XIIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Buenos Aires, Argentina, 4 - 7 nov. 2008

Una estrategia para profesionalizar la funcion publica de la Provincia de San Juan,
Argentina *

Horacio Cao

1. Introduccién
Segun queda expresado en la Carta Iberoamericana de Funcién Publica 1, el Estado “constituye
la maxima instancia de articulacion de relaciones sociales. Desde el punto de vista de la
gobernabilidad, el progreso econémico y la reduccién de la desigualdad social, el papel del Estado en
las sociedades contemporaneas, y en particular en el area iberoamericana, es fundamental para el logro
de niveles crecientes de bienestar colectivo.”

Para que el Estado pueda cumplir cabalmente las funciones descritas es preciso intervenir sobre
su estructura administrativo / institucional, espacio crucial para definir la eficacia y eficiencia de las
politicas publicas.

En las ultimas décadas, en el nivel nacional y las provincias argentinas se fueron creando
diferentes estructuras dirigidas a optimizar la Gestién Publica, se propuso mejorar aquellos
subsistemas que, de manera transversal, estan presentes en todas las estructuras de la Administraciéon
Publica Provincial. Alcanzar este objetivo permitira obtener mayor integralidad, consistencia y
coherencia en el interior de cada funcién sustantiva (v.g. salud, educacion, seguridad, promocién
econdmica, etc.), como asi también coordinar su accionar con el resto del Estado, optimizando su
impacto y productividad.

Dentro de las politicas de Gestién Publica cobran especial trascendencia aquellas dirigidas a
gestionar el personal del Estado toda vez que, como en cualquier organizacidn, su funcionamiento
guarda relaciéon directa con la productividad de sus recursos humanos.

La eficacia de los procedimientos, politicas y practicas de gestién que configuran un sistema de
funcion publica requiere que todos ellos sean debidamente contextualizados en el entorno institucional
en el que deben insertarse y operar. Los requerimientos derivados de la historia, las tradiciones, el
contexto socioeconémico y el marco politico de cada realidad son factores que condicionan los
contornos especificos de cualquier modelo genérico.

Estos elementos son particularmente importantes en el caso que nos ocupa, toda vez que del
Estado sanjuanino fue uno de los mas afectados por la hiperdepresion de fines del aflo 2001, tanto es
asi que nuestra provincia fue la tinica jurisdiccién que en el marco de tal crisis vivio la destitucién del
gobernador.

Superada la etapa mas algida de la crisis, y en ocasion del recambio gubernamental de
diciembre de 2007, se cred la Secretaria de la Gestion Publica en el ambito del Ministerio de Hacienda
y Finanzas. Esta unidad tiene la mision de promover el perfeccionamiento de la Organizaciéon y el

"Sobre la base del trabajo “Lineamientos generales para el desarrollo del plan estratégico de la Secretaria de la Gestién
Publica. Bases para un plan de modernizacion del Estado Provincial” realizado en la Secretaria de la Gestion Publica del
Ministerio de Hacienda y Finanzas de la Provincia de San Juan.

1Aprobada en la V2 Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién Publica y Reforma del Estado (Santa Cruz
de la Sierra, Bolivia, 26-27 de junio de 2003), convalidada en la XIII2 Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno (Resolucién N2 11 de la “Declaracion de Santa Cruz de la Sierra”, Bolivia, 14-15 de noviembre de 2003).
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funcionamiento de la Administraciéon Publica Provincial (APP), tendiendo al uso racional de los
Recursos Humanos, Materiales y Técnicos hacia una mayor productividad del Sector Publico. De la
Secretaria de la Gestion Publica depende la Subsecretaria de la Gestién Publica y, de ella, las
Direcciones de Informatica y de Recursos Humanos y Organizacion. En lo que hace a ésta ultima
direccidn, sus funciones principales se dirigen a:

1. Analizar y evaluar la organizacién de la Administracién Publica Provincial y proponer
modificaciones estructurales que permitan perfeccionar su organizacién y procedimientos.

2. Efectuar los estudios necesarios para conocer la composicidn y caracteristicas del recurso humano,
a fin de proponer politicas y lograr una adecuada administracién del mismo.

3. Entender en el estudio, implementacion y control de politicas de gestidn y salariales que tiendan a
elevar el nivel de eficiencia de los recursos humanos en la Administracion Publica Provincial.

4. Intervenir en todo acto administrativo que implique modificar la Planta de Personal, las erogaciones
que de ella surjan y la estructura organica de las distintas areas del Poder Ejecutivo.

2. Breve diagnostico de las plantas de personal de la administracién publica sanjuanina
Durante la etapa abierta con la dictadura militar de 1976, muchas de las Administrativas
provinciales fueron moldeadas por lo que se llamo “el Ajuste Pasivo”, el alineamiento del gasto ptublico
provincial - sostenido principalmente por crecientes transferencias del gobierno central - hacia el
objetivo de sostener el nivel de empleo, la demanda y la inversion. En esta tarea, las erogaciones
estatales - que habian sido un poco la locomotora del desarrollo provincial - reemplazaron los
emprendimientos econémicos que iban desapareciendo con el despliegue de las politicas de

reconversion y ajuste estructurales.

Esta estrategia permitid, en algunos casos, sostener la gobernabilidad provincial, pero a largo
plazo promovi6 la aparicidn de turbulencias fiscales, dada la necesidad de generar recursos crecientes
para compensar la continua destrucciéon de emprendimientos y puestos de trabajo. A partir de 1998,
cuando todo el pais ingresé en el tobogan final de la crisis que llevaria a la explosion social de 2001,
las politicas de “Ajuste pasivo” se hicieron inviables.

Pero ain en los momentos en que se logré combinar con éxito el ajuste pasivo con la restriccion
fiscal, la resultante fue una senda de lento empobrecimiento general de la sociedad sanjuanina a la vez
que se deterioraba la capacidad de intervencién de la APP. Es que justamente el posicionamiento
subsidiario del accionar del Estado, en un contexto nacional e internacional agresivo, indujo un
funcionamiento de la administracién publica poco signado por parametros de eficacia o eficiencia.

Figura No. 1

Esta interaccién entre el aparato del Estado y el modelo de acumulacidén, termin6 generando un
sistema de funcion publica con notorias debilidades en el caso de la gestion de las plantas de personal
es de destacar:

Vacantes y carrera congelada: Las leyes de emergencia, dictadas en el afio 1996, congelaron
vacantes y carrera. La falta de ingreso de personal durante mas de una década ha hecho que la
planta de personal tenga una edad promedio muy elevada. La debilidad de las medidas para el
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desarrollo de la carrera administrativa, por otro lado, genera incentivos negativos en el personal
mas capacitado o proactivo.

Plantas irregulares: El congelamiento de vacantes no se tradujo taxativamente en que no ingresara
personal a cumplir tareas de escalafon general, sino que se generaron altas de personal a través de
mecanismos irregulares, lo que dificulté su gerenciamiento.

Reclutamiento informal: Tanto las plantas irregulares, como las histéricas plantas del Escalafon
General, se reclutaron a través de canales informales y en virtud de necesidades no vinculadas
estrictamente con las necesidades de la organizacion.

Falta de capacitacién: El modo de reclutar personal hizo que no siempre se consideren para el
ingreso las habilidades o idoneidad del postulante. Esta circunstancia result6 agravada por la
inexistencia de politicas de capacitacion

Circuitos de gestion de personal, degradados e informales: Las gestion administrativa del personal
se caracteriza por un bajo nivel de incorporacion tecnolodgica y la falta de consolidacién de rutinas
de trabajo. El funcionamiento de los circuitos relacionados con esta actividad tiende a asemejarse a
ritos o tradiciones que no necesariamente coinciden con lo que determinan las normas. El
entramado juridico, por otro lado, es poco conocido, con lagunas, superposiciones y

contradicciones. La suma de estos elementos termina ocasionando tramites que funcionan alrededor
de tradiciones orales, penetradas por el amiguismo, el conocimiento personal, las constelaciones de
poder o de influencia. Estos elementos explican mejor la gestion de personal que la normativa o las
intervenciones formales.

Falta de informacidn: La informacion referida a las plantas de personal carece de una
configuracién que permita su uso metodico. La informacién de personal se construye alrededor de
politicas e intereses puntuales, sin guardar sistematicidad, integralidad o consistencia entre si.

El diagnéstico puntualizado es consecuencia del “ajuste pasivo” y, en este sentido, el elemento
central de la debilidad de la Administracién Publica provincial tuvo que ver con haber perdido la
iniciativa en términos de expresar los segmentos dinamicos de la sociedad y su proyecto de crecimiento
econdmico e integracion social. Por el contrario, la “pasividad” del Estado se observaba principalmente
en la falta de proyecto propio y en el hecho de operar principalmente sobre los intersticios que dejaba la
crisis.

En el caso de las plantas de personal, romper la inercia del “ajuste pasivo” implica una bateria de
medidas concretas tanto como de un cambio de la cultura organizacional de la Administracién Publica.
Nos referimos concretamente, a un cambio en la autovaloracion de los empleados publicos. Ningtin
proceso de mejora organizacional puede prosperar si el grueso de los recursos humanos no se sienten
parte de la organizacién y compenetrados de los valores del servicio publico.

Ahora bien, ;bajo qué lineamientos comenzar la tarea de construir una herramienta como la
citada? A tal efecto, partimos de dos conceptos: Modernizacién y Calidad en la Gestion.

En nuestra acepcion, el concepto de modernizacidn refiere a una perspectiva de tipo estructural,
que tiene por objetivo adecuar, reconstituir o establecer elementos de la funcién publica que, de
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acuerdo a las experiencias mas avanzadas, eficaces y eficientes, se adecuen a las necesidades
provinciales.

A suvez, entendemos la gestion de calidad desde una perspectiva dinamica, que lleva a cada
unidad del Estado Provincial a una rutina de continua mejora en su eficiencia y eficacia. En nuestra
perspectiva, la continua mejora de la que hablamos se dirige tanto a los procesos como a los productos,
e involucra aspectos que hacen a la sustentabilidad en el largo plazo, como por ejemplo cuidado medio
ambiental y respeto por los derechos de los trabajadores.

Figura No. 2

Los lineamientos que se exponen a continuacién muestran el marco en el que se han comenzado a
desplegar las politicas publicas para encontrar vias de solucidn al diagndstico presentado, reconociendo
los esfuerzos realizados en los afios recientes, a los que esta etapa busca profundizar.

3. La modernizacion de los Recursos Humanos: Profesionalizacion y capacitacion

Para llevar adelante el programa de gobierno se precisa de personal capacitado y profesional,
consustanciado con su tarea, que reciba incentivos adecuados para que continuamente mejore su
desempeino. Como vimos, las politicas a desarrollar tendran un componente estructural y otro dindmico.

En este sentido, no debe perderse de vista que, dada la profunda debilidad de los aparatos
administrativos de la provincia, nuestras politicas de fortalecimiento y modernizacién del Estado
deberan necesariamente tener como sujeto y objeto central de trabajo elementos y contenidos basicos
de la Administracién. Esto significa, entre otras cosas, priorizar la tarea con los empleados publicos de
planta permanente, en la inteligencia de que ellos constituiran el ndcleo a partir del cual se articulan los
diferentes dispositivos administrativos del Estado.

Figura No. 3

En términos de largo plazo, el principal componente estructural se vincula con el reestablecimiento
de un sistema de carrera que permita desarrollar las aspiraciones personales de los trabajadores al
mismo tiempo que los incentiva para elevar su productividad.

De todas formas, esta reconstitucion debe considerar las limitantes financieras a las que se ve
restringida la provincia. Dicho de otro modo; la maduracién de una nueva carrera de empleo no sélo
tiene que ver con los tiempos técnicos para el desarrollo de los procesos vinculados (disefio, re-
encasillamiento, etc.) sino también con una cuidadosa planificacién que garantice que no se ponen en
riesgo delicados equilibrios fiscales.

En virtud de esta limitante puede pensarse en estadios intermedios, como la seleccién de cargos
criticos y/o reposicidn de jefaturas departamentales, que pueden servir para dar los primeros pasos en la
construccién de un nuevo escalafén.

En este aspecto, se estd comenzando a disefiar un sistema de concursos para cargos de linea de
elevada responsabilidad de forma tal de poder contar con personal altamente calificado. Dichos cargos
contardn con un suplemento por jefatura que variara en funcién de la criticidad del puesto.

Paralela a la reconstruccién de la carrera, debe irse perfilando un proceso de capacitacion
permanente como para que el personal pueda cumplir su funcién con idoneidad.
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El objetivo de este proceso lleva al incremento de los niveles de capacitacién en tecnologia,
normativa, andlisis organizacional, proyectos, informatica, etc, del personal de planta permanente del
Estado Provincial. En el final de este camino puede preverse la creacién de un organismo que sea la
unidad rectora del proceso de capacitacion permanente de los empleados publicos provinciales 2.

En la concrecion de los objetivos de restablecimiento de la carrera, capacitacién y todas
aquellas acciones que tienen que ver con los derechos de los trabajadores, muchas jurisdicciones han
avanzado en prever la participacidn institucionalizada de sus representantes.

En el componente de Recursos Humanos, también debemos pensar en un médulo dindmico que
actie como acicate, que ayude a volcar toda la potencialidad de los recursos humanos en concreciones
de la administracién publica.

Figura No. 4

En este caso nos referimos a una transformacion cultural en el modelo de gestién vigente -
centrado en la atencion a normas, procedimientos y rutinas - complementandolo con un modelo de
gestion cuyo eje esté puesto basicamente en el logro de resultados. La caracteristica principal de este
nuevo modelo de gestion es la adecuacion flexible de los recursos y de los sistemas de gestiéon y
estructura de responsabilidades, a un conjunto de objetivos dados a conocer con antelacion, posibles de
ser cumplidos en un periodo establecido.

En este sentido, el aporte fundamental de la Secretaria se orienta a la generacién de una cultura
del planeamiento organizacional, como asi también al desarrollo de herramientas de proyeccién,
evaluacién y control.

Esto implica, por una parte, generar en el personal piblico una adecuada conciencia de servicio,
asi como también una actitud innovadora, dinamica y responsable. Por otra parte, implica establecer
mecanismos de capacitacion, motivacion y estimulos que propicien e impulsen expectativas favorables
a los cambios culturales en las organizaciones publicas.

Acciones ya implementadas o en proceso de desarrollo
En sintonia con las lineas estratégicas ya citadas, se encuentran en desarrollo las siguientes
acciones:

1. Digesto Normativo: Hemos concluido la primera version del Digesto Normativo que compila las
normas vigentes para el Escalafon General de la Administracién Pablica Provincial, continuando ahora
no sélo con los otros escalafones, sino también con los talleres de capacitacién para todas las
sectoriales de Recursos Humanos de las jurisdicciones.

2. Capacitacidn: Se ha iniciado la primera etapa del plan de capacitacion, consistente en cursos de
Alfabetizacién Digital, Excel Avanzado e Instrumentos de Gerencia Publica. La misma se materializa a

’Se encuentra un estudio un proyecto consistente en aprovechar la capacidad instalada en capacitaciéon de empleados de
carrera para organizar una Escuela de Gobierno, bajo el modelo de la que existe en la jurisdiccién nacional. Esta Escuela
tiene por objetivo preparar dirigentes politicos capaces de abordar la futura conduccién del Estado o de las organizaciones
sociales y los problemas de la sociedad en su complejidad.
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partir de acuerdos con los gremios UPCN y ATE y con la UNS]J.

3. Terminalidad Secundaria: Se estd organizando, en conjunto con el Ministerio de Educacién de la
Provincia y con el de la Nacién (Programa FinEs), el cronograma de actividades a seguir para que los
agentes que no han finalizado sus estudios secundarios puedan hacerlo en condiciones favorables.

4. Igualdad laboral: Se ha dado inicio al programa que establece mecanismos para prevenir problemas
de violencia, de género o de discriminacién en la Administracion Publica Provincial. Se incorporaran a
todas las areas de la APP, y se trabajara también con los sindicatos del sector.

5. Gestion de Estructuras: Se esta discutiendo la norma que permite evitar la superposicion de
funciones, y otorgar racionalidad a la creacién de nuevas estructuras organizativas en la Administracion
Publica Provincial. Esta norma tiene como objetivo ademas contar con una cadena de responsabilidades
mas clara, con funciones bien limitadas para cada sector y con dotaciones y niveles jerarquicos
comparables entre las distintas areas.

6. Reconocimiento a los 45 anos de antigiiedad, en el marco del Programa de Incentivos

Motivacionales, se entregé en acto publico una placa de reconocimiento a todos aquellos empleados
con 45 anos o mas de antigiiedad en la Administracién Publica Provincial. En el mismo programa se
trabaja en establecer los pardmetros necesarios para otorgar anualmente, un premio al mejor empleado
publico de cada una de las jurisdicciones de 1a APP

7. Premio Provincial a la Calidad: Se encuentra en proceso de aprobacién la norma que otorga
anualmente un Premio Provincial a la Calidad, utilizando parametros similares a los nacionales y a los
vigentes en otras jurisdicciones provinciales.

8. Programa de Procedimientos: Se esta trabajando en la generaciéon de una metodologia para la
elaboracion de manuales de circuitos y procedimientos de forma de avanzar en la normatizacién y
documentacién de los procedimeintos de la administracion publica provincial, entre ellos, los dirigidos
a permitir la gestion del personal.
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