza a los municipios como sigue:

« Como parte integrante del entramado territorial del Estado.
« Como entidades representativas dotadas de legitimacion democratica directa.

e Como organizaciones dotadas de un circulo propio de autonomia para lg ges-
tién de sus intereses.

« Consecuencia de lo anterior, como instituciones que deben contar con |sufi-

ciencia de medios econdmicos para la realizacién de fines establecidos|poli-
ticamente.

De la caracterizacién anterior dos elementos destacan como relevantes en punto al disefio ins-
titucional de los ayuntamientos: el principio democratico, determinante del caracter politico de estas
entidades y el principio de autonomia «para la gestion de los intereses respectivos», tarea esta a dete
minar por la colectividad mediante el sistema de representacién politica.

A la regulacion constitucional debemos afiadir el bloque legislativo impulsado en la década
de los 80 que perfila definitivamente el marco normativo de nuestro Régimen Local:

» LaLey 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local.
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« El Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, Texto Refundido de las disposicio-
nes legales vigentes en materia de Régimen Local.

« Y finalmente, la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales.

A pesar de la previsién constitucional, el desarrollo legislativo en lo referente a las economias
municipales no ha remediado el déficit y la insuficiencia cronica de recursos de las haciendas de las
Corporaciones Locales. La estructura de ingresos disefiada para los municipios no garantiza ni muchc
menos, la suficiencia de los medios econdmicos determinada por el constituyente. En un contexto
de elaboracion presupuestaria caracterizada por el estilo incremental, es decir de crecimiento pau:
latino y sostenido del gasto y en el que los mejores indicadores para la estimacion futura del mismo
suelen ser lo presupuestado para el ejercicio anterior y su estado de ejecucion, la situacion econ6
mica deviene critica en base a las siguientes causas: en primer lugar, las necesidades corrientes, (
funcionamiento, superan a las disponibilidades. En segundo lugar una parte relevante de los ingre-
sos dependen de las transferencias de la Administracién Central, con lo que ello supone de indefi-
nicidn y requieren en todo caso de un calculo sélo aproximado de su cuantia. Finalmente, los impues-
tos gestionados por los ayuntamientos se caracterizan por su caracter no flotante, es decir, no adaptabls
automéaticamente a la situacion econémica, en la que actian como estabilizadores -tal y como ocu-
rre con el IRPF-, y su extrema visibilidad para el contribuyente, lo que dificulta procesos de actua-
lizacion e incremento fiscélAsi, la mejor caracterizacion de la situacion es la efectuadapRiL®
(1991:131), que califica de crisis fiscal la situaciéon de las haciendas municipales. Este contexto,
junto con las limitaciones presupuestarias en materia de plantillas efectuadas por las dltimas Leyes
de Presupuestos del Estado -desde 1995 hasta 1999-, es el que deberemos tener presente para la ¢
boracion de politicas de personal.

Todo este bloque normativo permite caracterizar a los municipios espafioles de la siguiente
manera:

1. Como cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos publicos.

2. Como entidades de caracter territorial.

3. Como organizaciones publicas que, dada la autonomia predicable de las mismas, gozan de
una serie de potestades importantes en orden a la gestion de sus recursos humanos, tale
como:

« Las potestades reglamentarias y de autoorganizacion.

« Las potestades de programacion y planificacion.

4 véase si no lo ocurrido con los intentos de actualizacién de los valores catastrales.
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Este contexto organizativo, aunado con el nivel de demandas del entorno, es el que debera
tenerse en cuenta en la formulacion e implantacion de politicas de recursos humanos. Las Corporacione
Locales gozan asi de la doble cualidad déadleiorganizations act-organizations; es decir orga-
nizaciones politicas y organizaciones actuantes, l6gicas de legitimacion politica y de procesos poli-
ticos, de distribucién del poder, aunados y complementarios con procesos que requieren eficiencia
y eficacia organizativas. Esa doble cara es la que debera afrontar la gestion de personal; elementc
sometido al juego politico y requerimientos de gestion innovadores, todo a un tiempo. Por ello, tan
fuera de lugar resultan -desde nuestro punto de vista-, aplicaciones eficientistas, propias de sectore:
sometidos al mercado, de empresa privada, como perspectivas que pretendan someterlo todo al pris
ma del juicio politico, olvidando el mandato constitucional de eficacia en la gestion. El reto consis-
te asi en compatibilizar control democrético y gestion eficaz.

3. Competencias y politicas publicas urbanas.

El difuso régimen competencial de los municipios ha sido definido como «el gran problema»
de las Corporaciones Localesigh1998). Este epigrafe, intencionadamente, se refiere a las com-
petencias -aproximacion juridica- y a las politicas publicas -aproximacion politolégica-, ambas nece-
sarias y complementarias para describir el conjunto de servicios publicos producidos y prestados por
las Entidades Locales.

En lo que respecta a la clave juridica, las competencias de los municipios pueden caracteri-
zarse del modo que sigue:

« Existencia de una clausula general, legitimadora de la intervencion municipal en toda clase
de &mbitos y servicios que «contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comu-
nidad vecinal» -Ley de Bases- clausula vigente desde el Estatuto Municipal de Calvo Sotelo
de 1924.

* Renuncia a la delimitacion de clausulas exclusivas de los municipios. Las que ejerzan lo
seran «en los términos de la legislacion del Estado y las Comunidades Autbnomas» -Ley
de Bases-, en lo que supone una llamada expresa a la legislacion sectorial, estatal o auto-
némica, para que delimite la «profundidad» de los municipios en las mismas.

< Establecimiento de una serie de prestaciones obligatorias por parte de los municipios, de
un catalogo de materias en funcién del nimero de habitantes de los mismos. Las cuales
comprenden desde el alumbrado publico, la limpieza viaria, alcantarillado y cementerio,
hasta el transporte publico y la proteccion del medio ambiente. Pasando por los servicios
de proteccion civil, bibliotecas y atencidn social, en una escala de tamafio creciente: 5.000,
20.000 y 50.000 habitantes.

5 Utilizamos asf la expresiva denominaciéon empleada porEERrez CALDERON (1997), por lo gréfico de la misma para
describir al contexto al cual nos referimos.
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Es conveniente retener la idea de la lista-tipo, correspondiente a las prestaciones obligatorias
y la de servicios de establecimiento potestativo, para comprender el alcance politico y la variedad
de servicios prestados por los municipios en funcidn de caracteristicas contingentes.

En todo caso, varios puntos necesitan ser resaltados. Junto al listado de servicios de los articu-
los 25y 26 de la Ley de Bases de 1985, otro conjunto de preceptos de la misma norma pueden mar
car la pauta en lo referente a prestacion de servicios por las Entidades Locales en los préximos afios
Estos serian a nuestro juicio los siguientes:

1.° La posibilidad, presente en el articulo 27, de la delegacion de competencias en los muni-
cipios, siempre que con ello se mejore la eficacia en la gestion piblica y se favorezca una
mayor participacion ciudadana. Dos términos se contemplan, ambos, valores constitucio-
nales: la eficacia y la legitimacion democratica. En todo caso, un Pacto Local que no pre-
tenda ser un «brindis al sol» deberia pensar en esta posibilidad, sobre todo refiriéndonos
al ambito competencial de las Comunidades Auténomas.

2.°La importante declaracion de reserva -art. 85 de la Ley de Bases- de una serie de activi-
dades y servicios definidos como esenciales, a favor de las Entidades Locales (es decir, no
solamente municipios): abastecimiento y depuracion de aguas; recogida, tratamiento y
aprovechamiento de residuos; suministro de gas y calefaccién; mataderos, mercados y lon-
jas; transporte publico y de viajeros; servicios mortuorios.

3.° La previsiéon -muy importante- de la disposicion transitoria segunda y el articulo 28 de la
Ley de Bases, referente a la posibilidad de que los municipios puedan asumir las activida-
des complementarias -en régimen de competencias de ejecucién- siguientes: educacion,
cultura, promocion de la mujer, vivienda, sanidad y proteccion del medio ambiente. Nada
menos que los servicios propios del Estado del Bienestar, los que las Corporaciones Locales
mas rapidamente se han afanado en proveer, en respuesta a una fuerte demanda social
una no menos fuerte insuficiencia de recursos.

Las enumeradas en este Ultimo apartado son las politicas que se caracterizan por su especifi
cidad, por lo que @IRATS (1997) ha esquematizado en términos de divisibilidad y diferenciacion,
siendo por tanto la conclusién légica la alta posibilidad de segmentacion de este tipo de programas
y por tanto de su establecimiento en términos de rendimiento electoral para los gobiernos locales,
en funcidn del pablico-objetivo determinado previamente. Programas centrados mas en el consumo
-de servicios inmateriales- que en la produccién, con un fuerte componente de subjetividad valora-
tiva en lo referente a su efectividad, asi como una también fuerte relacién proveedor del servicio-
usuario, en lo que trasluce un importante cambio en el tipo de politicas ofrecidas por los gobiernos
municipales. Estos de estar centrados en la gestion de lo imprescingditte (€, 1991), el agua,
la limpieza, el saneamiento, han pasado a ofrecer politicas y programas de servicios: ocio, cultura,
educacion, atencién a la mujer; de la simple ordenacion del territorio a la promocién econémica del
mismo en términos de planteamiento estratégieaA®, 1997). Tendencia iniciada a inicios de
esta década y previsiblemente acentuada en la proxima.

ESTUDIOS FINANCIEROS ndm. 216 -165 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| LA DIRECCION DE RRHH. EN EL AMBITO MUNICIPAL | José Javier Cuenca Cervera

¢ Cuales son asi las consecuencias de esta diversidad organizativa para la gestion de recursc
humanos? Segmentacién organizativa, dificil integracion y coordinacion, diferentes subculturas orga-
nizativas y valores profesionales, estratificacion casi estamental en algunos Cuerpos. Todo un reto
para la integracion de los recursos humanos en una misma unidad de propdsito.

4. El modelo de empleo publico.

Explicitados dos de los factores determinantes del actual sistema municipal de personal, el
marco institucional y los servicios y politicas de este sistema politico-administrativo, procede ahora
el detalle somero del empleo publico local, su organizacidn, marco juridico y problematica, que
requiere para su comprensién cabal una breve pincelada introductoria.

Asi, es conveniente tener presente qué tres decisiones son las relevantes para la ordenaciol
del empleo publico en los sistemas administrativos:

1. La opcion por el sistema de seleccién basada en criterios de capacidad y objetividad fren-
te a modelos de acceso basados en criterios de confianza politica.

2. La opcion por un sistema basado en los Cuerpos de funcionarios como eje del sistema fren-
te a otros cimentados en el sistema de puestos. Es decir, sistemas abiertos o cerrados dt
funcién puablica, de carrera o de empleo.

3. La opcion por un régimen especial para los servidores publicos, basado generalmente en
la existencia de un Derecho especial dentro del Derecho publico, las relaciones especiales
de sujecion o relacion estatutaria de los empleados publicos, de herencia napoleénica, o
bien basar las relaciones de empleo en el Derecho comuln para los trabajadores por cuenta
ajena: el Derecho del Trabajo, tanto en sus aspectos individuales como colectivos.

Ninguna de estas opciones se encuentra en estado puro en los modelos comparados. Muchc
mas clara es la opcién por una funcion publica profesional y la paralela opcién por el sistema de
meérito (Merit System) frente a criterios de confianza poliSp@i( Systei estando limitado este
modelo a la zona fronteriza entre Administracion y politica, lo que causa no pocas tensiones. Lo
habitual es pues, encontrar elementos de uno u otro modelo, entremezclados en un disefio no siem
pre coherente. Tal es justamente lo que acontece en nuestro sistema de empleo publico local, en €
cual encontramos rasgos del sistema de Cuerpos y del de puestos de trabajo, de relaciones somet
das al Derecho Administrativo y al Derecho Laboral.

La siguiente decision configuradora del modelo de empleo publico es la opcidn entre siste-
mas de carrera o de empleo. El sistema de carrera, también denominado como «cerrado» se basa ¢
el Cuerpo. El ingreso en las Administraciones Publicas se hace en edades tempranas para iniciar un.
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carrera en la Administracion, con perspectivas de permanecer en ella durante toda la vida profesio-
nal; las notas caracteristicas son ademas, junto a la permanencia, el concepto de progresion profe
sional por grados (s, 1995:31). Es decir, es un sistema basado en las categorias personales (sub-
jetivas), poseidas -y consolidadas- con independencia del puesto de trabajo o funciones concreta:
desarrolladas. Seleccion por Cuerpos significa que el acceso a la Administracion no se hace para ur
puesto en concreto, sino para un colectivo profesional determinado. Espiritu de servicio y sociali-
zacion interna son asimismo notas caracteristicas. El sistema de categorias personales, como bas
del modelo, se encuentra en paises de formacion juridico-publica francesa: Francia y Alemania, asi
como en Espafia hasta 1964.

Conviene hacer notar que en materia de gestion de personal, en el sistema de carrera, tanto |;
seleccién, como el desarrollo profesional -carrera-, como la retribucién, son ajenas a las funciones
desarrolladas en el concreto puesto de trabajo.

Por su parte, el sistema de puestos de trabajo, también conocido como de «Empleo» o «Abierto»
se estructura, tal y como su hombre indica en torno al puesto de trabajo: los empleados publicos
acceden a un puesto cuyo desempefio no origina derecho preferente para ocupar cualquier otro. S
filosofia es asi «la persona adecuada para el puesto adecuaide»38). Su gestion requiere un
complejo proceso: la clasificacion y descripcion de puestos como técnica central de gestion. Tanto
la seleccion como la retribucion se «objetivan» en funcién de las caracteristicas de las funciones y
tareas desempefiadas. La carrera profesional es practicamente inexistente como indica unanimemen
la doctrina (BRADA, 1995; BAENA, 1985).

Tanto un sistema como otro tienen inconvenientes. El sistema cerrado orienta y favorece una
intensa socializacion en valores de servicio publico, dada la progresién con independencia de ava-
tares personales. Eso si, se basa en un exigente sistema de evaluacion anual del desempefio. Por ¢
parte el sistema de puestos facilita los objetivos de -si se aplica correctamente- racionalizacion y
ajuste organizativos.

Finalmente, en lo que respecta a la entrada del Derecho Laboral hay que sefialar que ésta e
practicamente general en los sistemas europeos, tiene una importante presencia en Alemania y otro
paises continentales y es el Unico existente en Italia tras la reforma laboralizadora de 1993.

¢, Cual es la situacion en nuestro pais? De una sistema basado en los Cuerpos, se intent6 en
periodo 1963-1964 la transicion a un sistema de puestos. La reforma tuvo un precedente en la Ley
de Procedimiento Administrativo de 1958, al introducir su disposicion final 7.2 la técnica de la cla-
sificacion de puestos. Esta fue reforzada por la promulgacion en 1964 de la todavia vigente Ley de
Funcionarios Civiles. La clasificacion se convertira asi en la palanca objetivadora de todo el siste-
ma, que pronto se pervirtié, derivando asi en un fracaso; eliminando eso si, de un plumazo el des-
prestigiado sistema de categorias personalesngz Asensia 401, 406).
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Esta reforma fue ahondada en 1984, con la promulgacién de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
de Medidas Urgentes de Reforma de la Funcién Pudblica. El analisis, clasificacion y valoracion de
puestos se convertiria todavia mas en el fundamento del sistema al basarse la retribucién del fun-
cionario -al menos su parte cuantitativamente mas importante- en las funciones desempefiadas. Est
Ley mantendria vigente el modelo de seleccién por Cuerpos vigente tras la reforma de 1964.

Asi pues disponemos de un sistema mixto de funcion publica. La seleccién -acceso al empleo
publico-, se efectia por Cuerpos (Escalas en el caso de la Administracién Local). La retribucion por
su parte se basa en el puesto de trabajo, al menos su parte cuantitativamente mas importante. L
carrera profesional es practicamente inexistente.

Por lo que respecta al personal laboral, desde la década de los 60 éste no ha hecho sinc
aumentar, hasta alcanzar en la actualidad un 15 por 100 del personal (30% en la Administracién
Local). La reforma de 1984 intent6 también en parte la laboralizacion del modelo. La impugna-
cion de este propdsito por el Tribunal Constitucional (Sentencia 99/1987, de 11 de junio), obli-
go al legislador a un nuevo movimiento pendular y promulgar la Ley 23/1988 corrigiendo pro-
positos anteriores. La coyuntura actual, plagada de procesos de funcionarizacion, trae causa de
estos vaivenes legislativos.

Este es pues nuestro modelo de empleo publico, que en el ambito local acentiia alin mas sus
rasgos, agravado ademas por la inexistencia de una movilidad interadministrativa y unas dimensio-
nes en la mayoria de corporaciones que conducen a un numero de plazas por Escala que conviert
de factoal sistema en un modelo totalmente abierto. Plazas y puestos coinciden en la mayoria de los
casos en una sola posicion organizativa. La carrera, uno de los objetivos declarados de la reforma
de 1984, ha resultado asi un «fiascanefeEz ASENsIa459) con sus logicas consecuencias desmo-
tivadoras. La existencia de un nimero elevado de personal laboral sin obedecer a criterio alguno de
politica de personal, desempefiando funciones analogas a las del funcionario agrava ain mas el con
junto. La situacién del personal laboral en las Corporaciones Locales exigira una exposicion mas
detallada; en todo caso, se puede apuntar -en una hipétesis que compartimos- que la masiva contre
tacion depersonal laboraly en su época de contratados administrativos, fue una suerte de adapta-
cion al cambio social acaecido en nuestro pais en el periodo 1962-1&F5 (€, 1991:64) La
ausencia de planificacion de plantillas y la necesidad urgente de contratar nuevo personal, suminis-
traria una explicacion gestora coherente. Juridicamente, el hecho de que el Reglamento de Funcionario
de Administracion Local de 1952 abriese la puerta a la contratacion, primero de personal obrero y
luego temporero -denominacion del personal administrativo temporal- proporcionaria la explicacion
complementaria, excelentemente detallada geePLuqQue (1989). En todo caso, es importante
resefiar que la forma de seleccion de la Administracién Publica de su personal es determinante en le
calidad del mismo (MvNnTZ, 1985), lo que se halla en la base de uno de los problemas del empleo
publico municipal: su peor imagen frente a la Administracion Central del Estado y de las Comunidades
Autonomas y la menor legitimacion social en estos aspectos.
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5. El sistema de mérito.

La denominacion en si es tributaria de la anglosajterit System, pero en todo caso su uso
habitual entre los especialistas viene a designar una realidad, una opcién en los paises desarrollado:
el decantamiento por una funcién publica profesional en detrimento de medios de acceso a la
Administracién basados en el patronazgo o el clientelismo politico. En nuestro caso y siguiendo a
PrATs (1995), cabe decir que la funcién publica como institucién es una creacién del constituyente,
por lo que hay que recurrir a la garantia constitucional del sistema de mérito, que en el caso espafio
se halla positivada juridicamente y a la cual enseguida nos referiremos. Sistema de mérito en térmi-
nos de gestion de recursos humanos signifisafCLo, 1991: Erez, 1995):

a) Basar la gestion de personal en términos de méritos y capacidades de los empleados publi-
cos y de quienes aspiren a serlo en detrimento -y exclusién- de cualquier otro criterio.

b) Tal criterio se concreta en una serie de reglas con voluntad de generalidad, abstraccion y
objetividad, plasmadas en técnicas y procedimientos que garanticen: acceso libre -e igual-
a los puestos de trabajo en el sector publico; basar esta seleccién en procedimientos com-
petitivos y publicos, asi como garantizar la neutralidad politica y la objetividad de los
empleados publicos en su ejercicio profesional. El sistema de mérito informa asi toda las
actividades de gestién: planificacion, reclutamiento, seleccidén, promocion y carrera, asi
como la retribucion.

c¢) Diferenciarse del empleo privado en dos aspectos: en el inicio y la extincién de la relacion
de servicio; la Administraciéon no goza de libertad para contratar al que estime oportuno, a
diferencia de la empresa privada: esta vinculada a los principios de igualdad, mérito y capa-
cidad. Por otra parte tampoco goza de flexibilidad para extinguir la relacion de servicio: la
inamovilidad de los funcionarios es la garantia de la neutralidad y objetividad en el ejerci-
cio del cargo publico. Todo ello se sustenta en un marco legal mucho mas rigido que el
comun para las relaciones laborales.

En nuestro caso hemos hablado de garantia constitucional del sistema de mérito, por lo que
hay que referirse a los dos preceptos centrales que soportan tal garantia: los articulos 103.3 y 23..
de la Constitucion de 1978.

El primero fija los criterios a que nos hemos referido: el acceso a la funcion publica de acuerdo
al principio de mérito y capacidad. Por su parte, el articulo 23.2 dispone que tal acceso deba realizar-
se en condiciones de igualdad. Juntos, estos tres criterios dan forma a la profesionalidad de los servi
dores publicos (@icHEz MoORON, 1996:55), que caracteriza al sistema espafiol de empleo publico.

Es importante sefialar que la innovacién de la Constituciéon de 1978 al reconocer la igualdad
en el acceso a los cargos publicos, es el otorgarle naturaleza juridica de derecho fundaremtal (F
1995:63) nada menos, dada la posicién del precepto en la Norma Fundamental -Seccién 1.2 del
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Capitulo Il del Titulo I-, lo que lo configura como un derecho susceptible de amparo constitucional
y del mecanismo especial de proteccién previsto para tales derechos, de caracter sumario y prefe
rente: Ley 62 de 1978.

En punto a la regulacion material, cabe sefialar que la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas
urgentes de Reforma de la Funcidn Publica, en su articulo 19 reitera tal acceso a la funcion publica
profesional de acuerdo a criterios de igualdad, mérito y capacidad, afiadiendo a esos preceptos el di
publicidad -mediante convocatoria publica- y extendiendo los mismos al personal laboral sin dis-
tincion, por lo que cabe hablar de sistema de mérito aplicable al empleo publico en sentido amplio,
no Unicamente a la funcién publica.

Por su parte en lo que al ambito local se refiere el sistema de mérito se encuentra positivado
juridicamente por el articulo 91.2 de la Ley de Bases de Régimen Local de 1985, lo que resultaria
innecesario dado el caracter de bésico -es decir aplicable a todas las Administraciones Publicas er
los términos del articulo 149.1.18 de la Constitucion- del articulo 19 de la Ley de Medidas. En todo
caso, el precepto citado de la Ley de Bases dispone:

«la seleccion de todo el personal, sea funcionario o laboral, debe realizarse de acuerdo
con la Oferta de Empleo Publico, mediante convocatoria publica y a través del sistema
de concurso, oposicion, o concurso-oposicion libre, en los que se garanticen los prin-
cipios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, asi como el de publicidad».

Este precepto -concretando un poco mas- junto al principio de mérito establece los tres meca-
nismos de acceso: concurso, oposicién o concurso-oposicion libre. Finalmente, cabe destacar que a
precepto -dado su caracter imperativo- «seleccién de todo el personal» ha sido entendido por el
Tribunal Supremo como aplicable no solamente al personal funcionario y laboral fijo, sino también
al temporal, sin exclusiones.

6. El marco normativo del sistema.

Una aproximacion cabal al sistema de personal vigente en las Corporaciones Locales obliga
a referirse a su marco juridico-normativo, extremadamente complejo. Una voz autorsda (S
WAGNER, 1996: 137) lo ha calificado como bloque «de enorme dispersion legislativa (...) materia
gue reclama a voces un texto refundido (...)»; por lo demas inexistente al dia de hoy.

El precepto aplicable a la materia, el articulo 92.1 de la Ley de Bases refiere:

«Los funcionarios al servicio de la Administracion Local se rigen, en lo no dispuesto
por esta Ley, por la legislacion del Estado y de las Comunidades Autbnomas en los
términos del articulo 149.1.18 de la Constitucion.»
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Es decir que una sistematica adecuada para el operador juridico en orden a determinar la nor-
mativa aplicable seria la siguiente$8 WAGNER, 1996:137; LISET Y GRAuU, 1992: 178):

e En primer lugar, la Ley especiatl Derecho de la Administracion Territorial, es decir el
Titulo VIl de la Ley 7/1985, de 2 de abril, denominado «Personal al servicio de las Entidades
Locales».

» En segundo lugar, lzey generalen materia de Funcion Publica, la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, de Medidas de Reforma de la Funcion Publica, en aquellos preceptos que segln st
articulo 1.° apartado 3 tengan el caracter de basicos para todas las Administraciones Publicas
en los términos del articulo 149.1.18 de la Constitucion.

» En tercer lugar, l&egislacion propia de las Comunidades Autébnomas, caso de que exis-
ta, con una variedad que puede dar lugar a tres situaciones diferentes para el gestor:

a) Que la Comunidad Auténoma haya dictado una norma expresa en mateuizcben
Publica Local Es el caso de Cantabria.

b) Que la funcién puablica local forme parte integranteRislimen Localcaso de la Ley
Municipal de 1987 de Cataluia.

¢) Que la funcién publica local se considere forma parte integrante en cuanto a su ambito
de aplicacion de I&uncion Piblica Autondmicasupuesto de la Ley de la Funcién
Puablica Valenciana, de octubre de 1995, que incluye en el &mbito de la misma al perso-
nal de las Corporaciones Locales de la Comunidad Valenciana.

» Finalmente -y en Ultimo lugar, como reitera la doctrina- se aplicara el Texto Refundido de
1986, su Titulo VII, si bien con una importante peculiaridad, y es que a tenor de lo dis-
puesto por su disposicion final 7.2, el caracter basico de sus preceptos se inferira «segun su
naturaleza o disponga la legislacion estatalgue supone el paradigma de la inseguridad
juridica y que ha sido rechazado -tal proceder del legislador-, por la Sentencia del Tribunal
Constitucional numero 385, de 23 de diciembre de 1993, lo que obliga -sin garantia algu-
na de acierto- a asignarle caracter de basico a la mayor parte de sus preceptos.

Tal cuadro normativo, pese a su complejidad ofrece sin embargo un aspecto coherente. Asi,
la Ley de Bases, ademas de clasificar al personal, declarar la vigencia -obvia- del sistema de méri-
to y regular los funcionarios con habilitacion de caracter nacional, se remite en humerosos aspectos
a la normativa basica estatal (retribuciones, jornada, participacion, situaciones administrativas) reser-
vando un importante espacio propio para los ayuntamientos en materia de seleccion y organizacion.
Es en suma la Ley 30/1984, de 2 de agosto, la relevante en materia de gestion: acceso, carrera, retr
buciones, dejando asimismo margen de intervencion a las Comunidades Autbnomas, lo cual posibi-
lita ya una importante fragmentacién, porque supone la posibilidad de 17 marcos juridicos de empleo
publico diferenciados en aspectos muy importantes: plantillas, naturaleza de las plazas, algunos
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aspectos del régimen disciplinario, permisos y licencias, en virtud de las remisiones que efectla el
Texto Refundido de Régimen Local de 1986. Una sistematica obligada para los gestores es la que
obliga a indagar el campo normativo de la Comunidad Auténoma en materia de funcion publica y
Régimen Local, aplicando ademas de modo inseguro los preceptos del Texto Refundido de 1986.

La complejidad sin embargo no termina en lo expuesto, sino que la heterogeneidad organiza-
tiva de los municipios obliga ademas a tener en cuenta:

« El marco juridico-laboral, dada la amplitud de personal sujeto al Derecho del Trabajo, es
decir, a gestionar en el marco de una dualidad de regimenes: laboral y funcionarial. No
tanto en términos puramente normativos, sino de conciencia de los distintos valores que
inspiran uno y otro sector del ordenamiento juridico: tuitivo y protector el Derecho del
Trabajo y propio de una relacién de primacia de las denominadas relaciones especiales de
sujecion, protector del interés publico, el Derecho Administrativo.

< El hecho de que existe personal con una regulacion especifica que debe afadirse a la
general:

a) Los funcionarios cohabilitacion de caracter nacionaon una normativa propia muy
relevante: Decretos de 1987 y 1993-94.

b) Los funcionarios de los Cuerpos de Policia Locaspecto a los cuales se debera tener
en cuenta la legislacién sobre coordinacion de los mismos dictada por muchas Comunidades
Auténomas y la aplicabilidad parcial de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

Este complejo normativo expuesto es el que deben administrar los ayuntamientos, debiendo
tener en cuenta para cada actividad de gestion de personal tanto el colectivo profesional de que st
trate como el marco normativo especifico autonémico.

7. La problematica de los recursos humanos en los municipios.

Lo expuesto hasta aqui anticipa en gran medida la problemética de la gestion de recursos huma-
nos en los municipios espafioles. Desde la perspectiva caracteristica de la Ciencia de la Administracion
BARON (1986) y QRRILLO (1991), destacan como rasgos propios del sistema los siguientes:

< Caracter marginal de la funcion puablica local en el conjunto del Estado, asi como su baja
homogeneidad, cohesién interna y proyeccion social de la misma.

< Excesiva juridificacién de los funcionarios directivos; ello en el caso en que tales existan.
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« Existencia de un grado importante de centralizacion.

* Lo que estos autores han calificado como la adaptacion acelerada al cambio socioecono-
mico, acaecido en los afios 60 y 70 y a la descentralizacién politico-administrativa de los
afios 80. Una respuesta al cambio habrian sido las estrategias incrementales en la planifi-
cacion de plantillas y sobre todo la laboralizacién o, mejor dicho, la desfuncionarizacién
(MaHILLO, 1976:105), entendida ésta como la:

«progresiva disminucidn relativa del nimero de personal al servicio de las
Corporaciones Locales que tienen la condicién juridica de funcionarios.»

« La segmentacién organizativa, muy acusada, lo que debera conducir a politicas de perso-
nal que consigan la integracion de los diversos colectivos profesionales y que faciliten la
unidad de propdésito y objetivos.

« Una rigida estratificacion del personal, visible sobre todo en los diversos modos de reclu-
tamiento de los recursos humanos: funcionarios con habilitacion nacional, funcionarios de
Administracién General, Técnicos de Administracién Especial o personal de oficios.

» Ala problematica sefialada habria que afiadir la derivada de una de las -a nuestro juicio-
variables mas relevantes: la atomizacion organizativa derivada del modelo de Administracién
Local, que coloca en una extrema posicién de debilidad al funcionario municipal y respecto
a la cual la movilidad propugnada por el articulo 17 de la Ley de Medidas de Reforma de
la Funcién Publica no ha conseguido grandes avances. Algunos autores ven en una suerte
de «habilitacion regional» (lseTy GRAU, 1992:193; SNCHEZ MORON, 1998:326) la sali-
da a esta problematica, la cual ademas favorece las practicas de clientelismo. En todo casc
es necesario resaltar la incapacidad institucional y organizativa de muchos ayuntamientos
para emprender politicas eficaces y la falta de atencién de las Comunidades Auténomas
para proveer de medios suficientes a estas instituciones de la Administracion Territorial.
En todo caso, como pone de manifiestsxBReiG (1991), la reforma democratica supri-
mié organizaciones prestigiosas como el Instituto de Estudios de Administracién Local y
el Servicio de Asesoramiento de las Corporaciones Locales sin proveer estructuras de apoyo
sustitutivas.

Una hipétesis interesante sobre la politizacion excesiva de la gestion de personal es la sefia-
lada por BRON (1986). Asi, la misma derivaria de:

« El sefialado inframunicipalismo que dificulta la posesion de recursos suficientes y frag-
menta el poder.
« Una cultura politica fragmentada y de baja cohesion.

* El particularismo/localismo politico.
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Pese a lo expuesto, podemos sefialar como aspectos positivos:

« En primer lugar, la emergencia, aunque parcial e incompleta, de una funcion directiva pro-
fesional, palpable en zonas como Catalufia, Madrid o el Pais Vasco.

« Laatencion prestada por los ayuntamientos a los procesos de modernizacion y cambio orga-
nizativos, espoleados por la cercania al ciudadano.

« La mayor legitimacion y valoracion de los ayuntamientos por parte de la poblacién, tam-
bién por su cercania y sobre todo, su caracter democratico.

« La extraordinaria renovacion generacional experimentada por el conjunto de la funcién
publica local, con un elevado nivel de preparacion, homologable a otras Administraciones
y una relevante presencia de jévenes en los cuadros medios y superiores.

8. Competencias de gestidn del sistema en los ayuntamientos.

Es til referirse como elemento de comprension del contexto, a la distribucion de competen-
cias existente en materia de gestion de recursos humanos entre los diversos érganos municipales. E
oportuno sefialar que, a pesar del modelo parlamentario que esta en la base de funcionamiento de
ayuntamiento como corporacién representativa, el érgano principal, el Pleno, conserva importantes
competencias debido a que es en el mismo donde se residencia la potestad reglamentaria la Unic
gque poseen los municipios, en detrimento del érgano ejecutivo, el Alcalde y su 6rgano de apoyo, la
Comision de Gobierno. La ultima reforma legislativa -el Pacto Local-, y con ella la Ley 11/1999, ha
incidido en otorgar mas poder al Alcalde. En todo caso conviene retener un dato: la imposibilidad
por parte de la Alcaldia/CMG de desarrollar una politica de personal coherente que obvie al Pleno
al que de acuerdo con la expresiva definicion awddL Ocafia (1988:593), corresponde «la
creaciéon del marco de desenvolvimiento de la gestién» en el ambito municipal

Atal fin y en la esfera que nos ocupa, tal potestad incluira la aprobacion del Reglamento
Organico Municipal -marco idoneo para definir la estructura administrativa-, la Relacion de Puestos
de Trabajo, la plantilla municipal y la aprobacién de Acuerdos sobre Condiciones de Trabajo, pro-
venientes de la negociacion colectiva.

En este esquema, corresponden al Alcalde, en su papel de jefe de la Administracién Municipal
las competencias (art. 21 de la Ley de Bases) de direccion, impulso e inspeccion de los servicios
municipales, la jefatura superior de personal y determinados espacios propios en la contratacion de
obras y servicios, asi como en la gestion econémico-financiera. Son asi pues, al detacde O
(1991:55), tres los ambitos competenciales del Alcalde como 6rgano ejecutivo:
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« Direccion, gestion e inspeccion de los servicios municipales.
 Jefatura ultima de los recursos humanos.

« Facultades de gestién econémico-financiera.

9. La potestad normativa en materia de personal.

Cabe referirse ya en ultimo lugar, a la posible potestad normativa -la potestad de ordenanza-

de las Corporaciones Locales en materia de funcién puablica. Las mismas dspaoioerde poco

margen de autonormacion en esta materia. Sin embargo, se revelan a nuestro juicio importantes cam

pos susceptibles de intervencion, pese a su pretendido caracter residual. Asi:

1. El disefio de la estructura administrativa -el Organigrama-, con el consiguiente conjunto de

puestos de trabajo. Esto se consigue basicamente con el Reglamento Organico Municipal,
la Relacion de Puestos de Trabajo y la Plantilla.

. Las normas de régimen interno de la Corporacién, mediante los Acuerdos de Condiciones
de Trabajo y Convenios Colectivos.

Hay que tener en cuenta ademas, la atribucion expresa que realiza el articulo 129.3 del Texto
Refundido del Régimen Local de 1986. Junto a la Plantilla y la Relacion de Puestos de
Trabajo son susceptibles de ordenacién auténoma.

. El establecimiento y modificacién de Escalas, subescalas y clases de funcionarios, asi como
la clasificaciéon de los mismos.

. La determinacion del procedimiento de ingreso en las Subescalas de Administracién Especial.

. Establecimiento de Bases Generales de Ingreso: temarios, tipos de exdmenes, programas
Bolsas de Trabajo y procedimientos de seleccién de personal temporal, que darian lugar a
auténticos Reglamentos de Seleccion.

. Regulaciéon de aspectos de gestion de la Relacion de Puestos de Trabajo: concrecion de
determinaciones de los mismos, movilidad, reasignacion, etc. Asi como aspectos de carre-
ra complementarios y criterios de fijacion de retribuciones complementarias: los aspectos
citados deberian instrumentarse mediante un Reglamento de Gestion de los Puestos de
Trabajo de la Corporacion, dado el caracter de norma reglamentaria que la doctrina atri-
buye a la Relacion de Puestos de Trabajo por su innovacion del marco juridico preexisten-
te y la voluntad de permanencia de la misma que no se agota en la aplicacion de actos admi-
nistrativos concretos (STS de 25 de noviembre de 1993).

. La determinacién de las diversas formas de gestién de los servicios municipales deter-
minantes de la estructura de personal. Pensemos en un disefio organizativo que prime for-
mas divisionales de organizacién (patronatos, centros gestores, organismos auténomos)
o flexibilice las mismas (empresas mixtas).
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SEGUNDA PARTE: DEFINIENDO UN MODELO DE GESTION

Contamos en este momento con la perspectiva que nos permite enmarcar la politica de per-
sonal en las Corporaciones Locales. Conocedores de los factores que delimitan el contexto orga-
nizativo y los caracteres del sistema de personal, procede ya eshidpalelm Integrado de Gestion
valido para los municipios. En el @ambito en que nos manejamos -la Administracién Municipal- con
la expresidon «modelo» designamos un instrumento muy concreto, al que, de acuerdo con la defi-
nicién de QADE (1989) conceptuamos como una idealizacion, una representacion incompleta e
intuitiva de la realidad; Gtil, en nuestro terreno, para concebir y evaluar politicas publicas, distin-
tas alternativas y consecuencias ante cada eleccion. Asi, la elaboracion de un modelo implica
(QUADE,1989:195).

« Determinar algunos elementos relevantes del problema considerado.
« Explicitar las relaciones entre los mismos.

< Formular hipétesis sobre la naturaleza de tales relaciones.

Se trata de modelar una propuesta de gestion de recursos humanos aplicable a las Entidade
Locales. Para ello, partimos de considerar cudl es la finalidad en términos generales de la gestion de
recursos humanos, cuéles son los resultados esperables de la misma en el terreno de lo practico pa
derivar sus posibles areas de intervencion (las «teclas» a pulsar para obtener los objetivos pretendi
dos), y todo ello con un requisito de partida: la aplicabilidad a nuestro mosaico municipal. Con esta
finalidad indagamos los modelos tedricos existentes en esa disciplina conocida como «direccion de
recursos humanos» y su traslacién al mundo local, depurando los factores inaplicables de las mis-
mas. Ello exige previamente considerar qué elementos diferencian lo publico y lo privado, asi como
sus valores respectivos, efectuando asimismo una recepcion de técnicas de gestion vigentes en €
ambito publico. Como esperamos poder demostrar, la confluencia de técnicas de gestion privadas
con areas especificas y propias del &mbito publico puede dar lugar a resultados fructiferos para la
gestion municipal de personal. Desde esta perspectiva las diferentes soluciones existentes se anali
zaran sobre la base de las siguientes dimensiones:

a) Su fundamentacion, el marco tedrico referencial y el enfoque.
b) Los objetivos y resultados atribuibles a una gestion eficiente de recursos humanos.

¢) Las funciones centrales y areas de intervencion.

Este ejercicio de andlisis intenta esa suerte de investigacion aplicada y contextualizacion, de
adaptacion creativa y reconceptualizacion innovadora que se ha reclamado para la direccién de recur:
sos humanos en la Administracion Public&fioza, 1989; RaTs, 1987).
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Un modelo de gestién para los municipios debe cumplir desde nuestro punto de vista, las
siguientes condiciones de validez, propias de las especificidades de los mismos:

e Su caracter publico, es decir, regido por transacciones ajenas al mercado.

» Ladiversidad organizativa de los ayuntamientos: multiples fines, diferentes servicios, diver-
sos colectivos profesionales.

« La fragmentacién, variedad y multiplicidad de municipios, con entornos especificos.
» La doble dimension -politica y administrativa- de estas organizaciones.
* Que contemple adecuadamente el marco normativo existente.

* Que permita una perspectiva integrada y coherente de los diversos subsistemas de gestior
de la funcién de personal en organizaciones complejas.

* Que posibilite un enfoque integrador de las personas en el trabajo, que permita su integra-
cion y desarrollo.

1. Las especificidades de lo publico: la gestion publica de recursos humanos.

¢, Qué circunstancias, elementos, factores, diferencian e impiden una aplicaoitre
indiscriminada de técnicas privadas a la Administracion Local?, ¢tiene entidad propia lo publico
como para justificar un tratamiento propio y diferenciado? La respuesta desde nuestro punto de
vista es que si. Son tantos los elementos diferenciales que se requiere una aproximacion discipli-
nar diferente, lo cual no es ébice para importar criticamente técnicas vélidas en contextos de mer-
cado. Podemos preguntarnos incluso, siendo evidente que todas las organizaciones seleccionar
forman, retribuyen y evallan a sus empleados, en donde se halla la diferencia. Y debemos res-
ponder que deriva tanto de la naturaleza de las tareas a prestar por las organizaciones publicas
como del entorno propio de la funcién de personal, diferente en lo publico y en lo privado (H
y Reeves 1989:75); del contexto de la mismarf3anG 1991:71). Por lo que al primer factor
diferencial respecta, debemos recordar que los servicios publicos persiguen la promocion del inte-
rés publico y por tanto excluyen el beneficio, ademés del caracter monopolista -sin competencia-
propio de la mayoria de organizaciones publicas. En este &mbito no rige el mercado; la asigna-
cion de recursos no la efectlia éste auxiliado por las sefales del sistema de precios, sino el proce
so politico. Asimismo, gran parte de los bienes publicos proveidos van investidos de la naturale-
za de autoridad (pensemos en las funciones regulatorias de los ayuntamientos), de poderes publico:
ademas de carecer de la facilidad de cuantificacion y evaluacion ib@ldspropia del sector
privado; no es facil la medicion del valor creado por las intervenciones en la vida social de las
entidades publicas (Mipoza, 1989:279).
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Si -ya en un plano diferente- nos referimos al entorno de la funcién, constataremos la multi-
plicidad de actores e intereses, de miltiples expectativas: sociedad civil, politicos electos, partidos,
sindicatos, asociaciones, directivos. Los gestores de personal en el sector publico deben asumir comc
propio de su rol la necesidad de equilibrar una amplia variedad de demandas. En palassside D
(1991), «conflicto y compromiso son parientes del gestor publico, siendo un terreno abonado para
el juego politico» debido a la indefinicién de los objetivos, y a su vaguedadi{lRREz FERNANDEZ,

1995:51). Esta debe permitir la expresion de unos determinados valores sociales, lo que nos condu-
ce a la caracteristica mas relevante de la gestion publica como ya hemos anticipado: la presencia d
lo politico (BRUGUEY SUBIRATS, 1996). Es un terreno de discusion de valores en competencia, de
fines, que son los que establecen las condiciones y tareas de la gestidRT($ RaNsoN, 1996:60).

Junto a valores de eficacia en la consecucion de objetivos y eficiencia en el uso de los recursos publi-
cos, la gestién publica mediante el proceso politico -es decir, el proceso de legitimacion y distribu-
cion del poder-, incorpora otras dimensiones especificas. Temas como democracia y participacion,
equidad e igualdad (@iN, 1996:43) son propios de la misma. Es la doble cara de la gestion muni-
cipal a la que nos referimos anteriormente y que justifica por tanto aproximaciones especificas y
diferenciadas del management estado puro, lo que no significa renunciar a gestionar con rigor.

Llegado a este punto, definimos la gestién publica de recursos humanos como:

«Una disciplina de vocacion aplicada y profesional, fundamentada en las ¢ien-
cias sociales y el Derecho publico orientado a la organizacion, la cual, recono-
ciendo el contexto y valores especificos de lo publico, se ocupa de la gestion de
las personas en las organizaciones publicas; de su seleccién, orientacion, apoyo,
retribucion, motivaciéon, adecuacion, desarrollo e integracién; mediante la apli-
cacion contingente de técnicas de gestion publica y otras inspiradas en el ambi-
to privado.»

2. Los fundamentos teéricos.

La propia denominacién disciplinar «recursos humanos» denota un campo tedrico, asi como
unos valores implicitos: los propios de los modelos humanistas de la gestion empresarial, sobre los
cuales nosotros nos basamos explicitamente. Al hacer referencia a las ciencias sociales como uno d
los «cimientos» de la direccion de recursos humanos, nos referiamos implicitamente -junto a la
Ciencia Politica y de la Administracion, la Economia y la Sociologia- a los modelos teéricos de esta
corriente desarrollada por autores comakt, MCGREGOR SCHEIN, ARGYRISY 0tros, que forman
un enfoque propio y diferenciado dentro de la Teoria de la Organizacién, campo complejo, reciente
y de desarrollo multidisciplinar, «confuso y fragmentadosf® y BAaLLART, 1993:20). Conviene
resaltar que éste es un enfoque singular dentro de la disciplina, la cual cuenta con otras aportacio-
nes destacadas, desde las inicialesasteoR, GuLick y otros hasta los citados, sin obviar las rele-
vantes contribuciones deBAER Fases y visiones que han influido en la propia concepcion de los
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recursos humanos. En todo caso obviamos el detalle propio de los manuales al uso que describen |z
diferentes concepciones de la funcién de personal y sus épocas. No es ésta la vision relevante en |
publico sino la tensidn entre mérito y capacidad, como tensién subyacente en los enfoques de ges
tion de personal en la Administraciéon Publica.

Asi pues, enmarcados dentro de estos enfoques tedricos y siguiendo en este puvinia(C
1988:111), los fundamentos serian los siguientes:

1. La necesidad de integrar los objetivos propios de la organizacién y los de sus trabajadores,
de reconciliar las necesidades de ambos. Es decir, la concepcién de que la misién esencial
de la direccidonrfianagementes crear «condiciones organizacionales» por medio de las
cuales las personas puedan alcanzar sus objetivos personales y dirigir sus propios esfuer-
zos en direccién a los objetivos de la organizaciomGikEGOR).

2. Las personas no son por naturaleza, pasivas o perezosas, movidas Unicamente por incenti
vos econdmicos. La motivacion, el potencial de desarrollo, la capacidad de asumir res-
ponsabilidades, de dirigir el comportamiento hacia los objetivos de la organizacion, todos
esos factores estan presentes en las personas. Estas son capaces ademas de asumir obj
vos Yy responsabilidades, de «aplicar un alto grado de imaginacion» en su trabajo. Tres supo-
siciones tedricas mas sobre la gestién son pertinentes a nuestro juicio.

3. La hipotesis -propuesta pomktHy SiMoN-, referida a que «todo participante mantendra
su colaboracion en la organizacion mientras que los incentivos (recompensas) que le son
ofrecidos sean iguales o mayores (medidos en términos de valores que representan para e
participante) que las alternativas que se le ofrecen, considerando las contribuciones que le
son exigidas; lo que proporciona una hipotesis plausible de los fenédmenos de rotacion labo-
ral y el absentismo.

4. La suposiciéon decsiEIN -explicativa para nosotros de muchos comportamientos en las
organizaciones publicas- de la existencia de un «contrato psicolégico» junto a las condi-
ciones formales de la relacion estatutaria o laboral, determinante de las expectativas mutuas
y reciprocas de ambas partes: organizacion y empleado. Las suposiciones implicitas sobre
el comportamiento de ambos y la necesidad de, periodicamente, efectuar una actualizacion
del mismo.

5. Lateoria comportamental degRTy MARCH respecto a los objetivos organizacionales. Su
definicién de la organizacion como coalicidn, interesada en satisfacer objetivos multiples,
alcanzables mediante la negociacidn, contexto que aplicable al contexto publico da cuen-
ta de los conflictos organizativos implicitos por la propia naturaleza de estos agregados
sociales que son las organizaciones.

Estos autores, provenientes de la teoria de la organizacion son los que fundamentan la mayor
parte de nuestra propuesta, referida a la gestion publica de recursos humanos.
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3. Un vistazo a la disciplina.

Un somero analisis de la literatura revela la multiplicidad de fines (objetivos), atribuidos a la
gestién de personal y por tanto la mision principal de la unidad organizativa responsable de la misma.
Asi, destaca sobre todo la consecucién de los objetivos asignados a la organizacion, compatibili-
zandolos con los de los miembros que trabajan en la mismagQato, 1988;139). De modo més
concreto, MNLEON (1990:13), propugna la compatibilizacion de objetivos en términos de integra-
cion, una expresiéon comun a los diversos enfoques. Junto a la misma, destaca la asignacion de Iz
funcién organizacional y cultural como responsabilidad propia asimismo del Departamento de recur-
sos humanos; pero destacan sobre todo los objetivos formulados en términos de resultados sobre la
personas que trabajan en la organizacion; su rendimiento y desempefio adecwagos!(FicHY,

DEVANNA, 1984:41); su compromiso y competenciase(SoR et. al.1989:23); su calidad, flexibi-

lidad y adaptabilidad M LE CABRERA, 1995:24). En todo caso es importante resefiar que, junto a
las metas asignhadas a la funcién en términos de impactos individuales sobre las personas, destac
también la dimension colectiva -social- atribuida a la gestion de personal. Asi, la consecucion de la
eficiencia y la equidad organizativasi(kbvicH, BoubReAu, 1994:14); junto a la eficacia en los
costes del factor humanor&ToRet. al 1989); las metas de la organizaciOmI@ZENATO) y un
adecuado clima social f8aLLA, 1999:113); Estos son los objetivos asignados a la gestion de recur-
sos humanos por parte de los tedricos. Es Gtil conceptuar pues los objetivos de la gestion de recur-
sos humanos en dos dimensiones, tal y como sugierenyHReeves (1989:80). Asi, el desempe-

fio eficiente tiene una doble caracterizacion:

 Individual: en términos de motivacién, desarrollo y satisfaccion del personal.

« Organizacional: en términos de efectividad y productividad.

Llegados a este punto, puede definirse la mision asignada al Departamento de recursos huma-
nos en la Administracion PublicakBEsanG 1991:40; WL.LorIA y DEL PiNo, 1997:158) en los siguien-
tes términos, sugeridos por los autores citados:

«Atraer, identificar, seleccionar, desarrollar, retener, evaluar y motivar una fuer-
za de trabajo competente, dinamica y sensible, socialmente representativa y que
trabaja eficazmente junta.»

Por su parte, las funciones principales han sido anticipadas en el detalle anterior de la mision
atribuida al Departamento y seran las que sefialamos a continuacion, coincidentes en gran medide
para todos los autores, si bien debemos hacer constar previamente que éstos mezclan -a nuestro ju
cio- funciones sustantivas con actividades y tareas derivadas de las mismas. Asi, las 10 funciones
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propugnadas por dLEON (1990:25), tales como organizacidn, planificacién, formacién, seleccién

y reclutamiento, comunicacion, evaluacion y administracion de personal, asi como retribucién; simi-
lar en gran medida a la propuesta efectuada pesANG(1991:41), el cual afiade orientacion y rela-
ciones laborales o las propuestas basadas en el ciclo de gestion del factor social. En este sentido de
tacan GIAvENATO (1988:131), con los subsistemas de gestion referidos a la alimentacion, aplicacion,
mantenimiento y desarrollo del personalPe&oret al.(1989:10), desde una perspectiva mas sis-
temética: politicas de flujo, retribucion y sistemas de trabajo, efectuando una propuesta de area de
gestion muy relevante desde nuestro punto de vista para la gestion en el sector publico: la politica
de influencia, que nosotros designaremos con el nombre de «politica de participacién». Por lo que
al ambito publico se refiere, no varian demasiado las funciones centrales; son perceptibles eso si
algunos de sus factores especificos, como sefaasalc (1991) o KINGNER Y NALBANDIAN

(1996), encuadrados en su acrénimo PABI&ning, Acquisition, Development, SanctiBntendemos

gue todas estas funciones serian reconducibles -es la perspectiva que adoptamos- a cuatro grand
Subsistemas/Areas/Funciones Centrales (Core Funjtioresentes en la propuesta deBRUN,

TicHY y DEVANNA (1984).

» Subsistema de Seleccion.
» Subsistema de Recompensa.

* Subsistema de Desarrollo.

Subsistema de Evaluacion.

Finalmente y por lo que respecta al enfoque, es notable el caracter contingente presente er
todos los autores. Resaltariamos lo qrec$oret al.(1989) denominan factores situacionales, como
esquema conceptual a aplicar en el disefio de concretas politicas de personal: las caracteristicas ¢
la fuerza laboral y los sindicatos, la filosofia gerencial, la tecnologia, los valores sociales. Son los
elementos de contexto d&®ESANG (1991): la sociedad, los directivos y empleados -sus caracteris-
ticas-, el tipo de organizacidn publica, etc.; o lo qgueMenaTo (1988) denomina enfoque de sis-
temas (en relacién con el ambiente de la organizacion) y de contingencias (en relacion con las carac
teristicas de la organizacién). Es Gtil pensar la formulacion de las concretas politicas de personal en
términos de diagndstico externo e interno, del contexto concreto de nuestra organizacanaiv
y BoubRrEAU, 1994:10), de la necesidad de una evaluacién y analissai(@, 1999), riguroso antes
del disefio de las mismas. Toda esta especifica metodologia, analisis interno y externo, organizacior
y entorno, se halla subsumida a nuestro juicio en el enfoque mas reciente de la gestion de recurso
humanos: la gestién estratégica. Este es el enfoque que adoptaremos a partir de ahora, con los el
mentos diferenciales del @&mbito publico, perspectiva que es a nuestro juicio el modelo conceptual
gue permite la elaboracion coherente y adaptada al ambito municipal, de politicas de personal y a la
gue hacemos referencia posteriormente cuando abordemos lo que denominamos los tres niveles d
la gestion de personal. Lo estratégico se caracteriza asi, junto al andlisis interno y externo, por el
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redisefio organizativo continuo en funcién de la estrategia adopterfa{Bo, 1990:9); por el dise-
fio de objetivos y estrategias sociales congruentes con los diagndésticos efeciuad dSABRERA,
1995:9). Asi son caracteres del mismo:

Su orientacion proactiva en la gestion del factor social.

El diagndstico, interno y externo: los retos y oportunidades del entorno, las fortalezas y
debilidades de la institucion.

La congruencia de la politica de personal: su coherencia.

La concepcidn de la politica de direccién y desarrollo de personas (@, 1999), como
instrumento del cambio organizativo.

La concepcion de las personas como el factor decisorio en la prestacion y produccion de
servicios publicos.

4. Un modelo de direccién de recursos humanos para los ayuntamientos.

Antes de explicitar nuestra propuesta entendemos que una perspectiva adecuada para siste

matizar la gestion de personal municipal englobaria:

-182 -

La conceptualizacién de distintos niveles de funcionamiento.

Las diversas dimensiones desde las que contemplar las tareas asignadas a las unidades mun
cipales de personal.

La vision de éxito, como criterio central de funcionamiento del enfoque estratégico; es
decir, el estado final deseado.

La misién: la razon de ser de los Departamentos de personal.
Los objetivos de la gestién publica de recursos humanos.

Un Modelo Integrado de Gestifuara los municipios que comprende:

— La Dimensién Organizacional: los factores de contexto.

— La Dimensién Individual: las funciones centrales.

El rol, el nuevo modo de funcionamiento de las unidades de personal en el modelo pro-
puesto.
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5. Niveles de aplicacién en recursos humanos.

Si bien la denominaciégestién de recursos humanmsdiera transmitir una vision demasia-
do instrumental del factor humano, entendemos que la misma comunica una vision diferente a la
hasta ahora predominante en las Corporaciones Locales. Asi, mediante la misma se propugna ul
esquema diferente respecto a la gestion del factor social: el uso y aplicacion de técnicas y sistema:
de gestion que posibiliten el desarrollo de las personas en la organizacion y la consecucion de los
objetivos de ésta, visibn eminentemente profesional frente a la mera gestion operativa predominan-
te en muchas unidades de personal en la Administracién Local. Cualquier reflexion introspectiva
sobre la posibilidad de mejorar el rendimiento de las instituciones publicas pasa por implantar estra-
tegias eficaces de gestion referidas al factor central de las mismas: su personal. Llegados a esta cor
clusién, el siguiente paso logico consiste en reclamar un esfuerzo mayor a los Departamentos de per
sonal en la aplicacion de técnicas que han demostrado su utilidad no ya solamente en contextos di
mercado, sino publicos: el interesamiento retributivo, las politicas de motivacion y de formacion
directiva, las estrategias de desarrollo de carreras, son técnicas reclamadas para su aplicacion pc
parte de los gestores profesionales; emplazamientos de empleo de las mismas presentes en las pr
puestas mas rigurosas efectuadas en nuestro entorno administrativo: el denDmdnadento de
Reflexiones para la Modernizacién de la Administracéititado por el MAP en 1992 Bbcumento-
Marco de la Federacién Espafiola de Municipios y Provinde4.999 o el reciente del Comité de
Gestién publica de la OCDE. Es en definitiva, el transito de la Administracion de personal a la ges-
tién del capital humano. Ahora bien, entendemos que resulta necesario avanzar un paso mas y ést
consiste en el andlisis organizativo especifico y concreto de la institucién, la definicion de su entor-
no y el consecuente establecimiento de objetivos. Es lo que se conocgestidio estratégicgt
gue en nuestra perspectiva no consiste en una mera adaptacion del Departamento de personal a
estrategia de la organizacion, sino en definir ella misma una especifica Politica de Personal, en adop
tar un enfoque estratégico y directivo de su gestion, aun en el supuesto de ausencia de formulacior
de planes explicitos. No hay que olvidar que la definicién e implantacion de politicas de personal -
de planes estratégicos de recursos humanos- supone la puesta en practica de procesos de camt
organizativo, dada la horizontalidad de las funciones asignadas a la unidad de personal y a que ést
trabaja con el factor principal propio de una empresa de servicios. Es establecer dénde se va en mate
ria social y como define sus relaciones con el entorno la institucion publica, obviando la mera apli-
cacion mecanica de reglas, leyes y presupuestos. La aplicacién descontextualizada de sistemas d
gestiébn no coadyuva a una gestién eficiente del factor humano, sino que es necesario un plantea
miento previo: la definicion de objetivos, lo que supone elevarse operativa del Departamento y cues-
tionar el funcionamiento del mismo, su misién, en relacién con los requerimientos formulados por
sus clientes. En palabras dexfs (1987):

«una Administracién sin Politica de Personal no puede sino reproducirse a si misma,
incapaz de adaptarse al entorno.»

Asi pues, debemos pensar en términos de varios niveles en la direccion publica de recursos
humanos. Tomando una conceptualizacion usual en la gestion de recursos hurrmaro$9®7;
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MONLEON, 1990;MLLoRIA ¥y DEL PiNO, 1997; FOEMBRUN, TicHY y DEVANNA, 1984) y adaptando la
misma a la esfera municipal, ésta quedaria expuesta asi:

Ambito estratégico:nivel dedireccion, de formulacion de la Politica Municipal

de Personal. Consiste en la definicion de objetivos a medio plazo, sisteméaticos,
coherentes e integrados, por parte del nivel de gobierno de la Corporacign en
relacién con sus recursos humanos, lo cual implica la opcion por unos determi-
nados valores, fijados y debatidos colectivamente en funcidn de su contexto prga-
nizativo y entorno especificos.

Ambito de gestion: Niveltécnicode la gestion de recursos humanos. Presupane
una previa definicion de politica de personal. Consiste en la concrecién de los
objetivos estratégicos en metas operativas y sistemas de gestion, los cuales se
implantardn mediante unos determinados instrumentos de politicas y de orde-
nacion de la funcion.

Ambito administrativo: es el niveloperativo y consiste en la aplicacion ruti-
naria de las tareas y requerimientos predeterminados por los sistemas de gestién
y las normas legales, presupuestarias o sociales correspondientes.

La adaptacion de cada uno de los tres niveles de aplicacion en la gestién puablica de recursos
humanos para las Corporaciones Locales se ha efectuadouedre 1. La definicion de una poli-
tica de personal constituye, desde nuestra perspectiva, el desarrollo de un auténtico plan estratégict
adaptado a la especificidad de la institucién y su entorno.

CUADRO 1. NIVELES EN RECURSOS HUMANOS

ADAPTACION /

AmBITO TAREAS CONTENIDO
AYUNTAMIENTOS

Direccion y fijacion de | Politica municipal de

DIRECTIVO Plan estratégico o
objetivos personal
) Gestion de recursos . L Instrumentos de ordet
TECNICO Sistemas de gestién L
humanos nacion

Administracién de per-
sonal

Aplicacién de Normas/

ADMINISTRATIVO .
Resoluciones

Gestion operativa

FUENTE: adaptacion propia.
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La definicién por parte del ambito del Gobierno municipal de una explicita politica de perso-
nal -con los requisitos que para calificar como tal a la misma enunciamos més adelante- es lo que
supone dirigir los recursos humanos de la Corporacion, entendiendo tal funcién desde una perspec:
tiva rigurosa. No es tal la aplicacién del Derecho Publico entendido como «recetario» o la aplica-
cién voluntarista de técnicas de gestion, las cuales deben seguir, no preceder, a los objetivos y el ané
lisis contingenté.

6. Dimensiones de la funcion de recursos humanos en los ayuntamientos.

Se desprende del enfoque estratégico la asignacion de nuevos roles y modos de funciona-
miento para las unidades municipales de personal, las cuales en todo caso, se afiaden a las funci
nes tradicionales ya desempefadas. Nuevos enfoques y fundamentos tedricos para la funcion de pe
sonal que requiere considerar sus tareas a la luz de varias dimensiones.

Dimension estratégicaelaboracion de sistemas de informacién y control de
gestién, asi como evaluacion de la gestién de recursos humanos, colaborando en
la definicién de objetivos para el area; analizando el entorno y las deficiencias
organizativas y ayudando en el desarrollo de proyectos de cambio.

Dimension técnica: implantando los sistemas de gestion apropiados para ¢ada
funcidn, lo que requiere el dominio de las técnicas de seleccion, retribucion, |eva-
luacién, carreras y promocion profesional, planificacion de plantillas, etc.

Dimension psicosocial: centrada en los aspectos que hacen referencia a los pro-
cesos sociales que acontecen en la organizacién: clima social, cultura organiza-
cional, estilos de direccion, asi como a los fendmenos individuales: motivacion
y satisfaccion laboral.

Dimension juridica: caracterizada por una adecuada instrumentacién de|los
aspectos juridicos de la gestion de recursos humanos, tanto en lo referente a los
aspectos estatutarios (sancion, situaciones administrativas, incompatibilidades)
como en los aspectos organizativos de esta rama del Derecho: Plantillas, Ofertas
de Empleo Publico, Relacién de Puestos de Trabajo. Asimismo incluye la ges-
tibn adecuada de las vicisitudes de la relacion laboral y las reglas propias|de la
misma: negociacion colectiva, clasificacion profesional y movilidad funcional,

representaciones sindical y unitaria, etc. /

6 Un callificativo acertado para este proceder es el propuestégeErN®enayo (1998), el cual define conmapping mana-
gerial el consumo de modas de gestion.
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Dimensién administrativa: que engloba los aspectos basicos - y clasicos- pre-
dominantes, pero cuya adecuada gestion resulta totalmente necesaria, como base
y fundamento de las otras dimensiones. Incluye la tematica referente a la ges-
tibn econdmica y presupuestaria, la referida a las incidencias de tramite, y la apli-
cacion rutinaria y predeterminada de normas legales o convencionales.

Una correcta gestion municipal de los recursos humanos lleva consigo el contemplar el obje-
to de la misma desde esta quintuple perspectiva. El hecho objetivo del trabajo dependiente en los
sistemas administrativos contemporaneos requiere considerarlo desde una vision integradora de toda
las perspectivas y disciplinas que intervienen en mayor o menor grado, dependiendo del momento
en la gestién. Supone asimismo una sistematizacion Gtil desde la que evaluar el nivel de competen-
cias alcanzadas por la propia unidad de personal.

Relacionando las dimensiones con los niveles de gestién tendriamos una perspectiva como la
detallada por etuadro 2.

CUADRO 2. DIMENSIONES DE LA FUNCION DE PERSONAL Y
NIVELES DE APLICACION DE LA MISMA

i ) DIMENSION TECNICA ,
DIMENSION ESTRATEGICA

POLITICA DE PERSONAL

PLAN ESTRATEGICO
(Objetivos)

—

-186 -

NIVEL DE DIRECCION

Pleno %

Responsablgl Alcalde/Presidente/CMG
Concejal. Delegado

PSICOSOCIAL Y JURIDICA

NORMAS, RESOLUCIO-
NES, INSTRUMENTOS DE
ORDENACION

GESTION DE PERSONAL
(Seleccioén, Desarrollo,
Retribucion, Evaluacion)

" NIVELTECNICO

)////

DIMENSION ADMINISTRATIVA

APLICACION Y ADMINIS-
TRACION ORDINARIA

ADMINISTRACION DE
PERSONAL
(Procesos de gestion)

NIVEL OPERATIVO |

Responsable: unidad de personal

FuenTe: elaboracién propia.
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7. La misién de los Departamentos municipales de recursos humanos.

El planteamiento estratégico en el &mbito publico supone, como proceso previo, cuestionar la
naturaleza y razén de ser de la unidad/organizacion que estemos considerando. Es pues, un proces
de evaluacion sistematica interna en relacion tanto con los requerimientos formulados por el entor-
no como los mandatos de los actores con influestakég-holders)La mision -la justificacién de
la existencia- deriva asi, de la construccion de la vision ideal de lo que se pretende ser, lo que se
conoce como la formulacion de la visién de éxitazgsA, 1997), tras la cual es cuando adquiere
sentido la mision y la posterior formulacién de objetivos. Existencia y razén de ser que debe ser fija-
da incorporando la perspectiva de los diversos actores. En el caso de las unidades de personal en I
Corporaciones Locales, los actores que se relacionan con las mismas incluyen: el ambito de direc-
cion politica, tanto ejecutiva como de oposicion; los directivos y gestores municipales; los emplea-
dos publicos y sus representantes: rganos unitarios y secciones sindicales y por supuesto, la socie
dad civil: ciudadanos y asociaciones.

Una vision de éxito para el Departamento de recursos humanos que incorpore las diferentes
perspectivas debe partir de la magnifica definicion desarrollada@ffickaof Personnel Management
y citada en W.LoRrIA y DEL PiNO (1997;168). Asi:

«La Gestion municipal de Recursos Humanos es tan eficaz que permite |a las
Entidades Locales y organizaciones de ellas dependientes seleccionar, desarro-
llar, motivar y retribuir una fuerza de trabajo de calidad, profesional y objetiva
en su desempefio, por medio de la cual:

« Las expectativas de los ciudadanos sobre la calidad de los servicios y| pro-
gramas son cubiertas y éstos consideran a los empleados municipales |como
profesionales sensibilizados con la ciudadania.

* Los empleados municipales se sienten orgullosos de pertenecer a su ayunta-
miento con cuyos servicios estan comprometidos.

« Los gestores publicos, -politicos y profesionales- consideran Utiles y eficien-
tes las practicas de gestion desarrolladas por la Unidad de Recursos Humanos,
asi como una instancia de apoyo para sus tareas.»

El gap,la distancia existente entre la situacion ideal descrita y la realmente existente, se con-
vierte asi en la guia de gestiénpepa de carreteragara el directivo de recursos humanos.

El paso siguiente consiste en la declaracién de misién de la unidad municipal de recursos
humanos, la cual consiste en asegurar:
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«En el marco especifico de la organizacién municipal y su entorno, una poli-
tica y unas practicas de gestién de personal sistematicas, coherentes € inte-
gradas, que garanticen el tipo y nimero de personas adecuado en el lugar y
momento precisos, posibilitando la eficacia de la institucién y el desarrollg de
sus empleados.»

8. Los objetivos de la gestién municipal de recursos humanos.

Los objetivos -resultados esperables- que se pretenden con una gestién eficiente de los emplea
dos publicos en los municipios son los siguientes, derivados de la declaracién de mision propuesta
y que desde nuestro punto de vista garantizan la vision de éxito.

« Integracion: coincidencia y compatibilizacién de los objetivos personales y
de la institucion; compromiso con la misma y vocacion de servicio publico.

e Calidad: en el rendimiento para el servicio/programa y en la actuacion ante
el ciudadano, que percibe una Administracién Municipal receptiva.

< Flexibilidad: requisito de una Administracion eficaz, con unos recursos huma-
nos adaptables, formados y polivalentes en la prestacion del servicio.

< Equidad: unos recursos humanos neutrales, que sirven objetivamente los
intereses generales en su trabajo, profesionales y que observan un cumpli-
miento cuidadoso de las normas legales vigentes como garantia de su impar-
cialidad.

« Costes:unos servicios publicos a unos costes razonables, con un disefio|ade-
cuado, que garantice la economia y la eficiencia en la gestién de recursos
humanos.

Esta enumeracion intenta compatibilizar todos los valores en presencia en el ambito local,
tales como:

< El requisito de eficacia a que hace referencia la Constitucion (art. 103), mediante la conse-
cucion de objetivos de indateanagerialista. Asi: la integracion-compromiso, la calidad y
la flexibilidad-adaptabilidad, pasados por el tamiz de lo que supone el servicio publico.

« El requisito -también constitucional-, de servicio a los intereses generales con objetividad
y de una determinada forma: mediante el cumplimiento de las normas.
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 Los requisitos impuestos por la Ley de Bases de Régimen Local de 1985 (art. 90) respec-
to a que las plantillas -expresién subjetiva de la gestidn de personal, asi como su plasma-
cion préactica-, deban sujetarse a los principios de racionalidad, economia y eficiencia, que
apuntan sobre todo a la perspectiva de los costes de personal.

Estos objetivos, junto a su caracteristica de guia para la formulacién de politicas municipales
de personal, sirven asimismo como criterio objetivo, como parametros para evaluar la gestion muni-
cipal de recursos humanos, la eficacia y eficiencia de la misma.

Una comparacion de los resultados en recursos humanos (objetivos) con las funciones cen-
trales del ciclo de gestion: seleccion, desarrollo, retribucion y evaluacion, con los impactos organi-
zativos (externos), daria como resultado el cuadro 3.

Obsérvese en todo caso el impacto -limitado a nuestro juicio- de las politicas de retribucién,
coherente con las hipétesis deeSroret al. (1989) respecto a la misma y el hecho de que desde
nuestra perspectiva, una adecuada gestion de la evaluacion del rendimiento puede tener como resu
tado un gran impacto en la institucién, siendo como es esta politica -la gestién de la evaluacién- una
de las areas mas dejadas de lado por los gestores profesionales. Por su parte, el desarrollo de las pt
sonas en la organizacion y una adecuada politica de seleccion tienen una gran incidencia en el fun
cionamiento organizativo, algo que ya plantedbamos como hipétesis.

CUADRO 3. HIPOTESIS SOBRE IMPACTO ORGANIZATIVO
SEGUN SUBSISTEMAS DE GESTION

I NCIDENCIA EN OBJETIVOS DE
RECURSOS HUMANOS

IMPACTOS EN LA INSTITUCION

+ Calidad + Flexibilidad + Integracion +

SELECCION . ALTO
+ Equidad + Costes
+ ibili + i + ion +
SEEATEGLLD Flex.lbllldad Calidad + Integracion + MEDIO-ALTO
+ Equidad — Costes
) + N . + I N
LRI Co_stes Eqwda_q Flexibilidad MEDIO
* Calidad * Integracion
. + Equidad + Flexibilidad + Calidad +
EVALUACION MUY ALTO

+ Integraciéon — Costes

Adaptacion propia sobreAVLE CABRERA1996:29.

En todo caso debe tenerse en cuenta que el esquema expuesto debe considerarse como hip
tesis de trabajo.
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9. El modelo de gestién integral: una propuesta.

En lafigura 2 se expone el esquema conceptual que proponemos para la gestion municipal
de recursos humanos. En el mismo aparecen las cuatro funciones centrales que engloban las activi
dades basicas de la gestién publica de recursos humanos y cuya consecucioén y disefio tiene resulte
do directos sobre los Objetivos/Resultados perseguidos por la funcién: integracion, calidad, flexibi-
lidad, eficacia en costes, equidad. Este marco conceptual sirve asi para contemplar la gestién de
personal en términos de determinantes y sus consecuencias, pudiendo resultar aplicable tanto par.
el disefio de politicas integradas como para evaluar las practicas actuales de una organizacion en tét
minos de sus efectos sobre los cinco objetivos.

Figura 2. La direccion municipal de recursos humanos: un modelo de gestion integrada.

POLITICA DE PARTICIPACION

Integracion

Calidad
Flexibilidad
Costes
Equidad

OLITICA DE ORGANIZACION POLITICA DE REGIMEN INTERIOR

FUeNTE: elaboracién propia.

Las funciones basicas -que denominamos funciones centrales-Selecciéon, Desarrollo,
Retribucién y Evaluacion- forman la dimensién individual de la gestion de recursos humanos y
engloban las tareas basicas del Departamento. Cada una de las cuatro funciones centrales forme
ria asi un Subsistema de Gestién dentro de la funcién de personal, que debiera ser objeto de ur
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disefio y un planteamiento estratégico, de decision en términos de politica de personal, ademas dt
la exigencia de resultar coherentes entre si. Subsistemas que, mediante los instrumentos de orde
nacion legales de que disponemos seran concretados en reglas y procedimientos de gestién. Cac
uno de ellos debera asi explicitar los objetivos y las opciones estratégicas adoptadas. Los mismos
incluyen:

« Subsistema de Seleccioma politica adoptada en relacién con la gestién de
la plantilla: la definicion de necesidades, su previsién-programacién y su
dimensionamiento cuantitativo y cualitativo: su estructura. La politica de selec-
cion y la concrecion del sistema de mérito: temarios, pruebas selectivas y téc-
nicas de seleccion. Las estrategias de reclutamiento, las estrategias de|flexi-
bilizacién interna y las politicas de gestion del personal temporal. Metodologias
de gestién: andlisis de puestos, profesiogramas/perfiles profesionales, elabo-
racion de factores de rendimiento por categorias/puestos y definicion de los
predictores adecuados.

» Subsistema de Retribuciondefinicién de la politica salarial de la institu
cién y en su caso, de los criterios de retribucién diferenciados por colecti-
vos/segmentos organizativos. Posicion en materia de competitividad externa
y criterios para asegurar la equidad interna: valoracion de puestos de trabajo
y metodologias. La opcién en su caso por la implantacion de la retribucion
variable y su alcance. Definicion de los Programas de Beneficios Sociales y
los objetivos pretendidos.

» Subsistema de Desarrollodefinicion de procesos y criterios de carreras pro-
fesionales para los diversos colectivos: puestos, rutas de carrera, competen-
cias, tiempo, etc. Criterios de gestion y concrecion de los sistemas de Promocién
Interna. Objetivos, estrategias y actividades de Formacion Continua y suleva-
luacién. Programas de Orientacion y Acogida. Comunicacion Interna. Programas
de Calidad de Vida Laboral. Proyectos de intervencién en Desarrollo organi-
zacional.

» Subsistema de Evaluacidndecisién sobre su implantacion y concrecion:
personas, tiempo, criterios, evaluadores, etc. Programas de reconocimiento
de la contribucion y de motivacion.

Estos subsistemas forman un Sistema Integrado de Gestién de Recursos Humanos, el cual
debe ser disefiado de forma coherente y consistente con las caracteristicas de la Corporacion Loc:
y su entorno; es decir, contingente y flexible. Sistema integrado que debe ser sencillo de aplicacion
y gestion, ademas de intensamente comunicado. Su implantacidon supone un esfuerzo continuadc
gue debe apoyarse en dos elementos previos:

a) Un diagndstico preciso y riguroso del contexto organizativo.
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b) Un apoyo sostenido por parte del equipo de gobierno que garantice la viabilidad del mismo.
Teniendo en cuenta que se trata de la implantacion de una politica de personal centrada en
la integracién y desarrollo de las personas, es decir, una politica publica de cambio orga-
nizativo, debe prestarse atencién a las circunstancias presentes en la implantacién de la
misma: escenarios, actores y recursos.

Por su parte, cada Subsistema de Gestion es concebido came, 1990; MLLORIA,
1997; BUrRACK, 1990):

«Un conjunto coherente para gestionar cada una de las funciones centrales, el
cual debe contener para cada una de ellas:

« Objetivos y prioridades: elecciones estratégicas (opciones de politica de| per-
sonal).

« Criterios de gestion que deben seguirse en su aplicacion.
« Recursos asignados para su gestion.

* Un sistema de informacion y evaluacion del mismo.»

Ademas de los citados deben, desde nuestro punto de vista tenerse en cuenta otros elemento:
cuya consideracion y atencion debe ser objeto de un andlisis previo y que conforman la posterior
gestion de cada una de las cuatro funciones basicas, es decir que definen la arquitectura basica de
institucién y que se centra en lo que denominariamos dimensién colectiva de la misma. Su consi-
deracién debe ser previa por tanto al disefio de los diversos sistemas de gestion. Es lo que definimo:
como:

e Politica de participacién que se centra en el grado y tipo de influencia
(«voz»)concedida por el nivel de direccién politica a los actores con influen-
cia en la politica de recursos humanos: oposicién politica, ciudadanos (socie-
dad civil), representantes unitarios y sindicales de los diversos colectivos|pro-
fesionales, directivos y empleados. Abarca desde el disefio del sistema decisor
en materia de personal y su contexto institucional, hasta las diversas formas
de fomento de la participacion ciudadana, directa e indirecta (descentraliza-
cion, consejos y foros sectoriales, grupos de evaluacion, etc), ademas de,
obviamente, la participacién social y los criterios de gestién de la misma:
Secciones Sindicales y Juntas de Personal, incluyendo asimismo la definjcion
de la estrategia de negociacion colectiva y los temas incluidos en la misma:
relaciones laborales. ;
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» Politica de organizacion es la definicion del Modelo Organizativo de la
Corporacion, de su estructura administrativa basica (criterios de agrupacion,
diferenciacion organica y cultural) y de las diversas formas de gestion de los
servicios publicos; la decisidn sobre su produccién/provision y el papel de la
institucion: divisionalizacion, Organismos Autonomos, empresas publicas,
conciertos, gestion interesada, consorcios y otras formas de externalizacion,
asi como la distribucién geografica. Incluye los criterios adoptados para el
sistema de direccion politica y las decisiones sobre la direcciéon publica pro-
fesional: existencia, provision, remuneracion.

 Politica de régimen interior. las decisiones relacionadas con esta arealde
gestion incluyen decisiones tales como el grado de sectorializacion o dife-
renciacion organizativa de los recursos humanos, en orden a la adopcion de
politicas de personal especificas y los criterios para la misma: colectivos a
tener en cuenta, criterios de gestiéon de la jornada y los diversos horarios de
trabajo, el régimen de permisos y los importantes Programas dedicados a las
Condiciones de Trabajo: Prevencion de los Riesgos Laborales.

De la exposicion de las tres politicas de dimensién institucional puede observarse que el dise-
fio previo que se efectlie de las mismas condiciona las distintas funciones centrales de recursos hume
nos. Asi, es relevante decidir el grado y tipo de participacion en el disefio de la politica de personal
de los diferentes stake-holdexstes de disefiar el subsistema de que se trate. El disefio organizati-
vo afecta en gran medida a la gestion al divisionalizar unidades, lo que conduce a gestionarlas dife-
renciadamente, o incluso a externalizar las mismas. Por su parte, ademas del calendario laboral, I
politica de régimen interior, conlleva una decision critica para el 6rgano gestor, puesto que la inte-
gracion y desarrollo de los recursos humanos conlleva tener en cuenta los intereses y aspiracione
de los empleados municipales ya que cabe esperar que los mismos sean diferentes en funcion de ci
cunstancias diversas: entornos laborales especificos, subculturas, niveles de cualificacién, etc. Si
esto es asi y lo tenemos en cuenta ¢ como definimos los diferentes segmentos organizativos? ¢ En qt
aspectos disefilamos los subsistemas de gestion a nteldis@omo carrera o retribucién? Como se
ve, las tres politicas son los factores conformadores de la posterior gestién, de ahi su necesidad d
determinaciora priori.

Finalmente y aunque no lo consideremos aqui detalladamente, al objeto de proporcionar una
vision global, es conveniente tener en cuenta otros factores que moldean la conducta y comporta-
miento, -y por tanto el rendimiento- de los recursos humanos en las organizacionesfaso-los
res psicosociales, variables intervinientes que engloban procesos sociales tan importantes -y deter:
minantes- como la cultura organizativa, la comunicacion interna, el clima social existente y lo relativo
al liderazgo y estilos de direccion. Junto a ellos intervienen procesos individuales tales como la satis-
faccion y motivacion laboral, cuya exposicion prolija se aleja de nuestro objetivo, pero que un
Departamento municipal de recursos humanos debe tener presentes, lo que equivale a estudiarlos
gestionarlos y seguir su evolucion.
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10. Un nuevo papel para las unidades municipales de personal.

El modelo de gestién integrab supone Unicamente un esquema de andlisis y diagnéstico.
Desde nuestro punto de vista, el desarrollo de las funciones que se exponen reclama un nuevo posi
cionamiento para la funcién de personal en los municipios, una orientacion diferente a la desarro-
llada hasta la fecha, meoéicina de tramite y papele@AasTiLLo BLaNco, 1996). El paso de las
dimensiones administrativa y juridica a la técnica y psicosocial reclama nuevas competencias y con-
tenidos profesionales, pero es sobre todo la dimension estratégica la que requiere no ya nuevos con
tenidos, sino un funcionamiento alternativo de los Departamentos de personal. El nuevo esquema
de funcionamiento postulado debe caracterizarse por:

a) Un funcionamiento gerencial:con un sistema de direccion y gestion orien-
tado a la consecucién de resultados, que se plasma en un funcionamiento basa-
do en objetivos continuos que conduzcan a la vision de éxito. Una metodo-
logia analitica de costes y resultados, que evalla mediante indicadores su
funcionamiento de manera continua.

b) Una orientaciéon estratégica: colaborando en la definicion de politicas |y
estrategias de personal y en su implantacion, evaluando la coherencia y con-
sistencia interna de las mismas y su impacto sobre los objetivos. Analizando
el entorno de la organizacion administrativa y evaluando su mision a la luz
de las debilidades y fortalezas organizativas detectadas. Asiste al nivel de
direccion politica formulando nuevas soluciones y proyectos de mejora y cam-
bio organizativos.

¢) Un enfoque descentralizadocon unos subsistemas de gestién sencillos y
pensados teniendo en cuenta a sus principales «clientes»: los directivos y ges-
tores de linea, los cuales deben contar con los suficientes recursos técnicos,
asesoramiento y capacitacion que les permita desarrollar su funcién de jefa-
tura éptimamente.

d) Un servicio de consultoria interna: al cual deber poder dirigirse los ges-
tores y directivos de linea con la confianza de que Personal es capaz de
comprenderles y consiguientemente, desarrollar proyectos de interven-
cion organizativa dirigidos a optimizar la problematica concreta de la fun-
cién de linea en relacion con las personas que trabajan en ella. Asi, el
Departamento de Recursos Humanos desarrolla una responsabilidad de
linea, pero sobre todo, una funcion de sf@ffiavenato, 1988:129), se
convierte asi en una unidad principalmente de asesoramiento a los direc-
tores (FEMP, 1999:27) y agente de desarrollo de la institucién municipal
y su cultura organizativa, orientada a la resolucién de problemas, practi-

ca e innovadora (&ALLA, 1999:172).
e
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e) Una perspectiva de servicio publico: el Departamento debe convertirse en la
cara visible de la institucién en relacion con los temas de personal; en el inter-
locutor valido en este &mbito para cualquier actor, interno o externo. La misma
funcién debe admitir la transparencia y comunicacion en su rutina de funcio-
namiento, lo que requiere su rendicidn de cuentas periédica sobre sus gbjeti-
vos y rendimientos concretos y la garantia de la equidad en sus actuaciones,
en un contexto como hemos visto, caracterizado por una alta participacian.

11. Gestion publica y marco normativo.

Entramos ahora en otro plano, el de la concrecién juridica del modelo de gestion. Anteriormente
detallamos la caracterizacion juridica del Sistema de Personal de las Corporaciones Locales. En e
mismo concurren una elevada regulacion externa atribuida a la Administracion Central del Estado
y a las Comunidades Auténomas y un notable campo de intervencién auténoma, de potestad de orde
nanza, sobre todo en lo referido a la plasmacion de la capacidad de autoorganizacion en tanto le
misma afecte a los medios personales de la Entidad Local. Dos imputaciones se efectiian por el muni
cipalismo en lo referente al marco juridico de este sector del empleo publico: su extrema predeter-
minacion, que en algunos aspectos llega a nivel de detalle y su notable grado de rigidificacién. Por
lo que a la dltima se refiere, es un lugar comun en la gestién publica de recursos humanos la refe-
rencia al estrecho corsé legal que imponen las normas sobre funcién puablica, al punto de impedir
una gestion racional de los recursos humanos y su caracter clémcm(l1995), incapaz de adap-
tarse a las circunstancias concretas y contingentes de la organizacién administrativa o dependenciz
Si bien hoy es comun en la doctrina administrativista una postulacion de la superacion de la tradi-
cional disyuntiva garantia/eficiencia en el Derecho Administrativo, sigue siendo habitual la acusa-
cién de mecanismo retardatario que se efectla al régimen estatutario por un elevado nimero de ges
tores profesionales. Por tanto, sigue vigente en la visién de estos administradores y no pocos politicos
la manida contraposicién eficacia en la gestérsusregulacion juridica.

Verdad es, desde nuestro punto de vista, que la habitual regulacion del empleo publico pare-
ce pensada para un concreto tipo de Administracion: la propia del Estado Liberal, centrada en la
regulacién social y muy poco intervencionista en la esfera pubkeagF.996), si bien desde esta
perspectiva no estaria en crisis el enfoque juridico solamente, sino el propio modelo administrativo.
La solucién sin embargo no reside en la sublimacion de los paradigmas eficientistas que contemplan
las normas juridicas como instituciones lastrantes, sino en Irgue(P996:191) ha reivindicado:
una interaccion fecunda entrenagement Derecho publico; en la conceptuacion del mismo como
un instrumento. Una concepcién por tanto, desde nuestra perspectiva que evite acudir a la norme
como recetario de gestion, un enfoque que, conocedor del marco, aplica la norma tras la solucién
técnica posible. Cierto es que gran parte del estatuto del empleo publico sigue anclado en la vision
del paradigma antidiscrecional, en la satanizacién de lo politico y el enfoque técnico. Ahi queda el
hecho de que gran parte de esa rama juridica diferenciada denominada Derecho de la Funcién Public:
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va dedicada en gran parte, a la regulacion de los aspectos subjetivos del funcionario, sus derechos
abandonando enfoques centrados en la organizacion a la que esos empleados publicessinen (C
BLANCO; 1996).

La solucién pues reside en dos aspectos de interés para la gestion publica de recursos humanos

< En primer lugar, en efectuar una lectura integradora de las dos disciplinas implicadas, el

management el Derecho publico. Se trata asi de evitar lo gge®ha denominado como

la dicotomia eficacia-garantias, que pasa en primer lugar por obviar presunciones malva-
das de los gestores publicos, de evitar la desconfianza en los mismos, sobre cuyo esqueme
se ha cimentado la propia construccion dogmética del derecho administrativo. Cuando la
ultima reforma de la actuacién administrativa ha reconocido como principio de la interac-
cion ciudadano-Administracién el principio de buena fe y confianza legitima, no es posi-
ble seguir sosteniendo apriorismos respecto a las motivaciones del actuar administrativo.
Lectura integradora que conlleva colocar el interés publico en primer lugar.

En segundo lugar -correlato logico de lo anterior-, es incorporar otra perspectiva en la lec-
tura de las normas de funcidn publica: la perspectiva de la organizacion, la perspectiva obje-
tiva, en detrimento de la subjetiva. Es decir de la norma administrativa entendida como no
destinada Unicamente a regular la vertiente del funcionario, sus garantias y posicion juri-
dica (S\NCHEZ MORON, 1996:91). Nuestra reivindicacion de la gestion de recursos huma-
nos desde un enfoque estratégico (directivo), conduce asi a enfatizar la éptica del gestor
preocupado por el cumplimiento de los fines de la organizacidn, su mision. Dejando apar-
te una visiGn mas o menos voluntarista, pensamos que un ejercicio desapasionado de re-
lectura de las normas sobre funcién y empleo publico permite encontrar argumentos a favor
de incorporar la perspectiva de la institucion, del interés publico, en muchas de las normas
-legales y reglamentarias- manejadas habitualmente. Por otra parte, simplemente gran parte
del Derecho publico no entra a regular aspectos relevantes de la gestion de personal. El
énfasis debe localizarse las mas de las veces en el déficit de capacidad institucional, en la
carencia de politicas de personal formuladas desde una perspectiva estratégica. Ello no obs-
tante, forzoso es reconocer que, en ocasiones, las normas de personal parecen pensade
desde una 6ptica totalmente alejada de la realidad diaria de la gestién publica. Ejemplo de
ello son las Corporaciones Locales y su variedad de segmentos y colectivos profesionales,
de formaciones de base y de tipos de politicas, a la que nos hemos referido anteriormente.

12. Los Instrumentos de Ordenacion: definicion y tipologia.

La denominaciérinstrumento de Ordenacidesta tomada de un administrativistanGHEZ

MOoRON (1996), incluido en el grupo a los que antes haciamos referencia, interesados en incorporar
otra perspectiva al Derecho de la Funcion Publica: la de la organizacion. Desde nuestro punto de vista,
este concepto en la gestidn publica de recursos humanos, viene a jugar un papel similar al de los sis

-196 -

ESTUDIOS FINANCIEROS nim. 216

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| LA DIRECCION DE RR.HH. EN EL AMBITO MUNICIPAL | José Javier Cuenca Cervera

temas de gestidn en el &mbito privado: el de concretar mediante politicas y procedimientos concretos
la opcidn estratégica decidida en el subsistema concreto de gestion con el que estemos trabajand
(Seleccion, Desarrollo, Retribucion o Evaluacion). Vienen asi, a convertirse en el puente entre el
Derecho publico y la gestion de recursos humanos, en el mecanismo que engarza ambas perspect
vas, necesarios y complementarios. Los mismos se constituyen asi, junto a los enfoques innovadore
(programas de motivacion, participacion), en la adaptacion creativa de la direccion de recursos huma-
nos para el sector publico, la cual, como sabemos, debe integrar diversos valores en presencia, entr
los cuales se encuentran, en igualdad de condiciones, la eficacia y la eficiencia, el sometimiento a la
ley y al Derecho como garantia de objetividad y la efectividad en la consecucion de los objetivos.

La definicién pues, dlstrumento de Ordenaciénes la de SNcHEz MORON (1996:103).
Son:

«(...) Medios, juridicamente establecidos, de los que se sirve la Administracion
para organizar u ordenar la gestion de personal.»

Asi, para este autor, la categoria englobaria aquellos instrumentos que él denomina de alcan-
ce mas general, destinados a gestionar el sistema de funcién publica desde una perspectiva de col
junto, tales como: el Registro de Personal, las Plantillas, las Relaciones de Puestos de Trabajo, la:
Ofertas de Empleo Publico o los recientes Planes de Empleo. Son figuras todas ellas, que vincular
las necesidades de la organizacion y de sus funcionarios, es decir, la perspectiva objetiva que recla
mamos, algunas incluso definidas legalmente cioistoumento técnicd. Desde nuestra perspec-
tiva, pueden incorporarse a esta categoria -en sentido lato-, otras figuras destinadas a ordenar I
gestidn de recursos humanos de la concreta Corporacion Local de que se trate, tales como e
Calendario Laboral, las dotaciones presupuestarias de personal -distintas de la Plantilla-, los Acuerdos
resultantes de los procesos de negociacion colectiva laboral y funcionarial, los Reglamentos de
Gestion de la Corporacion en la materia de que se trate (Seleccion, puestos de trabajo), o incluso
en la especifica esfera local, caracterizada como sabemos por una reconocida capacidad de autc
organizacion, el Reglamento Organico Municipal, con hondas repercusiones en la estructura orga-
nizativa de la institucion y por ende, de sus medios personales. Otras figuras es evidente que nc
son disefiadas para ordenar la estructura de personal de la organizacién, pero desde una perspec
va de gestioén, se hallan definidas normativamente y por tanto, al alcance de los gestores, con la vir-
tualidad de producir efectos juridicos (es el caso por ejemplo, de los Planes de Formacion). Asi
pues, tendriamos el siguiente cuadro de Instrumentos de Ordenacion/Gestion a disposicion de los
gestores municipales de personal:

7 Es el caso de la definicién legal de la Relacién de Puestos de Trabajo que ofrece el articulo 15 de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, de Medidas Urgentes de Reforma de la Funcion Puablica.
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» Relacion de Puestos de Trabajo.
* Plantilla.

« Oferta de Empleo Publico.

¢ Plan de Empleo.

« Registro de Personal.

« Calendario Laboral.

¢ Otros instrumentos.

De todos los citados, probablemente el instrumento de gestién mas relevante sea la Relacion
de Puestos de Trabajo, dada la importancia atribuida a la gestion eficiente de los mismos en un sis-
tema de funcién publica como el nuestro, al cual nos referiremos detalladamente. Pero cabe asi-
mismo tener presente ademas la importancia atribuida en al ambito municipal a otros dos instru-
mentos:

< La Plantilla, figura muy relevante en este nivel administrativo, la cual es regulada deta-
lladamente y que se encuentra vinculada legalmente por unos concretos principios de
gestion.

« Los Planes de Empleo, que en el caso de la Administracién Local, pueden aplicarse inte-
gramente o que incluso, a tenor de la disposicidn adicional vigesimoprimera de la Ley
30/1984, de 2 de agosto -en la redaccién dada por la adicional 6.2 de la Ley 22/1993, de
29 de diciembre, adoptarse en la form&adgos instrumentos de racionalizacigre que
da cuenta de la capacidad de autorregulacion de las Corporaciones Locales con este ins-
trumento, el mas importante junto a las Relaciones de Puestos de Trabajo a nuestro juicio
por cuanto posibilita el enfoque estratégico en la gestién de personal. Lo que lo aleja de
una visién de simple instrumento destinado a la «regulacion de empleo», imputacion dema-
siado frecuente recibida por este instrumento de gestion.

Los instrumentos de ordenacion enumerados posibilitan -dada la amplitud, variedad y finali-
dad de los mismos- una gestion estratégica de los recursos humanos en los ayuntamientos. Debemc
tener presente que los mismos abarcan todos los subsistemas y areas de gestion de la funcion de pe
sonal. Por ejemplo, las tareas referidas a planificacién estratégica, definicién de politicas de perso-
nal, dimensionamiento de plantillas, clasificacion del personal, técnicas y sistemas de seleccion, retri-
bucién y carrera son plenamente gestionables con la figura de los instrumentos de ordenacion,
fuertemente juridificados, es cierto, pero esta circunstancia constituye un dato del entorno, una de
las peculiaridades de la Administracién Publica.
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13. Puesto de trabajo y gestion publica de recursos humanos.

Al caracterizar los rasgos del Sistema Municipal de Personal vimos como el mismo, si bien
con elementos tomados del sistema de carrera, se cimentaba mayoritariamente en lo que a su ge:
tion se refiere en torno al puesto de trabajo, rasgo mas acentuado si cabe en los ayuntamientos
dado el caracter mayoritario de microorganizaciones que define a muchos de ellos. El puesto afec-
ta asi a todos los ambitos de gestion del Sistema de Personal. En este contexto es comprensible |
afirmacion efectuada porelYIcenTE (1997:37) referida a que no hay regla o institucion relevante
en la cual no incida el concepto «puesto de trabajo». Afecta directamente a tres de los Subsistema
de Modelo Integral de Gestion Municipal de Recursos Humanos aqui propuesto: Seleccion,
Desarrollo y Retribuciéf. Aqui radica la importancia de una adecuada gestion de una metodo-
logia basada en los puestos de trabajo, que impregna todas las actividades de un Departamento ¢
recursos humanos; es desde un entendimiento cabal de lo que supone gestionar basandose en |
puestos de trabajo como podemos aproximarnos a una gestion eficiente de las personas en las orgi
nizaciones locale% Asi, se entiende el sentido contundente del Tribunal Supremo en su Sentencia
de 12 de marzo de 1992:

«En el ordenamiento de la funcién publica, el sistema de estructuracién cerra-
do o corporativo fue sustituido, a partir de la Ley 30/1984 de Medidas de
Reforma, por el denominado abierto o de puestos de trabajo (...)» (Fundamento
Juridico 2.9).

En péaginas anteriores hemos detallado las implicaciones del sistema en las diversas fases.
El resultado obtenido es la Relaciéon de Puestos de Trabajo, institucién que afecta a las retribu-
ciones complementarias, al proceso de provisién de puestos -carrera- y la seleccién externa depen
de de una adecuada gestion -técnica y juridica- del proceso técnico implicado: el andlisis y des-
cripcion/definicion de los puestos de trabajo. Debemos tener en cuenta asi que una Relacion de
Puestos de Trabajo no es sino la «expresion resumida y normalizada de una descripcion de pues
tos»(ViLLoRIA y DEL PiNo, 1997:182). Un puesto de trabajo que, en términos organizativos es
definido como la unidad basica e indivisible en el disefio de la estructura organizativa, de la cual
constituye la segunda fase, tras la definicion de las unidades administrativas en el Reglamento
Organico Municipal, las cuales junto con los puestos van a asegurar el cumplimiento de las fun-
ciones asignadas. En la definicién dep8mA (1996:57), el puesto de trabajo es en@acion
técnicadelimitada por los siguientes factores:

8 El cuarto Subsistema de Gestién, el de Evaluacién del Personal, como es obvio, también se halla influido por el sistema
de puestos. Sélo desde una comprension adecuada de la mision y atribuciones asignadas a una posicién organizativi
puede efectuarse una evaluacién objetiva de la contribucién y desempefio -rendimiento- de un trabajador.

9 Teniendo siempre presente no obstante que hay que reconocer que el contenido concreto del puesto es, en gran medidi
algo que depende del funcionario que lo ocupe. De ahi la necesidad de armonizar aspectos objetivos y subjetivos en ges
tién de personal, como afirma&NIcenTe (1997: 14,34).
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« Permanenciay suficienciade las tareas asignadds
« Homogeneidaden las funciones que lo integran.
 Indivisibilidad de las mismas.

» Autonomiarespecto al ocupante: su existencia es independiente de la perso-
na que lo ocupa.

Asi pues, delimitar las funciones del puesto, determinar el contenido del mismo, es la tarea mas
importante que debe realizar la Administracién con vistas a una adecuada clasificacion, plasmada en Ie
Relacion de Puestos, la cual es definida legalmente como (art. 15 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto):

«(...) el instrumento técnico a través del cual se realiza la ordenacion del|per-
sonal, de acuerdo con las necesidades de los servicios y se precisan los requisi-
tos para el desempefio de cada puesto (...)».

La nota destacable en la caracterizacion legal del instrumento es que las personas (nimero,
funciones, caracteristicas de las mismas) que prestan sus servicios a la entidad siempre son defini
das con relacidn a unas circunstancias objetivas «las necesidades de los servicios», que constituye
el patron de referencia respecto al cual debemaos evaluar el objetivo de racionalizacion organizativa
que va implicito en la figura legal. loadenacién del personasu clasificacion- es posterior a los
objetivos y mision de la institucién puablica.

Otra caracteristica relevante es la establecida por el apartado d) del citado articulo 15, el cual
establece:

«La creacién, modificacion, refundicion y supresién de puestos de trabajo se rea-
lizara a través de las relaciones de puestos de trabajo.»

Lo que constituye otra nota caracteristica: la no patrimonializacion por ningan Cuerpo o fun-
cionario de cualesquiera funcién organizativa, éstapmmiedadpor asi decirlo, de la institucion,
gue puede variarlas o modificarlas siempre que con ello se atienda mejor el interés publico. Este
apartado da cuenta ademas de otra de las funciones de la Relacion de Puestos de Trabajo: la funcié
de planificacion de las necesidades de personal. La nueva incorporacion del mismo es posterior a st
creacion -dotacion- en la correspondiente Relacién, que concretara las condiciones de la misma.

10 como ha hecho notae&ranoPascUAL (1997), en su cita del articulo 142 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales de 1955, el caracter de permanente de unas funciones es el requisito -en este caso juridico-, de la creacién de
puesto de trabajo en la Corporacion.
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Como vemos, gran parte de las funciones de gestién de personal pivotan alredatidi-del
sisriguroso de los puestos de trabajo, lo que requiere centrarse en el proceso. En términos cientifico-
sociales, la definicion de la metodologia a emplear es la siguierted{fbez Rios, 1995:55-58):

«El andlisis y descripcion de puestos de trabajo es el procedimiento metodol6-
gico que nos permite obtener toda la informacion relativa a un puesto de tjaba-
jo. Este proceso consta de dos fases claramente diferenciadas:

1. Andlisis de Puestos de Trabajo (APT) (...) proceso a través del cual un pues-
to de trabajo es descompuesto en unidades menores e identificables.

2. Descripcion de Puestos de trabajo (DPT) (...) exposicion detallada, estruc-
turada, ordenada y sistematica, segin un protocolo dado, del resultado del
APT.»

Utilizando con pertinencia las diversas denominaciones empleadas historica y recientemente
en nuestra funcion publica, esta metodologia analitica debiera denominarse, en el ambito de la ges
tién publica de recursos humanos, cdbasificacion de Puestoggcnica de gestion, proceso, cuya
mejor definicién a nuestro juicio es la efectuada por la Ley de la Funcion Publica Valenciana, cuyo
articulo 14 establece:

«1. La clasificacion de puestos de trabajo es el sistema por el que se determina el
contenido de éstos a efectos, basicamente, de la seleccion de personal, provi-
sion de puestos y determinacion de retribuciones.

3. La clasificacion debera contener ademas, (...), la descripcién de las funciones
del puesto, (...)».

Por su parte, la definicién de la RPT como resultado de un proceso previo se refleja en el
articulo 18 de esa misma LFPV:

«1. Una vez clasificados los puestos de trabajo, se elaboraran sus relaciones.»

Proceso éste de caracter analitico y que incluiria a juicioLderva y DEL PiNo (1997:186),
un analisis funcional, estructural, de los puestos, econdmico y de los individuos. Analisis que debe
formar parte integrante del expediente de elaboracion de la Relacion de Puestos de Trabajo, que vien
a ser el estudio previjastificativo de la racionalidad y oportunidad de la misma al que se refiere,
por ejemplo, el Reglamento de Personal de las Entidades Locales de Catalufia, colocado en pie d
igualdad en la tramitacion junto a la publicidad y la negociacién, y que no es sino otra cosa que la
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plasmacion del principio de eficacia. Debe haber una justificacién objetiva y razonable -es decir,
contrastada técnicamente- que motive la diferente retribucion y perspectivas de carrera en funcion
de unas funciones asignadas a los distintos puestos de trabajo, cuya circunstancia debe quedar ple
namente acreditada, lo que se realiza mediante el analisis de puestos citado que constituye esa ba:s
técnica que garantiza {degalidad, acierto y oportunidadde la decision organizativa (art. 129.1

LPA) para cuya gestion no obstante, la Administracion goza, desde la éptica jurisprudencial, de cier-
to grado daliscrecionalidad técnigague no arbitrariedad.

Tras el analisis citado, se posibilita que el puesto quede clasifitlalgeto asi de la clasi-
ficaciobn como proceso -trayendo a colacion la Ley de la Funcién Publica Valenciana de 1995- es
determinar el contenido de los puestos para determinar los aspectos de retribucién, seleccién y carre
ra profesional.

TERCERA PARTE: EL PLANTEAMIENTO ESTRATEGICO

1. Introduccién.

En el modelo expuesto, lasnciones centraleasignadas a la gestion publica de recursos
humanos son, como hemos visto, las de Seleccidn, Retribucion, Desarrollo y Evaiatiéstas
las que permiten alcanzar los objetivos asignados a nuestra disciplina en las organizaciones publi-
cas. Respecto a la misma postulabamos igualmeRtarieamiento Estratégicoomo medio de
disponer de un enfoque contingente y sistémico, es decir, adaptado por un lado a las concretas cir-
cunstancias organizativas de la Corporacion Local y a su entorno especifico por otro; pues bien, este
enfoque debe complementarse con lagpodiicas de dimensidn organizativajya consideracion,
previa al disefio de los sistemas de gestién, resulta totalmente necesaria por el caracter determinan
te de las mismas en funcién de la configuracion que se haya adoptado. gdititas de partici-
pacion,organizaciony régimen interior preceden a las tareas sustantivas de la Gestién Publica de
Recursos Humanos en la fase de disefio de la concreta politica de personal de la institucién, cuya
ciclo de gestiérse expone en lggura 3. Ello es asi porque -p. €j.- las decisiones de sectorializar y
diferenciar por colectivos profesionales la gestién de recursos humanos, la opcién por la descentra-
lizacion organizativa o la divisionalizacion, o bien el grado de participacién contemplado para los
ciudadanos o los propios empleados publicos configuran en gran medida cémo deben disefiarse las
politicas de seleccidn, retribucién, formacion o carrera.

En punto a la importancia del instrumento hay que decir que la planificacion estratégica de
recursos humanos, junto al analisis de puestos de trabajo, supone uno de los dos procesos previos
imprescindibles en la gestion municipal de recursos humanos. Si el segundo ha sido cHlificado

11 Cascio (1982), citado por ERNANDEZ Rios (1995: 362).
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como «un instrumento tan necesario para el especialista de personal como la llave ajustable para €
fontaneroyel plan de recursos humanos viene a convertirse r@a@ de carreterapara el ges-

tor, ya que supone la concrecién y sobre todo la sistematizacién, de la politica municipal de perso-
nal; es el plan de trabajo que prioriza, temporaliza y guia la fase de implantacién que sigue al ana-
lisis y diagndstico de esta politica publica. Junto al control de gestion, el plan configura la gestion
estratégica -es decir, la politica- de los aspectos referidos a los recursos humanos del ayuntamientc
Por ello se convierte en un instrumento mucho mas ambicioso que la mera planificacién de las nece-
sidades futuras de personal, para pasar a englobar la definicién en nuestro &mbito de la politica de
personal: las opciones estratégicas acordadas por el nivel de decision politica en los diversos ambi:
tos de la gestion, con la finalidad de obtener un sistema integrado y coherente internamente, lo que
presupone ademas la previa elaboracién y establecimiento de objetivos de gestion.

Sobre la base de la caracterizacién efectuadaquoe \CABRERA (1998:37), definimos nues-
tro Planteamiento Estratégicaen materia de Gestion Publica de Recursos Humanos como:

«Un Modelo de Gestion referido al area de Personal, que se plasma en una
Estrategia Social especifica, basada en un diagndstico previo, del cual se deri-
van unos Objetivos y metas para la Funcién, de modo que se produzca el ajuste
entre la Institucion y su Entorno, formulandose para ello la correspondiente
Politica de Personal y elaborandose los subsiguientes Sistemas de Gestion de
Recursos Humanos.»

2. Contenido del Plan Estratégico de Recursos Humanos en el ambito municipal.

Una aproximacion progresiva al concepto requiere tomar en consideracion las elaboraciones
conceptuales existentes. Asi, una definicion clasica de planificacion en materia de personal es la de
VETTER(1972}2, el cual la contempla como:

«un proceso por el que una empresa se asegura el nUmero suficiente de personal
con la calificacién necesaria, en los puestos adecuados y en el tiempo oportuno para
hacer las cosas mas Utiles econ6micamente.»

Para MLLE (1995:120), el objeto de la planificacion se centra en determinar la cantidad, com-
posicion y calidad de los recursos humanos de la empresa. Un enfoque méas aproximado a nuestrt
planteamiento es el deaBranco (1993:210), para quien la planificacién conlleva:

(...) un analisis metédico y una eleccion racional de los objetivos y metas a alcan-
zar, e implica un horizonte temporal (...)

12 Citado por Rcio (1986:21).
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Cinco ambitos son los asignados por este autor (1993:215) a la planificacion estratégica de
recursos humanos: la planificacién de plantillas; la planificacién de la seleccién; la planificacion de
la formacion; la planificacion de la promocién y la previsién de los gastos de personal.

Llegamos asi a los conceptos que desde nuestro punto de vista resultan necesarios para hable
con rigor de la existencia de uplanificacion estratégica del area dgersonal, que son:

< El andlisis y diagnéstico previo de la organizacion.

< La estimacién de las necesidades de personal: previsiones sobre oferta y
demanda.

¢ Un horizonte temporal concreto.

 Las politicas estratégicas adoptadas en relacion con la gestion del factor $ocial
y su posterior implantacién en programas de gestion.

Figura 3. La politica de personal: su ciclo de gestién.

ANALISIS

(Diagndstico: identificacion temas)

FORMULACION,

EVALUACION DISENO

(Control de Gestion) (Plan estratégico)

IMPLANTACION

(Fases; Recursos; Actores
Escenarios)

FuenTE: elaborado sobre Avayg 1997.
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Es decir, que basicamente se trata de -en primer lugar-, determinar cuantos recursos humano:
necesita el ayuntamiento a una fecha determinada, asi como -en segundo lugar-, definir planes y pro
gramas coherentes con los escenarios contemplados: la consistencia interna de los diversos Subsistem
variara en funcién de escenarios de aumento o disminucion de plantillas. Para este primer proceso
dos informaciones resultan necesarias con caracter previo, tratandose ambas de instrumentos adm
nistrativos, si bien elaborados con criterios de gestion:

» Los datos actualizados sobre las caracteristicas del personal: sus aptitudes, conocimientos.
preferencias y formacion: el Registro de Personal, transformaddrerentario de Capital
Humano.

« Los puestos de trabajo existentes en la Corporacién, su mision y funciones basicas, sus acti-
vidades, responsabilidades, relaciones y requisitos de desempefio: un inventario de pues-
tos de trabajo, debidamente descritos y clasificadé®elicion de Puestos de Trabajo.

Este primer analisis -el referido a los puestos demandados por la organizacion y las preferen-
cias de las personas-, que suministra una informacién primaria sobre el grado de adecuacion de le
plantilla municipal, debe complementarse con la estimacién de las necesidades futuras y la eleccion
de unas determinadas opciones de gestion de personal coherentes con lo anterior, conocidas ya le
circunstancias contingentes que afectan a la institucién: las oportunidades y amenazas del entornc
y sus capacidades y carencias organizativas, por lo que el instrumento abarca mas de la estricta pre
visién cuantitativa -las personas necesarias en los puestos adecuados y en el tiempo oportuno- par
incluir la politica de personal y el modelo organizativo. En todo caso, la correcta estimacion de plan-
tillas es la clave de béveda de toda la gestién posterior.

El proceso planificador, que describimos méas adelante en sus diversas fases, debe permitir
obtener en el &mbito municipal cuam@ductosde notable importancia (véafgura 4):

< El modelo organizativo: el disefio de la estructura administrativa y sus bases
de agrupacion, sus unidades, puestos de trabajo y medios de coordinacion;
del nivel y modo de direccion politica y su relacion con la funcion directiva,
asi como todo lo referente a las formas de gestion de los servicios publicos,
su produccién y provision.

« La plantilla-objetivo: en términos cuantitativos -nimero- y cualitativos -
estructura de categorias- resultante de un adecuado dimensionamiento y ajus-
te a partir de la plantilla existente. Lo que supone nada menos que disponer,
a partir de unos andlisis rigurosos, de una estructura de personal (plantilla),
disefiada con criterios de racionalidad, economia y eficiencia, en los térmi-
nos del articulo 90 de la Ley de Bases de Régimen Local de 1985.

e
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..

« Lapolitica de personal: en el doble sentido de opciones estratégicas a implan-
tar en los diversos sistemas de gestion (Seleccion, Desarrollo, Retribucion y
Evaluacion) y de guia, de orientacion para los gestores, de directrices enrela-
cién con los empleados municipales y que supone la explicitacion de deter-
minados valores.

« Los escenarios econémicos: que se plasmaran posteriormente en| los
Presupuestos de los siguientes ejercicios, concrecion econémica de la gestion
de personal, tanto en los aspectos referidos a su volumen como a la compo-
sicién cualitativa del gasto.

Figura 4. Contenido del Plan Estratégico de Recursos Humanos de un ayuntamiento.

MODELO ORGANIZATIVO
MUNICIPAL

PLANTILLA-OBJETIVO

PLAN ESTRATEGICO

POLITICA DE
PERSONAL

ESCENARIOS
PRESUPUESTARIOS

FuenTe: elaboracién propia.
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El Plan Estratégico de Recursos Humanos ofrece asi a las Corporaciones Locales una base
para:

« Reducircostesmediante una gestion eficiente de plantillas, determinando sistematica-
mente dénde sobran y dénde faltan recursos humanos, es decir, dimensionando la plan-
tilla.

« Ofrece asimismo una base rigurosa para optimlaaraptitudes y preferencias de los
empleados, ofreciendo oportunidades de movilidad horizontal y de promocidn profesional
a los empleados municipales, una vez estimadas las necesidades de la organizacion, pre:
sentes y futuras.

» Mediante el plamefinimos explicitamente una politica de personal que permite tanto su
evaluacién como su debate, no solamente en términos técnicos, sino politicos.

El doble caracter -técnico y politico- del proceso, caracteristico como hemos visto de la ges-
tién pablica en el ambito municipal, hace que momentos idoneos para la elaboracién e implantacién
del mismo lo constituyan situaciones de cambio y mejora organizativas, de crisis econdmica severa
o finalmente, de revision como consecuencia del acceso de una nueva corporacion representativa
momentos todos ellos en los que se combinan los aspectdsimsde la planificacion (plantillas,
presupuestos, carreras) con los blan@ogtura y valores, determinacion del mandato). Dado que
todavia nos hallamos situados en la fase de andlisis, es conveniente a abordar en este momento
fase de diagndéstico, asi como la concrecidon del objetivo de plantilla y la definicién de la politica de
personal.

3. El diagndstico para la planificacion.

Lafigura 5 muestra el proceso de elaboracion del Plan Estratégico de Recursos Humanos. En
el mismo, consecuente con su caracter de politica publica, se determinan las cuatro fases caracteris
ticas: el analisis y diagnostico, la formulacion y el disefio -el plan estratégico-, la fase de implanta-
cion y la posterior evaluacion, es decir, el ciclo de gestién de la politica de personal que exponiamos
en lafigura 3.
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Destaca, por su caracter critico, la denomifiasede analisis y diagndstida primera tarea
a emprender por los técnicos municipales, ya que la misma, como veremos posteriormente cuandc
tratemos posteriormente de la articulacion juridica del plan, debera plasmarse en la memoria, esta
es, el conjunto de andlisis, documentos, antecedentes y estudios tmapedss de trabajogue
fundamenten la posterior intervencion y solucion organizativa plasmada en forma de plan estratégi-
co, elaborado y proyectado con unas determinadas especificaciones técnicas. Pues bien, de acuerc
con el punto de vista que hemos mantenido a lo largo del trabajo, este diagnéstico consta de dos par
tes, necesarias y complementarias: euamntitativa-técnicy otracualitativa en la linea de la pers-
pectiva conocida comaprendizaje sociakentrada en la vision de los actores organizativos. Ambas
aproximaciones del analisis fundamentan el enfoque de la gestién publica de recursos humanos esta
blecida sobre bases solventes, cientificas, reclamada por aigspaislicistas (RLoMAR OLMEDA,
1995:33), ademas de obviamente, dar coherencia y rigor a la politica de personal.

Como se observa en la figura 5, la primera tarea, el primer acuerdo a conseguir por el empren-
dedor administrativo interesado en la elaboracion del plan es, precisamente, la de generar el con-
senso sobre la necesidad misma y la utilidad del Plan Estratégico de Recursos Hpiaarios
planning) acuerdo -idealmente- establecido sobre bases sélidas con los actores institucionales mas
relevantes: nivel politico, directivo, social y sindical. El acuerdo, idealmente deberia fijar el alcan-
ce y objeto, asi como el tiempo, del proyecto.

La metodologia que podriamos denominar «candnica» nos suministra el esquema procedi-
mental tipico de los procesos de planificacion estratégica. Asi, procede en primer lugar:

« Elanalisis de las amenazas y oportunidades del entorno, tanto por lo que se refiere al entor-
no general, econdmico-presupuestario, politico y social, como el especifico del municipio,
evaluando asi todos los factores con capacidad de moldear el devenir de la institucion, entre
los cuales destacariamos:

— Su concreta base econémica (diversificada o monocultivo) y la carac-
terizacion y problemética de la misma.

— Su estructura social y demogréfica: problemas sociales.

— Su posicion en el competitivo sistema de ciudades, su articulacion terri-
torial, asi como la probleméatica urbana y de comunicaciones.

— La agregacion o dispersiéon de los nlcleos poblacionales y el nivel de
prestacion y demanda de los servicios publicos.

— El estado de las relaciones intergubernamentales (provinciales, comar-

cales, autondmicas o centrales).
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« La evaluacién de las debilidades y fortalezas de la concreta organizacién municipal, que
son las que requieren un tratamiento mas profundo. Asi, los elementos de diagnostico en

este &mbito englobarian:

— Elanalisis organizativo:en forma de diagnéstico sobre la estructura admi-
nistrativa, sus mecanismos de coordinacion y relaciones, su idoneidad res-
pecto a los factores de disefio (departamentalizacion, dimension), los pues-
tos de trabajo y sus funciones, actividades y tareas; las cargas de trabajo y
los procedimientos administrativos (circuitos, tiempos de tramitacion), asi
como los procesos y sistemas de gestion (presupuestacion, evaluagion y
control de gestion, sistemas de informacion y comunicacion).

— Undiagndstico social:estructura de la plantilla, nivel de formacion y
cualificacion, antigliedad y piramide de edades; absentismo y rotacion
laboral, factores de conflicto interno (reclamaciones y tematica) y carac-
ter de las relaciones laborales; procesos organizacionales: motivacion y
clima laboral, estilos de direccién y cultura administrativa; ciclo de vida
del empleo, matriz rendimiento/potencial.

— Unestudio econémico-financiero de los recursos humanos: evolucion
cuantitativa (tanto en niveles absolutos como porcentuales) y cualitati-
va (composicién) de los gastos de personal (cap. 1.°). Grado y alcance
de las desviaciones presupuestarias y elaboracion de indiaggsy
que faciliten la comparacidn. Incidencia de la masa salarial y grado de
apertura del abanico retributivo.

— Unaauditoria de recursos humanos: referida a la evaluacion y diag-
nostico de las politicas y practicas de gestién de personal (seleccion,
formacion, carrera, retribucion) seguidas por la Corporacion y el nivel
de cumplimiento de la legislacién (sociolaboral y administrativa).

El enfoquehard (basado en datos) seguido hasta ahora, debiera complementarse con otro mas

cualitativo, conforma exponiamos mas arriba, no tanto con vistas a la fundamentacién técnica -la
memoria-, como a la determinacién de la vision de éxito de la gestion de un directivo municipal de

recursos humanos. Por ello damos entrada a la perspectiva de los actores institucionales, conside
rando en el andlisis lo siguiente:

-210 -

» La confirmacion, aclaracion y determinacion del mandato: establecimiento claro
de la mision, lo que requiere establecer la viabilidad del plan mediante un jana-
lisis politico integrado @vavo, 1997) y la consideracion de los diverssse-
narios de implantacion. Deben considerarse en este punto los objetivos de la
coalicién de gobierno y su incidencia en la Gestion Publica de Recursos Humanos.

ol
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» La determinacion de laemas estratégicosandlisis de la reciente historia
de la organizacion, sus éxitos y puntos de conflicto, las expectativas y valo-
res de los actores que rodean a la funcién: directivos, politicos, sindicatos,
todo ello con un enfoque de planificacién participativa tendente a la fijacién
de la agenda de la unidad de recursos humanos.

Toda la rica -y variada- informacion generada en esta fase debe dar lugar, tras su andlisis y
contrastacion en forma de matriz a un esbozo de sistema integrado de gestion, debidamente mode
lizado y temporalizado, en forma de Plan Estratégico Municipal de Recursos Humanos, lo que nos
coloca ya en lgase de formulacién y disefde la politica municipal de personal, en forma de dise-
fio del modelo organizativo, de los sistemas de gestion, los escenarios econémico-presupuestarios
el objetivo de plantilla municipal.

4. La politica municipal de personal.

Como se ha expuesto, el Plan de Recursos Humanos debe permitir obtener la definicion de
una politica de personal de modo explicito. En el @mbito municipal, la expresién politica engloba
varios significados. De un lado, expresa los objetivos a alcanzar en materia de recursos humanos po
parte del subsistema de direccion politica; de otro, supone la explicitacién de determinados valores
y opciones en ese concreto ambito de la gestion municipal; finalmente, engloba también las direc-
trices, las guias a observar por parte de los gestores politicos y profesionales en relacién con los
medios personales asignados. La politica de personal como politica publica incluye asi, en linea con
la doble naturaleza -electiva y administrativa- de las Corporaciones Locales los aspectos meramen-
te gestores (la poli¢y las preferencias, guiadas por unos valores, (la pplitecsnos actores poli-
ticos determinados: los cargos publicos electos mediante el sistema de representacién democratici
o0 nombrados mediante criterios de confianza politica.

De modo mas concreto, la politica de personal supone en este nivel de la Administracién
Territorial:

1. La eleccion de los objetivos y las metas, asi como el modo de alcanzarlos. Es decir, es la
estrategia de recursos humanos, de ahi su incardinamiento en el plan estratégico y su con-
crecion en determinados objetivos de gestion, el cual: orienta las actividades, estructura sus
decisiones y permite elaborar planes de accién sistematicos a la unidad municipal de recur-
sos humanos. Permite asimismo la eleccién de unas concretas opciones de politica de per-
sonal: las opciones estratégicas. Tanto los objetivos como las opciones en materia de per-
sonal deben:
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« Permitir una gestién de recursos humanos consistente: deben ser|inte-
grados e internamente coherentes.

» Incorporar las perspectivas de los diversos actores organizativos y sus
valores en la agenda del Departamento: los temas estratégicos.

 Afrontar los resultados del diagnéstico: como minimizar el impacto de
los aspectos negativos -los puntos débiles y las amenazas del entorno-
y cOmo aprovecha la institucion sus fortalezas organizativas y las opor-
tunidades del entorno politico y socioeconémico.

2. La politica de personal, definida explicitamente, supone ademas la concrecion de reglas de
gestién y lineas de orientacion aplicables en su quehacer diario por parte de los gestores,
ya que plasman los valores éticos de la organizaciémvEsiato, 1988:136). Define asi
las guias para la accion y es el marco en el que deben inspirarse los directivos municipales
a la hora de afrontar las vicisitudes surgidas con sus recursos humanos. Su desarrollo requie-
re por ello insistir en la claridad, la simplicidad y la flexibilidad para ser facilmente comu-
nicable.

En linea con lo expuesto, considerandola desde las dos perspectivas, podemos definir la poli-
tica de personal en el ambito municipal como:

El conjunto de objetivos de gestidn, criterios de actuacion y opciones estratégi-
cas referidas al personal municipal definidas por parte del estamento represen-
tativo de la Corporacién y que implica la plasmacion explicita de unos determi-
nados valores y elecciones politicas.

De conformidad con esta definicién y con las propuestas por otros auteses £51999:167;
VALLE CABRERA, 1995:158), podemos enumerar los siguientes requisitos que permiten hablar de la
existencia de una efectiva politica municipal de personal:

< Debe ser comunicada, es decir, explicita y escrita; difundida tanto a los acto-
res institucionales como a los externos.

< Ha de contar con el respaldo yaployoexpreso de la direccion.
* Que posibilite integrar los objetivogregedio y largoplazo.

« Se trata de una politica resultado de un proceso analitico, fundamentada en
un diagndstico previo, preciso y riguroso; es defesional.
ol
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» Es una politicalebatida, documentaday aprobada por el nivel dedirec-
cion politica del ayuntamiento; que constata e identifica los problemas|de
partida y define los retos que deben afrontarse para alcanzar la vision de éxito.

 Integra los valorepresentes en el ambito publicequidad, neutralidad,
fomento de la imparcialidad; asi como los valores humanistas propios de la
gestion de recursos humanos.

» Debe favorecer lparticipacion y la implicacion de loempleadosnunici-
pales.

« Esuna politicacoherente, conceptualrégrada; holisticaen suma, ya que
contempla todas las facetas referidas a las personas que prestan sus servicios
en la institucion.

En otro orden de cosas, la declaracion politica que supone la explicitacién por parte del 6rga-
no de gobierno del ayuntamiento de lo que en sentido amplio podriamos denominar las directrices
de politica de personal, debiera contemplarse desde la esfera estrictamente politica y no juridica, ye
gue no se trata de algo susceptible de producir efectos juridicos individualizados, es decir, actos
administrativos3, Respecto al 6rgano municipal competente es algo que abordaremos un poco mas
adelante.

En necesario, llegados a este punto, referirnos a las opciones estratégicas, auténtico eje de |i
politica de personal, ya que el término engloba a nuestro entender las elecciones en materia de pel
sonal efectuadas por el equipo de gobierno del ayuntamiento, referidas a todo el ciclo de gestion de
los recursos humanos. Asi, sin pretender en este momento ser exhaustivos, ya que el tema debe abc
darse en la introduccidn propia de cada funcion del sistema integrado, una somera enumeracion de
las opciones posibles incluiria:

» Elgrado, tipo y alcance departicipacion contemplada en la gestion de per-
sonal, tanto a los empleados municipales individualmente considerados como
a sus instancias de representacion: sindicales o unitarias.

< La posibilidad de influencia concedida aplarticipacion ciudadanaen el
disefio y organizacién de los servicios municipales y su régimen de presta-
cion.
.

13 Enlalinea de lo queABATA | MIR (1999:81), califica como acto de gobierno en el &mbito municipal: «Acuerdo (...) por
el que se hace publica la formulacién de una postura en relacién a temas (...) susceptibles de ser valorados en clave poli:
tica.»
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El alcance y concrecion deédaternalizacionde los servicios municipales.

El grado de diferenciacién entre la produccién/provision de servicios y el njvel
de intensidad de las diversas férmulas de gestion indirecta: concesién, empre-
sas mixtas, arrendamiento, etc.

Laopcion,dentro de layestiondirecta de loservicios, por personal adscri-

to directamente a la Corporacion, o bien su flexibilizacién por criterios|de
gestion recurriendo a férmulas de divisionalizacién: Organismos Auténomos,
empresas municipales.

La decision sobre el establecimiento de un nivaliceecion publica pro-
fesionalizaday la definicién de su relacién con los funcionarios con habili-
tacion de caracter nacional y los cargos electos.

El disefio institucionalde la gestién municipal dgersonal; su centraliza-
cién/descentralizacion, el grado de participacion y autonomia de los gestores
municipales, la posible delegacion en la Comision de Gobierno, Delegaciones
a favor de miembros del equipo de gobierno, y el grado de formalizacion de
la gestion mediante reglamentos municipales.

El grado y alcance de las posibilidadesdderenciacion de la gestion de
recursos humanos por colectiyor®fesionales.

La politica en relacion con lgestién de plantillas, mediante el recurso a
contrataciones eventuales, arrendamiento de servicios, contratos adminjstra-
tivos para trabajos especificos y no habituales, subvenciones, empresas de tra-
bajo temporal, tiempo parcial.

El grado y alcance de laboralizacién: servicios y categorias susceptibles.

El uso de las técnicas datrevistaen la seleccion de personal fijo y funcio-
nario, asi como el alcance concedido anésitos en los procesos selectivos

y su posible concrecidn por colectivos (directivos, técnicos de administracion
especial, funcionarios con habilitacion nacional).

La politica deformacion: técnica u ocupacional, en habilidades sociales, en
valores, etc.; la deteccion de necesidades y los criterios de acceso a las accio-
nes formativas, su coincidencia o no con la jornada laboral.

Los criterios a seguir en relacion corQarrera Profesional: la inclusion

del personal laboral, criterios de promocién interna y ocupaciéon de puestos
de trabajo; el uso del concurso especifico como técnica de provisién, el grado
de apertura al cambio de sector dentro de la Administracion.

ol
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» Las opciones en materia gelitica retributiva: la posicion competitiva del
ayuntamiento en el mercado de salarios (alta, baja, intermedia), su posible
segmentacion y el establecimiento de la retribucion variable y lo relacionado
con la misma: periodicidad, factores de medicién, nivel grupal o individual.
La politica de beneficios sociales: sus criterios.

» El sistema a seguir en relacion con la evaluacioredelimiento y la meto-
dologia a emplear (rendimientos, desempefios, periodos).

Todas las elecciones efectuadas se plasmaran posteriormente en procedimientos y sistemas d
gestién concretados mediante los instrumentos que nos otorga el Derecho publico expuestos ante
riormente. Llegados a este punto, y dado que el protagonismo Gltimo de la gestiéon de personal no
debe focalizarse tanto en la propia unidad como en los gestores publicos y los propios empleados
municipales, es oportuno traer a colacion el Capitulo XII del Acuerdo Administracién-Sindicatos de
1994, por la importancia que atribuye al disefio y calidad en las practicas operativas de gestion de
personal. De acuerdo con el mismo, los Sistemas de Gestion de Personal deben tener los siguiente
objetivos:

« Aumentar lagacultadesde decision de logestoregde linea, a la par que una
responsabilidad mas directa en la administracion de los diversos sistemas.

« Lossistemasdeben tener unasbjetivos clarosy sencillos, comprensibles y
no burocraticos.

» Deben ser gestionables facilmente, ademélexibles.

» Cadaambito de gestidn diferenciado debe poseesigiema integradode
gestion, propio y coherente.

» Los sistemas de gestion deben poner en primer lugar de sus preocupaciones
el impulso de lapoliticas activas de recursos humanos, las de desarrollo,
promocion y formacion.

Finalmente resulta necesaria una somera alusion a los aspectos juridicos de la politica de per-
sonal, tanto en lo que respecta a las referencias legales existentes como a los érganos con comp
tencias en la materia. Respecto al primer punto, la Ley 30/1984, de 2 de agosto, fundamental en lo
referido a la gestidn de personal, efectla algunas precisiones. Asi, corresponde al Gobierno la poli-
tica de personal (art. 3.° 1) y las directrices referidas a la gestion del gasto (art. 5.°). La elaboracion
y documentacion de dicha politica corresponde a un 6rgano técnico: la Comisién Superior de Personal
(art. 9.9). Por su parte el articulo 9.° de la LORAP reclama la competencia de las Juntas de Persona
para recibir informacién escrita acerca de la politica de personal seguida por el Departamento, lo
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gue es ademas una garantia de transparencia para los empleados publicos. Esta politica publica, pc
su propia naturaleza, se residencia en un 6rgano ejecutivo: el Gobierno. No es asi, al menos total-
mente, en la esfera municipal. Ya nos referimos anteriormente a la imposibilidad de definir una poli-
tica de personal consistente que pretenda obviar al 6rgano principal de la corporacién representati-
va, el Pleno del ayuntamiento, al conservar éste importantisimas facultades en la materia: las que de
acuerdo con MREeLL (1988) podemos denominar como de establecimiento del marco de desenvol-
vimiento de la gestién municipal de recursos humanos: aprobacion de la plantilla, Relacion de Puestos
de Trabajo y Acuerdos/Convenios Colectivos y ello pese a que la Ultima reforma legal -la Ley 11/1999,
de 21 de abril- ha atribuido importantes competencias a los Alcaldes: aprobacion de la Oferta de
Empleo Publico, Bases de Seleccién y Provision, despido y separacion del servicio. Debemos recor-
dar en este punto tres aspectos:

a) Que la facultad reglamentaria es la Unica que poseen los ayuntamientos, a diferencia de los
restantes niveles de gobierno, lo que daria cuenta de la atribucién al Pleno de los aspectos
reglamentarios de la gestion de personal, ain teniendo en cuenta su caracter netamente eje
cutivo.

b) La distribucién competencial existente favorece claramente al Alcalde si tenemos en cuen-
ta el reparto de materias existente y la regla de la competencia residual en su favor (art.
41.14 del ROF).

c) Las reglas expuestas configuran a su vez la posible competencia de la Comisién de
Gobierno, ya que la misma solamente gestiona las competencias atribuidas expresa-
mente por la Alcaldia.

Asi, desde nuestro punto de vista, la declaracidon politica que supone la definicion expresa de
una politica municipal de personal debiera adoptarse por el Pleno del ayuntamiento, lo que nos sitGa
en otra perspectiva relevante: la referida a los escenarios de implantacion de esta politica pablica y
los aspectos referidos a la viabilidad de la misma.

5. La plantilla-objetivo del ayuntamiento: el dimensionamiento.

Junto a la definicion de la politica de personal y el modelo organizativo adoptado por la
Corporacion, el establecimiento del objetivo de plantilla se configura como el tercer resultado tan-
gible producido por el Plan Estratégico de Recursos Humanos. De acuerdone@di{1990:40),
definimos el concepto de plantilla-objetivo como:

«Aquella que se considera como idonea en términos cuantitativos y estructura-
les para el escenario estratégico contemplado a una fecha dada.»
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Como ya expusimos con anterioridad, en el ambito local la plantilla supone la expresion sub-
jetiva -en términos de categorias personales-, de la estructura de personal de la Entidad Local; com
plementa asi los aspectos objetivos de la Relacion de Puestos de Trabajo. Determinada la plantille
idénea para el ayuntamiento, sera a través de un proceso técnico conocido como dimensionamientc
de plantillas por medio del cual se alcanzara el escenario considerado como 6ptimo. Este proceso di
optimizacion, en el ambito especificamente municipal tiene como objetivos:

« Garantizar que la Corporacién cuenta conplaatilla disefiada de acuerdo
a principios de racionalidad, economig eficiencia.

« Asegurar a los empleadasunicipales, dentro de la estructura organizativa
del ayuntamiento utrabajo adecuadoa sus capacidades profesionalés

Ambas finalidades se configuran como complementarias dentro del proceso de racionalizacién
de la estructura de personal, atendiendo a las dos variables que intervienen el mismo: las neceside
des de la organizacion, que son las que configuran la plantilla fijada de acuerdo a los principios de la
Ley de Bases de Régimen Local de 1985 (art. 90) -los de racionalidad, economia y eficiencia- y las
aspiraciones de los funcionarios publicos Acuerdo de Condiciones de Trabajo de 1994 (ACT-94),
mediante el incremento de las oportunidades profesionales que, entendemos, puede traer consig
cualquier proceso de dimensionamiento de las plantillas.

Dicho proceso, basado en estudios organizativos y que, evidentemente, toma como punto de
partida los inventarios de capital humano y puestos de trabajo, debe, en todo caso, documentarse
acreditarse, conforme a lo dispuesto por el articulo 126.1 del Texto Refundido del Régimen Local
de 1986, el cual establece:

«Las plantillas (...) habran de responder a los principios enunciados en el articulo
90.1 de la Ley 7/1985 de 2 de Abril. A ellas se uniran lastecedentes, estudios y
documentosicreditativos de que se ajustan a los mencionados principios.» (La cur-
siva es nuestra).

14 Este concreto objetivo se desprende a nuestro juicio del Acuerdo Administracion-Sindicatos sobre Condiciones de Trabajo
en la Funcién Publica para el periodo 1995-1997, el cual en su Capitulo XI| establece:

«Los Planes de Empleo tendran como fin primordial aumentar las capacidades de trabajo y las oportunidades profe-
sionales de los empleados publicos y, fundamentalmente, asegurarles un trabajo efectivo y adecuado.»

El principio de ajuste persona-puesto complementa asi a nuestro juicio los procesos de optimizacion de las plantillas en
la Administracién Publica, constituyendo una de las denominadas por el propio Acuerdo de Condiciones de Trabajo, 1994
(ACT-94) como «politicas activas de recursos humanos».
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En todo caso, interesa dejar constancia que éste es un requisito que la jurisprudencia deman-
da como necesario en el expediente de aprobacion de las plantillas mudfcipales

El proceso de determinacion del objetivo de plantilla, supuestos los requisitos previos referi-
dos a puestos y personas, debe, desde nuestra perspectiva tomar en consideracién cuatro aspect
(véase figura 6):

e La plantilla actual.
< Las deficiencias de plantilla existentes.
* Los determinantes de incremento de plantilla.

* Los determinantes de disminucion de plantilla.

Todos los aspectos deben ser objeto de tratamiento analitico. En todo caso, es necesario cono
cer el potencial, capacidades, aptitudes y preferencias de la estructura humana de la Entidad Local
Por lo que se refiere a las deficiencias de la plantilla de partida, la misma puede venir referida a una
irregular dotacion de recursos por desequilibrios en las cargas de trabajo de las distintas unidades
organizativas, ya sea por defecto o por exceso. El proceso de definicion de los puestos necesario:
vendra determinado por el analisis organizativo de cada proceso o procedimiento de gestion, por el
analisis histérico de la demanda de servicios o por la estimacién de recursos en funcion de la deman-
da expresada, es decir, por tres tipos de instrumentos:

« Estimacién déiempos medios estandar referidos a la gestidn y tramitacién
de procedimientos administrativos o procesos de gestion.

« Establecimiento dmdicadoresreferidos al volumen de trabajo de la unidad
administrativa u operativa: de actividad, de medios, de demanda, etc.

« Definicion deratios referidos a los recursos que permitan estabkepeiori
la situacion de unidad que estemos considerando.

El andlisis de este aspecto nos suministrara una informacion primaria referida a la dotacion
de medios humanos. Junto a la misma es necesario tener en cuenta:

« Los determinantes de aumento de plantilla, que deben ser evaluados previamente, entre los
gue se encontrarian:

15 sentencia de 28 de febrero de 1996 (R.A. 1679), citadaepano PascuaL (1997).
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— Obijetivos del nivel de direccion politica referidos al aumento en la dota-
cién de servicios publicos: nuevos servicios, proyectos de descentrali-
zacion administrativa, redisefio de la oferta existente y su forma de pres-
tacion, etc.

— Evaluacién de posibles transferencias de servicios o instalaciones.

+ Los determinantes de disminucién de plantilla, cuya estimacion tentativa vendria referida
a

— Bajas planificadas: principalmente jubilaciones.

— Bajas voluntarias: ceses, despidos, excedencias, cuyo calculo I6gica-
mente debe ser estimativo, salvo proyectos de incentivacién de las mis-
mas.

— Bajas involuntarias: que requiere légicamente, al igual que la anterior,
un célculo probabilistico, referido a la incidencia de fallecimiento, inva-
lideces, etc.

La estimacion referida a los cuatro aspectos debe conducir a una plantilla-objetivo, definida
en términos ideales. El consiguiente proceso de gestion de la misma da lugar a tres posibles estrate
gias administrativas respecto a la gestion de la plantilla municipal:

+ De mantenimiento de la misma, con o sin transformacién de su estructuralcua-
litativa.

« De aumento, cuyo proceso posterior requiere tomar en consideracion la pfer-
ta de personal ya existente.

« De disminucion, por encontrarse en una situacion de excedencia neta de recur-
sos humanos.
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La innovacién legislativa que supuso el nuevo articulo 18 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
introducida por la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, el Acuerdo Administraciéon-Sindicatos de 1994,
el nuevo Reglamento General de Ingreso (RD 364/1995, de 10 de marzo) y sobre todo, la disposi-
cion adicional vigesimoprimera de la Ley 30/1984, radica sobre todo, en la posibilidad que otorga a
las distintas Administraciones para alcanzar el objetivo de plantilla estimado como idéneo, aqui es
donde cobra su verdadero sentido la figura de los Planes de Empleo concebidos como medios de¢
racionalizacién e instrumentos de aproximacion integrada y estratégica a la gestion de personal.
Légicamente, el recurso serd diferente en funcién de la situacion de los recursos humanos del con-
creto ayuntamiento. Asi,

» Ladecision de mantenimiento de la plantilla municipal varia en funcién de que requiera su
transformacién cualitativa o no, en cuyo caso dicha adecuacion debera instrumentarse a
través de una posterior racionalizacion.

« La situacién de aumento de puestos de trabajo difiere en cuanto a su impacto en funcién
de si la misma puede efectuarse total o parcialmente con personal propio. En este supues-
to se recurriria a procesos de redistribucion de efectivos, movilidad, reasignacién, proce-
sos de promocion y formacién. Las vacantes que no puedan ser cubiertas con el personal
existente integraran la Oferta de Empleo Publico. En este contexto debe entenderse la nueva
redaccion del articulo 18.4 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto:

«Las necesidades de recursos humanos con asignacion presupuestaria que no
puedan ser cubiertas con los efectivos de personal existentes seran objeto de
Oferta de Empleo Publico.»6

« Finalmente, las situaciones excedentarias requieren un tratamiento a través de la raciona-
lizacion de la plantilla, para lo cual las Corporaciones Locales pueden acudir incluso a la
situacién de excedencia voluntaria y jubilacién anticipada, ambas de forma incentivada

Todo este complejo proceso requiere obviamente introducir para su gestion como exponemos
seguidamente, la figura en primer lugar del plan integral de recursos humanos, pero sobre todo, de
los planes operativos, en sus diversos ambitos.

Llegados a este punto debe ponerse de manifiesto que, desde una dptica estrictamente juridi
co-publica, el proceso de dimensionamiento de la plantilla municipal debe tomar en consideracion
lo que en sentido amplio podriamos denominar como reglas juridicas de aplicacion al proceso y que
serian las siguientes:

16 Complementandose el precepto con el articulo 7.° del Reglamento General de Ingreso de 1995 (RD 364/1995, de 10 de
marzo), el cual afiade a la redaccion:

«(...) y se considere conveniente su cobertura durante el ejercicio.»
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« Debe en primer lugar, atenderselas necesidades de los serviciosemo
parametro respecto al cual juzgar la idoneidad de los medios personales|asig-
nados; es decir, es la primacia de las necesidades objetivas que hicimos notar
cuando tratamos la figura de la Relacién de Puestos de Trabajo (Ley de Medidas).

« Es relevante asimismo considerati@b de serviciorespecto al cual nos pro-
nunciemos respecto a su dotacion adecuada o insuficiente: minimo u ohliga-
torio, potestativo, etc. (Ley de Bases de 1985).

< El servicio publico analizado requiere pronunciarse respectcaroter
permanenteo no. Regla como vimos necesaria segun el Reglamento de 1952
para la asignacion de personal.

< Finalmente, el proceso de optimizacién debe aseguegudibrio entre los
medios asignados y los servicios demandados.

6. La plasmacion juridica del plan estratégico.

Los aspectos juridicos a considerar en el ambito local engloban tres aspectos:

« El que atafie a las potestades propias de los entes territoriales.
 El referido al instrumento juridico a emplear.

« Finalmente, el procedimiento y las competencias de gestién del mismo.

En lo que respecta al primer factor, los municipios, las provincias y las islas, en su calidad de
Entidades Locales de caracter territorial gozan de importantes facultades juridicas contempladas en
la Ley de Bases de 1985:

e La potestad Reglamentaria.
» La potestad de Autoorganizacion.

« Las potestades de Planificacion y Programacion.

Estas capacidades deben complementarse con las otorgadas por la Carta Europea de Autonomi
Local, parte integrante de nuestro ordenamiento juridico municipal como vimos. Asi, las Corporaciones
Locales pueden por si mismas definir sus propias estructuras administrativas internas para subveni
a sus necesidades especifitas

17 Pprecisamente, la potestad de organizacién es conceptuada como «La capacidad de configurar su propia estructura
(ParRADA,1995).
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Por su parte, ain contempladas como la misma cosa bajo el prisma legal, las potestades de
programacion y planificacidn incluyen dos conceptos diferentes. Asi,

« LaPlanificacion viene referida a la definicién de los objetivos y las metas a alcanzar por
la institucion en un horizonte temporal dado.

« Por su parte, la Programacidesde nuestra perspectiva se concreta en la especificacion,
priorizacion y temporalizacion de los objetivos estratégicos en plazos mas cortos, anuales
en nuestro caso, lo que ademas de la necesaria dotacion de los recursos, supone un mayc
grado de concrecion en la gestidn puablica.

Asi pues, excepcion hecha de la propia capacidad institucional, nada obsta a que las Corporacione
Locales, Insulares o Provinciales formulen su plan en materia de personal y provean los medios pare
alcanzarlo.

¢,Cudl es asi el instrumento juridico encargado de vehicular objetivos y tiempos? el Plan de
Empleo, entendido como instrumento de reflexion estratégicadBr, 1997) y como instrumen-
to estratégico de planificacion integral de los recursos humanos (ACT-94); eso si, en las modalida-
des que acertadamente distingue el Real Decreto, de 10 de marzo de 1995: Planes Integrales y Plan
Operativos de Recursos Humanos, ambos referidos a fases distintas de una sistematizada politica d
personal, su determinacion y la especificacion de su implantacion. Es importante en este punto sefia
lar que la categoriBlan de Empleose divide en dos subtipos:

» ElPlan Integral: el instrumento béasico de planificacion para la Entidad Local,
el cual define los objetivos en materia de recursos humanos, los efectivos y
estructura de personal y el modo de alcanzar ese objetivo.

« El Plan Operativo: supone la concrecion de la gestion de la plantilla en tér-
minos de movilidad, redistribucién interna de personal y otras medidas ope-
rativas.

Para el concreto ambito municipal, la disposicion adicional 22.2 de la Ley 30/1984 ofrece a
las Corporaciones Locales, dada su capacidad autoorganizatoria, la eleccion del instrumento: el Plar
de Empleo u otro Instrumento de Racionalizacion.

Una adaptacion idonea para los ayuntamientos es asi la definicion técnica de su plan estraté-
gico, ya lo sea en términos juridicos corian Integral, Plan Director, Plan de Ordenacién o cual-
quier otro que suponga la reflexion estratégica e integral acerca de su gestién social y la posterior
plasmacion anual de sus objetivos en forma de plan o rReggrama Operativo.
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El contenido de los mismos varia en funcién del instrumento. ABlaelintegral (en tér-
minos juridicos, o denominado Director, de Ordenacion, etc.) de Recursos Humanos podria conte-
ner:

« El disefio organizativo de la Corporacién Local (el modelo organizativo).

« La definicion de la politica en materia de personal: directrices.

« Plantilla-objetivo: efectivos y estructura.

< El disefio de los sistemas de gestidn: opciones estratégicas.

« Previsiones respecto procesos de adaptacion a la plantilla idénea, cuya con-
crecion se remitird a los Programas Operativos: personal temporal, segunda
actividad, proyecciones de jubilacion, conversién en fijo de empleo tempo-
ral, modificacién de condiciones de trabajo, etc.

* Procesos de funcionarizacion necesarios.

« Plan de Formacion y Readaptacion Profesional.

» Calendario Laboral: servicios, puestos, horario y distribuciéon anual.

« Criterios de evaluacion y control de gestion del proceso.

La Memoria del plan como vimos, debe justificar técnicamente las soluciones propuestas y
prefigurar los sistemas de gestiéon, los cuales complementarRmogwamas Operativos Anuales,
cuyo contenido podria ser el siguiente:

* Seleccion:

Oferta de Empleo Publico: vacantes.

Prevision de efectivos para el ejercicio.

Contratacion temporal.

Previsiones sobre convocatorias.

Acuerdos de estabilizacion de personal temporal.

Procesos de funcionarizacion.
..
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..
« Desarrollo:

Oferta de Empleo Publico: Promocién Interna.
Redistribucion de efectivos y movilidad.

Previsién concursos Puestos de Trabajo.
Programacion Acciones Formativas y de Readaptacion.

« Retribucion:

— Clasificacion de Puestos: fondos, nimero, ajustes, etc.

Tendriamos asi un esquema de funcionamiento tempguata la Gestiébn Municipal de
Recursos Humanos:

* A Medio-Plazo:

Periodo que basicamente se centraria en la formalizacion e institucionalizacién mediante la
consecucion de reglas estables de la gestion de personal. Lo que se conseguiria mediante:

Plan integral de recursos humanos.
Directrices de politica de personal.

Sistemas de gestion (especialmente plantilla y Relacion de Puestas de
Trabajo).

Organigrama municipal.

— Acuerdos y Convenios en materia social.
— Reglamento Organico Municipal.

* A Corto-Plazo:

Basado en un periodmual de funcionamiento, en dos momentos:

— El del disefio del ejercicio: Presupuestos y Programa Operativo Anual.

— El de su concrecidn posterior mediante la Oferta de Empleo Publico,
ajustes en la Relacion de Puestos de Trabajo, elaboracion del Calendario
Laboral, sistemas de incentivacién del rendimiento, etc.
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Por ultimo, respecto al procedimientm seguir, cabe sintetizarlo en tres momentos, confor-
me propone ROoMAR (1995):

« El deldiagnésticosobre necesidades.
« El de lapuesta de manifiestgy validacion del mismo.

« El denegociaciény aprobaciondel plan.

Respecto a su aprobacion, su propio caracter de marco definitorio de la politica de personal e
instrumento que predetermina la Relacion de Puestos de Trabajo y la Plantilla, ambos de atribucion
plenaria, entendemos que lo configura como un instrumento técnico respecto a cuya aprobacion debe
pronunciarse el Pleno del ayuntamiento en su momento inicial, recayendo la gestién posterior en el
organo ejecutivo: la Alcaldia-Presidencia. En punto a la negociacion del Plan Integral por parte de
los interlocutores sociales, cabe diferenciar distintas competencias segun nos refiramos a la repre-
sentacion Sindical o a la Unitaria. Segun la disposicién adicional 7.2 del Real Decreto 364/1995, de
10 de marzo, corresponde a las Secciones Sindicales -entendemos que a las pertenecientes a I¢
Sindicatos mas representativos- la negociacion sobre Oferta de Empleo Publico, planes de recursos
humanos y sistemas de gestion. Por su parte, el 6rgano de representacion unitaria, la Junta de Person
dispone de un papel mas pasivo: el referido a recabar informacion y elaborar informes en materia de
politica de personal, planes de formacién, sistemas de organizacién, etc., asi como ser oidos en algu
nas materias referidas a las condiciones de trabajo. El protagonismo asi es basicamente sindical, po
lo que habra que atender al grado de representatividad de cada organizacion acreditada ante la Entida
Local, pero sin obviar tampoco las competencias, mas limitadas pero ciertamente importantes de los
drganos unitarios, Delegados y Juntas de Personal.
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