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A expresién «programacion de efectivoss es de uso reciente en
nuestra Administracién. Pero, a pesar de su novedad, se ha in-
corporado rapidamente a la terminologia usual de la Adminis-
tracién de Personal y empieza, incluso, a ser utilizada en las dispo-
siciones legales.
El que esta expresion haya hecho fortuna es de por si significativo,
pues indica que la idea de programacién responde a una necesidad
generalmente sentida.

Necesidad de una programacién

\

En efecto, no parece que sea necesario insistir en la necesidad de
la programacion en materia de personal. Un simple repaso de las

* Ponencia presentada en la Mesa Redonda sobre Problemas actuales de
la Administracién de Personal celebrada en la Escuela Nacional de Adminis-
tracién Publica en los dias 6, 7 y 8 de mayo de 1968.
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cifras relativas al numero de personas empleadas o a las cantidades
invertidas anualmente en su retribucién basta para convencernos de
que la administracién de ese inmenso potencial de recursos humanos
no puede quedar abandonada al imperio de tradiciones rutinarias o
al arbitrio de un imprudente conjunto de improvisaciones. Y aun
mas significativo que las cifras sobre numeros y costes es el hecho
de que las personas a quienes se refieren encarnan el papel de direc-
cion de la vida social que corresponde a la Administracion publica
moderna, que son ellos quienes elaboran, proponen, deciden o ejecu-
tan una parte importante de las decisiones que afectan a aspectos
fundamentales de la vida de los espafioles. Programar los efectivos
de 1a Administracion supone, entonces, decidir de forma mas racional
quiénes van a ser los que participen en ese proceso de toma de deci-
siones y, en consecuencia, es el primer paso para asegurarnos un
mayor aclierto de esas decisiones. 3

Programacion en sentido amplio y en sentido restringido

En un sentido amplio la programaciéon de efectivos puede refe-
rirse a todas las facetas de la Administracion de Personal: determi-
nacién de necesidades, definicién del marco reglamentario, recluta-
miento, seleccioén, formacion, provisiéon de puestos, fijacion de con-
diciones de trabajo, retribucién y asistencia social o establecimiento
de 6rganos adecuados de gestion. De hecho, ninguno de estos aspectos
puede enfocarse de manera aislada. Cada uno de ellos influye de
modo importante sobre los demdas y contribuye a condicionar el nu-
mero y clases de las personas de que va a disponer la Administracion.
Y, al mismo tiempo, es evidente que todas estas operaciones son sus-
ceptibles de estudio sistematico y pueden desarrollarse mas racional-
mente en cuanto su planteamiento, decision y ejecucién se ajusten a
un . plan preciso.

Sin embargo, agui vamos a considerar la programacion de efec-
tivos en un sentido maéas restringido: como organizacion racional de
1a actividad encaminada a obtener el personal necesario para el ejer-
cicio de las funciones administrativas. Desde este punto de vista, pro-
gramacion de efectivos equivale a previsién de necesidades y progra-
macion del reclutamiento. Engloba toda la actividad encaminada a
determinar cuantas personas y de qué caracteristicas debe reclutar
la Administracion, como, cuindo y en qué condiciones ha de hacerse
este reclutamiento.
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Dificultades para establecer una programaciéon

En principio, ¥y considerada en este sentido limitado, la programa-
cion de efectivos no deberia presentar grandes problemas. Y sin em-
bargo, creo que todos estamos convencidos de que su aplicacion en
la Administracién espafiola nos exigird al principio un esfuerzo con-
siderable. :

Las dificultades para una programacion tienen multiples causas.
En primer lugar, como veremos luego con mas detalle, en muchos as-
pectos no se dispone de los datos de base, indispensables para el es-
tablecimiento de previsiones racionales. A veces puede haber dificultad
para encontrar personas técnicamente preparadas, al menos en el
nimero necesario. Y en ocasiones se haran sentir presiones impor-
tantes por parte de grupos interesados en mantener la anarquia ac-
tual y hostiles a todo tratamiento global de los problemas de personal
(organismos auténomos, ministerios opuestos a toda coordinacion
central, cuerpos reacios a cualquier intento de sistematizacion de
la Funcién publica, ete.) Pero la dificultad més importante puede ser
la existencia de mentalidades anticuadas. Porque més que un con-
junto de técnicas precisas la programacion de efectivos es una men-
talidad distinta.

Hay todavia en nuestra Administracién una fuerte tendencia a
la consideracion aislada de cada problema, a la aplicacién rutina-
ria de las normas, a la utilizacién de criterios formalistas. Frente
a esta tendencia, la programacion de efectivos exige el tratamliento
global y sistematico de los problemas, el analisis de interrelaciones,
la prevision cuantificada de consecuencias, 1a definicién de objetivos
a largo plazo. En definitiva, supone la sustitucion de una Adminis-
tracion estiatica basada en el expediente por una Administracion
dindmica basada en el programa.

Determinacion de las necesidades de personal

La programacion de efectivos ha de partir, en primer lugar, del
conocimiento detallado de las necesidades -de personal de la Admi-
nistraeion, Has.ta ahora, estas necesidades vienen delimitdndose, de
una manera tosca y sin relacién directa con las exigencias de la
organizacion, mediante las plantillas presupuestarias y los créditos
para contratacién de personal que figuran en los presupuestos ge-
nerales del Estado o en los presupuestos de tasas departamentales.
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No es necesario insistir en la tosquedad de ambos elementos. La
mayoria de las plantillas responde més a la tradicién heredada que
8 un calculo de necesidades actuales, y, con frecuencia, el numero
de sus plazas estd desfasado de la realidad por exceso o por defecto.
Los créditos para personal han respondido més a la capacidad re-
caudatoria de! departamento o a la coyuntura de la Hacienda en
su tramitacién que a previsiones racionales sobre las tareas a reali-
zar. Y, en todo caso, unas y otros han sido fijados individualmente,
sin estar encajados en una visiéon global del conjunto de necesida-
des del departamento y desde una perspectiva exclusivamente -fi-
nanciera. _

La determinacién de necesidades de personal sélo puede hacerse
racionalmente mediante el inventario de los puestos de trabajo de
las unidades administrativas. 86lo la elaboracién de las plantillas
organicas —ahora en vias de aprobacion—nos dari el numero de
puestos de trabajo, que es también, obviamente, el de personas ne-
cesarias. )

Pero el numero total de puestos a cubrir no es suficiente: hemos
de determinar también €l numero de puestos de cada clase. Y ello
desde una doble perspectiva: la naturaleza profesional de las fun-
ciones y el estrato o nivel atribuible a cada puesto de trabajo.

La naturaleza profesional de los puestos no debe confundirse con
la atribucion de los puestos a cuerpos, aunque a veces coincida con
ésta. La coincidencia se darid en todos los casos en que el puesto
sea de naturaleza tfipicamente profesional y exista un cuerpo que
agrupe a funcionarios de esa profesién. Pero ocurre con frecuencia
que los puestos de la organizacién administrativa no tienen una
naturaleza profesional precisa —piénsese, por ejemplo, en la mayoria
de los puestos de direccidén y asesoramiento—, o que, teniéndola, exista
méas de un cuerpo que responda a esa formaciéon profesional. En
estos casos, mucho mdas numerosos de lo que puede parecer a pri-
mera vista, los funcionarios de distintos cuerpos soh intercambiables,
y esta intercambiabilidad es 1o que hace indispensable la estimacion
de necesidades por estratos o niveles. Los estratos a que nos refe-
rimos se dibujan con bastante nitidez en la organizacién en base a
la dificultad y responsabilidad que entrafia el ejercicio de las dis-
tintas funciones y, como consecuencia, la formaci()nurequerida para
desempefiarlas. Estos estratos, claramente diferenciables en la Ad-
ministracién espafiola, y que estan configurados legalmente como
tales en la mayoria de los paises europeos, son cuatro:
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— Puestos de trabajo que exigen formacién superior.
— Puestos de trabajo que exigen formaciéon de grado medio.
— Puestos de trabajo que exigen formacion elemental.
— Puestos de trabajo que exigen formacién primaria.

La determinacion de las necesidades en éada, uno de esos niveles
viene exigida por dos razones fundamentales. Una, la ya ‘indicada
de intercambiabilidad, que exige el planeamiento unitario del reclu-
tamiento de los funcionarios que van a tener acceso a esos puestos.
Otra, atin mas importante, el hecho de que, aunque se realice a tra-
vés del cauce de cuerpos distintos, el reclutamiento incide sobre el
mismo sector profesional. Un delegado de Haclenda puede proceder
del Cuerpo General Técnico, del de abogados del Estado, del de ins-
pectores técnicos fiscales, inspectores de tributos, inspectores de se-
guros, etc. La necesidad de personal que suponen los 52 delegados de
Hacienda no se puede imputar a ninguno de esos cuerpos aislada-
mente, sino al conjunto del estrato. Y, a la vez, al planear el reclu-
tamiento de todos esos cuerpos, no puede olvidarse que todos ellos
inciden sobre un mismo contingente limitado de candidatos poten-
ciales: los graduados que salen de las facultades de Derecho y de
Ciencias Politicas y Econ6micas. .

Finalmente, las estimaciones de necesidades (totales, por estratos
0 por grupos profesionales) no pueden limitarse a ser un mero in-
ventario, sino que deben incluir proyecciones de futuro. Las nece-
sidades de personal estin en cambio continuo, debido a la dindmica
de la organizacion. El nimero y clase de los puestos de trabajo cam-
bian al ritmo del cambioc de las funciones encomendadas y de las
técnicas y sistemas de trabajo aplicables. (86lo la introduccion de
un ordenador, por ejemplo, puede variar sensiblemente el numero y
clase de personas necesarias.) Y no puede olvidarse que, desde que
se decide el numero de personas necesarias hasta que empiezan a
prestar servicio esas personas, transcurre un plazo considerable, nor-
malmente superior a un afo. Para que las necesidades de personal
puedan cubrirse adecuadamente, 1a programacién de efectivos debe
basarse en estimaciones referidas al momento de terminacién —y no
de comienzo— del proceso de reclutamiento.

]
Conocimiento de los efectivos

Las necesidades de personal estin cubiertas en parte con los
efectivos disponibles. Pero estos efectivos son conocidos de modo in-
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completo, y los datos existentes sobre ellos no estan centralizados ni
sistematizados. )

Para elaborar un programa de reclutamiento es necesario conocer
una serie de datos paralela a la que hemos visto en relaclén con
las necesidades:

— Numero total de funcionarios en activo.

— Numero total de funcionarios en activo de cada uno de los ni-
veles superior, medio, auxiliar y subalterno.

— Numero de funcionarios en activo de cada grupo profesional.

Una vez conocidos el numero y clase de efectivos de que se dis-
pone en el momento actual, tendremos gue prever la evolucién de
esos efectivos hacia el futuro.

Alguno de los elementos gque modifican el numero de efectivos
puede calcularse con toda exactitud: es el caso de la jubilacion
forzosa. Basta obtener las pirdamides de edad correspondientes para
saber exactamente €l numero de vacantes que van a producirse por
jubilacién forzosa en cada momento para cada uno de los estratos
y grupos considerados. En otros casos, las proyecciones han de ba-
sarse en estimaciones, pero la estadistica dispone de instrumentos
gue permiten hacer predicciones bastante fiables sobre muertes, ju-
bilaciones por imposibilidad fisica, jubilaciones voluntarias, exceden-
cias, pase a supernumerario, renuncias o reingresos.

Comparacién de necesidades y efectivos

La comparacion de las estimaciones sobre necesidades y las es-
timaciones sobre evolucién de los efectivos permitira obtener una
estimacién detallada del numero de personas a reclutar a corto,
medio y largo plazo. Sabremos asi cuantas personas habrad que reclu-
tar en cada uno de los afios sucesivos en cada uno de los niveles
(titulados universitarios, titulados medios, titulados elementales y pri-
marios), cuantas de estas personas habran de corresponder a una
titulacién precisa y cuantas pueden provenir de uno u otro campo
profesional. '

Analisis de los cauces de reclutamiento

Las necesidades previstas pueden cubrirse a través de diversos
cauces de. reclutamiento: fundamentalmente oposiciones libres, con-
cursos y contratacion.
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La oposicién libre supone un reclutamiento exterior y esta subor-
dinada a la existencia de vacantes en la plantilla presupuestaria. La
prevision de necesidades de reclutamiento permitira a la Adminis-
tracion revisar con crltenos racionales las actuales plantillas de
cuerpos, ampliandolas o disminuyéndolas, segan sea necesario, para
acomodarlas a las exigencias de 1a plantilla orgénica. Es cierto que
toda propuesta de revision de plantillas suele encontrar una fuerte
resistencia, pero precisamente el proponerla desde la perspectiva de
una estimacioén objetiva de necesidades es 10 que puede hacer viable
esta revision. Por otra parte, el principal obstaculo a cualquier re-
visién de plantillas es siempre €l aumento de gasto publico, y este
aumento no tiene que darse forzosamente, ya que las ampliaciones
necesarias pueden ser compensadas por posibles reducciones. Incluso
si, como parece deducirse de multiples indicios, la proporcion de’
personal de titulacion superior es excesiva en nuestra Administra-
clén, la reducciéon de plazas de este estrato puede financiar un aumen-
to de plantillas en otros estratos que suponga, sin aumento de gasto,
un aumento de los efectivos totales. En todo caso, y hasta que se
efectie esta revisiéon, la prevision de necesidades permite un cierto
margen de actuacién dentro de las plantillas actuales. La plantilla
es un limite que no puede rebasarse, pero nada obliga a que se
cubran todas sus vacantes cuando las previsiones de necesidades
demuestren la conveniencia de reclutar menos funcionarios del cuer-
po de que se trate.

La significacién del concurso como cauce de reclutamiento es di-
ferente, segun el tipo de concurso. Si es un concurso de reclutamien-
tc exterior (v. g., concurso de ingreso en el Cuerpo Subalterno), su
funcionamiento es idéntico al de la oposicion libre. En €l caso de
concurso interno o entre funcionarios, los problemas varian, segun
que se examinen desde el punto de vista de la Administracién en
general o de un ministerio concreto. Para la Administracion en
general, el concurso interno no es un medio de reclutamiento. En
cambio, para un departamento aislado un concurso de traslado inter-
ministerial es un método de obtener nuevos funcionarios y es equi-
valente en este sentido a la convocatoria.de oposiciones.

Finalmente, la contracciéon. puede jugar un papel muy impor-
tante en la etapa actual de la programacion de efectivos. Tal como
se configura en la ley de Funcionarios el papel de la contratacion,
parece reducirse al desemperfio de funciones no permanentes y que,
por tanto, no se reflejan en la configuracién de puestos de trabajo
previstos en la plantilla organica. Sin embargo, en tanto no se
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revisen las plantillas del cuerpo para acomodarlas a las previsio-
nes resultantes de la plantilla organica, habra fatalmente un desfase
entre el numero de puestos de trabajo y el de funcionarios de ca-
rrera que pueden reclutarse. Y, a mi juicio, este desfase s6lo podra .
afrontarse cubriendo clertos puestos permanentemente de modo
normal con personal contratado.

,

Elaboracién del plan de reclutamiento

86lo cuando se dispone de los datos y estimaciohes a que hos
hemos referido antes puede elaborarse el plan o programa de re-
clutamiento propiamente dicho.

En realidad, mas que de un plan en singular, debemos hablar
de planes en plural, ya que el programa de reclutamiento de la
Administracién debera basarse en la existencia de planes de reclu-
tamiento departamentales, coordinados y completados por un plan
general elaborado centralmente. ’

Estos planes deberan fijarse como objetivos las previsiones de
reclutamiento que les sirven de base, y deberan incluir las pro-
puestas de revision de plantillas a que estas prevlslon‘es' den lugar
y los tipos de reclutamiento (oposicién, concurso, contratacién) a
través de los que va a obtener el personal requerido.

Respecto a cada tipo de reclutamiento, el plan deberd prever:

— Duraclén y contenido del periodo de reclutamiento (asf, en
el caso de oposiciones, plazos desde la convocatoria hasta
Ia iniciacién de las pruebas,. duracién de éstas, periodo de
formacién o practicas en su caso).

— La periodicidad de las convocatorias.

— Los modos de cubrir las vacantes que eventualmente resulten
(interinos, acumulacién a la convocatoria siguiente, ete.).

Complemento importante del plan de reclutamiento es la infor-
macion de las posibilidades de empleo en la Administracién a los
candidatos potenciales, informacion que resultara en una mayor can-
tidad y calidad de los aspirantes. La legislacion- vigente estable-
ce la publicidad de oposiciones y concurscs, y este mandato se
cumple a través de la insercion de la convocatoria en el Boletin
Oficial. Pero esta publicidad legal puede ampliarse en dos sentidos:
por una parte, publicando simultidneamente en el Bolelin Oficial
del Estado dos 0 mas convocatoria sucesivas o el programa que re-
gir4a durante cierto numero de convocatorias, etc.; por otra, com-
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pletando la publicidad del Boletin Oficial del Estado con otros me-
dios, como folletos, prensa, etc., tanto en lo que se refiere a cada
convocatoria en concreto como a las previsiones de convocatorias a
corto ¥y medio plazo.

La programacién por un érgano central

La programacion de efectivos debe hacerse para la Administra-
cion en su conjunto. Y esto exige la intervencién de un 6rgano
central. En Espafia, y sin perjuicio de las competencias de asesora-
miento y decisién de otros érganos —tales como la Comisién Supe-
rior de Personal, el Ministeric de Hacienda, la Presidencia del Go-
bierno o el Consejo de Ministros—, parece evidente que sea la
Direccién General de la Funcién Publica quen coordine los planes
departamentales y elabore el plan general. En este sentido, es alen-
tador ver que en la ultima reforma se ha creado en ella una sec-
cién con la expresiva denominacién de <Programacién de efectivos
¥ mecanizacions.

Loégicamente, cabe esperar que la Direccion General de la Fun-
ci6on Publica desempefie en un futuro inmediato un papel determi-
nante en la programaciéon de efectivos de la Administracién. De
hecho, la puesta en marcha del Registro de Personal, unido a la al
parecer inminente aprobacion de ilas plantillas organicas, permi-
tira a la Direccién General de la Funcién Publica disponer de la
mayoria de los datos necesarlos para afrontarla. Se ha cubierto ya
la etapa basica y mas dificil. Serd necesario ahora completar esos
datos —quizd con la ampliacion de la inscripcién en el Registro
a los sectores del personal al servicio de la Administracién aun no
incluidos en él—, analizar sistematicamente estos datos y los re-
sultantes de las plantillas, impulsar la elaboracién de programas
departamentales. Pero la elaboracién de un plan general de reclu-
tamiento ha entrado ya en el terreno de lo factible.

La programacién en la esfera departamental

La programacion de efectivos a escala departamental debe verse
desde una doble perspectiva. En primer lugar, y como ya hemos
visto, es una pieza necesaria para la elaboracién de un plan gene-
ral de reclutamiento de la Administracion,

Pero al mismo tiempo la elaboracién de un plan de reclutamien-
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to departamental tiene una enorme utilidad en si misma y puedé
comenzarse con independencia de la existencia de un plan general
y sin esperar a la elaboraciéon de éste.

En el marco mas reducido de un ministerio es posible ya en este
momento afrontar la programacién de efectivos. Aunque las plan-
tillas organicas alin no estén aprobadas, el ministerio puede esta-
blecer provisionalmente su propia plantilla y determinar sus nece-
sidades de personal sobre los datos de ésta. Puede prever con un
margen de error aceptable cudles van a ser los cambios de organi-
zacion, funciones o métodos de trabajo y- calcular 1a repercusion de
estas modificaciones sobre la plantilla organica. Dispone de datos
suficientes sobre sus efectivos y de elementos de juicio para esti-
mar racionalmente las variaciones de éstos.

Hecho el plan de reclutamiento, el ministerio puede proponer

2 la revision de plantillas de los cuerpos y plazas no escalafonadas
que de €l dependen y organizar el reclutamiento para estos cuer-
pos ¥y plazas con arreglo al plan elaborado. Al mismo tiempo, la
existencia de este plan le facilitara la obtencién de personal nece-
sario de los cuerpos interministeriales a través de concursos, asi
como la del personal contratado necesario para completar las ne-
cesidades de personal que no puedan ser atendidas mediante fun-
cionarios en tanto no estén revisadas las plantillas.

La programaciéon de efectivos como actividad de las nuevas unidades
centrales de personal

Es evidente que, salvo en casos excepcionales, la programacion
de los efectivos de un ministerio ha de prepararse por un unico
6rgano y abarcar la totalidad de los efectivos del departamento.
En este sentido, la constitucién reciente de unidades de personal
es lo que hace factible la programacion.

Al mismo tiempo, la funcién de programacién puede permitir a
estas nuevas unidades centrales demostrar la plena justificacién de
su creacién como tales y robustecerse frente a resistencias o inten-
tos de vuelta al fraccionamiento anterior. La programacién es una
funcién que no puede ser disputada a las unidades centrales, por-
que nadie la ejercia anteriormente. Y, al mismo tiempo, elaborar
esta programacion de efectivos supone la via mas eficaz para garan-
tizar la necesaria coordinacién de toda la actividad que, en materia
de personal, sigue aun dispersa en otras unidades del departa-
mento.
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