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Unha proposta para a
deteccion de necesidades
formativas na era

da globalizacién: solucions
locais a problemas globais

& Resumo/Abstract: Nun contexto fortemente condicionado polo impacto das tecnoloxias
da informacion e da comunicacién e polo xurdimento da chamada sociedade do cofiece-
mento, avdnzase unha proposta para a deteccion de necesidades formativas dos emprega-
dos publicos, desefiada e posta a proba nunha administracion autonémica espariola. A
atencién ds competencias dos funcionarios que esixen as principais tendencias mundiais en xes-
tién publica e a universalidade que caracteriza a formulacién metodoldxica constitiien os eixes
sobre os que se asenta a contribucion.&
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1. INTRODUCION

As tendencias tedricas en xestién puUblica e a expansion transnacional das ferramentas de
xestiéon deixaron pouso nas organizaciéns publicas nos ambitos nacionais, rexionais e locais.
Os procesos de descentralizacion emprendidos por diversos paises europeos ao longo das tres
Gltimas décadas dan testemufio destes procesos, mesmo en paises tradicionalmente centra-
lizadores coma Francia, Reino Unido ou ltalia.

Desde a transicién & democracia, a finais dos anos setenta, Espafia levou a cabo un pro-
grama de descentralizacién de enormes proporciéns que tivo como principais beneficiarias as
administraciéns autonémicas. A Administracién central cedeulles protagonismo a estas non
s6 como axente principal de aplicacién de politicas pUblicas e de provision de servizos, senén
como laboratorio de soluciéns innovadoras para a xerencia.

Ao mesmo tempo, este periodo foi testemufia do xurdimento da sociedade do cofiece-
mento, que tivo un impacto revolucionario na xestién da informacién, no desefio dos proce-
sos de traballo, nos mecanismos de toma de decisions, na cualificacién da man de obra, nas
tecnoloxias da comunicacién e nos métodos de avaliacién do desempefio, entre outros.

Os retos aos que deron lugar o reforzo do nivel administrativo autonémico e a procura
de competitividade situaron os programas formativos dos empregados publicos no centro de
atencion dos responsables politicos con competencias no eido da xestion e da administracion
de recursos humanos.

Como testemufio do intento de desenvolver practicas de xerencia novidosas concibidas
para as administraciéns autonémicas e auspiciadas por elas, sobre a base da combinacién
dunha ampla gama de técnicas de investigacion, este traballo presenta unha proposta para
a deteccién de necesidades formativas que consideramos especialmente apropiada e xenera-
lizable a diversos contextos.

A técnica que se expdn neste traballo foi aplicada na Administracion de Galicia', unha das
administraciéns autonémicas que, ao longo dos Ultimos trinta anos, experimentou diversas
técnicas de xestién, na maior parte dos casos incorporadas a programas de modernizacién
que, sen dlbida, se aliflaron coas tendencias seguidas por outras administraciéns da sta con-
torna e, por iso, revelaron unha clara propensién a aceptaren précticas de xestiéon publica
fomentadas a un nivel global.

A exposicién comeza cun comentario sobre a evolucién das administraciéns autonémicas
e as prioridades das suas politicas de xestién publica. A seguir, describese a influencia da glo-
balizacién na fixacion dunha axenda rexional de xestion publica e, en particular, na renova-
cion dos programas formativos. Isto permite contextualizar nos apartados seguintes do
traballo a razén de ser do desenvolvemento do proxecto de detecciéon de necesidades forma-
tivas, os seus obxectivos e metodoloxia, dentro da politica de formacién seguida polo
Goberno de Galicia. E, finalmente, no derradeiro apartado, réndense contas sobre os resulta-
dos acadados e fanse recomendacions para futuras aplicaciéns desta técnica desde a expe-
riencia acumulada.

2. EVOLUCION DAS ADMINISTRACIONS AUTONOMICAS ESPANOLAS

Desde mediados da década dos setenta, a Administracién central espafiola estivo someti-
da a un proceso de descentralizacién que, pola stia capacidade de redistribucién do poder,
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pola magnitude dos recursos comprometidos ou polo impacto socioeconémico suscitado,
alcanza a categoria de reforma administrativa.

A Administracién central, logo de ter sido o referente por excelencia na provision de ser-
vizos xerais, comeza o século XXI especializdndose na prestaciéon de servizos estratéxicos
(defensa, economia, relacions exteriores) para o conxunto do Estado e acentuando o cumpri-
mento do necesario labor de coordinaciéon que a accién de administracions situadas a dife-
rentes niveis require na execucioén de determinadas politicas publicas.

A profunda modificacién do papel reservado polo Estado & Administraciéon central tivo
como principal beneficiario o tecido de administraciéons autonémicas, que progresivamente
asumiu o papel que durante séculos desempefiara a Administraciéon central como interlocu-
tora dos cidadéans na provision da maior parte dos servizos. O exemplo mais claro desta trans-
ferencia de recursos ilGstrase na taboa 1, na que se mostra a evoluciéon dos efectivos
dependentes dos tres niveis administrativos. Proba da incesante dotacién de persoal que
experimentaron as autonomias, o caso de Galicia —Administracién & que este traballo lle
presta unha atencién especial— resulta elocuente.

Alguns estudos precedentes (Bouzas, 2002) describen a construcién da organizacién das
administracions autonémicas a través dunha secuencia, que no caso da Administracién de
Galicia se pode considerar arquetipica.

Ano Administracion Administracions | Administracions Administracions
central autondémicas locais (2) autondémica de
Galicia
1982 (1) 990 610 42 045 5 000
(2) 1357 000 107 000 232 000 23 985
1990 @) 967 926 102 426 12 698
(2) 1209 908 525 517 327 362 59 664
1998 (1) 597 425 130 033 15 554
2 828 896 667 160 460 054 69 179
2006 ) 230 942 239 287 15 632
(2) 550 136 1227 708 586 921 76 726

Taboa 1: Recursos humanos nos ambitos central, autonémico e local. [(1), recursos humanos —fun-
cionarios e outras situaciéns contractuais— en ministerios, departamentos autonémicos ou entidades
locais con funciéns administrativas; (2), cantidade total de recursos humanos, incluidos forzas armadas,
sanidade, xustiza, educacién secundaria e organismos do sector publico (entidades de propiedade maio-
ritariamente publica)]. Fonte: ano 1982, Bouzas (1999); anos 1990-2006, MAP (2006), Consello Galego
de Relaciéns Laborais (2005).
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Durante a primeira fase (1980-1985), aprobaronse os Estatutos de Autonomia, construiu-
se unha infraestrutura basica e debatéronse e seleccionaronse os diferentes modelos de estru-
tura organizativa. Os recursos humanos eran extremadamente precarios a todos os niveis,
desde posiciéns de xerencia superior a postos base (operativos).

Durante a segunda fase (1986-1990), tras a estabilizacién do aparato organizativo, arti-
cularonse os 6rganos territoriais e os recursos humanos consolidaronse, grazas a unha inten-
sa producién normativa que regulou, estandarizou e simplificou as mudltiples situaciéns
contractuais que presentaba orixinalmente o persoal.

Durante a terceira fase (1991-2004), o interese en consolidar a estrutura deu paso a unha
ampliacién do sector publico e a introducién, a través de programas de modernizacién admi-
nistrativa (especialmente en Andalucia, Catalufia, Galicia e o Pais Vasco), de melloras tecno-
I6xicas centradas na xestion. Os anos finais desta fase centraronse na procura de novas
estratexias para o financiamento autonémico e na revisién dos limites de competencias.

Finalmente, durante a etapa actual, iniciada aproximadamente no 2005, & espera de
novos marcos normativos que volvan impulsar o proceso de descentralizacién, os gobernos
autonémicos preferiron renunciar ao desefio de grandes programas de xestién publica e
fomentar, no seu lugar, actuaciéns en areas especificas, como a das tecnoloxias da informa-
cién e da comunicacion ou a de recursos humanos, esta Gltima con elevadas posibilidades de
transformacion tras a aprobacién en abril do 2007 do novo Estatuto do Empregado Publico?.

3. DESENVOLVEMENTO AUTONOMICO E GLOBALIZACION

Como consecuencia do proceso de descentralizaciéon, ao longo dos Ultimos trinta anos as
administracions autonémicas espafiolas, de xeito mdis ou menos formal, tiveron que tomar
importantes decisiéns relacionadas coas stas respectivas politicas de xestiéon publica. Estas
decisiéns afectaron o desefio da estrutura organizativa, as estruturas de producién e os pro-
cedementos administrativos, a maneira de articular o sector publico, a tecnoloxia emprega-
da, o financiamento e, por suposto, o modelo de xestiéon de recursos humanos.

Como se pode constatar na tdboa 2, onde se mostran os principais logros en xestién
publica acadados por unha Administracién autonémica (Galicia) e a Administraciéon central
desde 1980, ponse de relevo como, malia o seu intento de evitar reproducir as pautas mar-
cadas pola Administracién central, moitas administraciéns autonémicas se inspiraron nela
para levar & practica programas de xestién publica.

Con todo, esa Administracién non foi o Unico referente tomado polas rexiéns & hora de
pofieren en marcha as slas particulares politicas de xestién publica e, en particular, os seus
respectivos programas de modernizaciéon. Ademais da influencia que unhas rexions exerce-
ron sobre outras, o peso das experiencias estranxeiras non é nada desprezable na conforma-
ciéon do modelo de xestion seguido polas administraciéns autonémicas.

A través da incorporacion de técnicos visiblemente influidos polas administracions da
contorna (europeas, fundamentalmente) e do establecemento de acordos con escolas de
Administracién Publica doutros paises®, as rexions rivalizaron coa sGa Administracion
matriz na introducién de técnicas de xestién innovadoras, e amosaron un elevado grao de
absorcién de practicas ata o punto de homologaren unha boa parte da sta tecnoloxia &
existente na contorna.
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Periodo Administracion central Administracion autonémica de Galicia
Creacién / organizacién das instituciéns
de autogoberno

Impulso das admlnlstracnc?ns autondémicas Debate sobre as bases (modelos) de
e procesos de transferencia de recursos e . L
. articulacion estrutural
1980-1985 | competencias (1982-1986)
. . .. | Impulso do proceso de transferencia de
Lei de medidas para a reforma da funcién tenci
pblica (1984) competencias
Regulacién provisional do persoal ao
servizo da Comunidade Auténoma
Consolidacion de férmulas de desefio
organizativo
;Z(rjeac.:lc.)n do, Inslt)'tl;)tlo Na1<:|908r;al1c916839 Establecemento da Administracion perifé-
ministracion Publica ( ; ) rica da Comunidade Auténoma (1987)
1986-1990 | plan de Modernizacién da Administracién N tiva de funcién piblica (1988
Xeral do Estado / Programa de Formacién ormativa de funcion pablica ( )
de Corpos Directivos (1989-1993) Creacién da escola autonémica de
Administracién Pdblica (Escola Galega de
Administracion Publica) (1988-1990)
Observatorio de Calidade do Servizo Ampliacién do sector piblico
Pablico Estandarizacién dos recursos humanos /
Regulacién dos Servizos de Atencién ao Introducidn de técnicas de xestion
Cidadan (1993-1 996), Modernizacién de técnicas de xestién de
Programa de Portelo Unico / Programa procedementos
de Simplificacién de Procesos de Xestion d dernizacién d
19912004 | Loi cion e fundi 0 d Programa de modernizacién da
€l de organizacion € tuncionamento da | Aqministracién Autonémica (1990-1999)
Administracién Xeral do Estado (LOFAGE) (normativizacién da xestion dos
(1996-2000) empregados publicos; programa de
Libro Branco da Modernizacion da atencién ao cidadan; simplificacion
Administracion Central (1999) normativa; programas de formacién do
Programa de Administracién Electrénica | funcionariado; avaliacién do rendemento;
(2000-2004) actualizaciéon tecnoléxica)
Programa de e-Administration (Plan
Conecta) (2005-2006)
Plan Concilia (2005-)
Axencia de Avaliacién de Politicas Creacién da Direccién Xeral de Avaliacién
2005-2007 | Publicas (2005) de Politicas Publicas (2005)
Estatuto Basico do Empregado Publico Redesefio da politica formativa (2005-)
(2005-2007)
Programa de Axencias Publicas Estatais
(2004-2007)

Téaboa 2: Feitos clave das politicas de xestién plblica na Administracion central e nas administracions

autondémicas (Galicia). Fonte: elaboracién propia.
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En certa maneira, tratase dun comportamento explicable polo feito de que a defensa da
capacidade de autogoberno daquelas rexions que se beneficiaron dun proceso de transferen-
cia de poder amparouse, entre outros elementos, na crenza nunha autosuficiencia que subs-
tite a subordinacién ao Goberno central por unha interrelacién libre e, polo tanto, unha
completa capacidade de transaccion con outros actores foraneos.

Neste sentido, a concepcion da globalizaciéon desde a perspectiva da interdependencia e
da ruptura de fronteiras, da gobernanza, da construcién de identidades e de comunidades
gue superan os limites xurisdicionais dun Estado (Scholte, 1997: 430) é compatible co idea-
rio que sostén as reivindicaciéons autonomistas actuais.

O derrubamento das barreiras impostas as transaccions, que acompafiou o proceso de
adhesion de diversos Estados a entidades supranacionais e que favoreceu unha homoxenei-
zacién econémica, de goberno e de valores culturais (pensar globalmente e actuar localmen-
te), significado por algins autores como un dos expofientes mais claros dos procesos de
globalizacién (Wilson, 1994; Farazmand, 1999: 511), favoreceu o desenvolvemento das
rexions e abriu novas oportunidades para a internacionalizaciéon da xestién publica: do local
ao supranacional e viceversa (Aucoin, 1990: 134; Dunleavy, 1994: 37).

Desde a perspectiva da ruptura da subordinacién &s administracions centrais e a alterna-
tiva busca de recursos —neste caso tecnoléxicos— noutras organizaciéns transnacionais, que,
pola mesma importacién, proporciona maior lexitimidade nun determinado habitat organi-
zativo, é mais doado comprender a efusividade con que numerosas administraciéns autoné-
micas asumen as recomendaciéns de organismos como a OCDE, a Unién Europea, o Banco
Mundial ou as Naciéns Unidas.

O expresado pode perfectamente ilustrar desde unha perspectiva neoinstitucionalista a
maneira en que operan os mecanismos de isomorfismo mimético e normativo: desde o punto
de vista do primeiro, a través da asuncién por parte das administraciéons autonémicas, con
independencia da sua eficacia, de practicas de xestion compartidas pola maior parte de acto-
res que compofien un determinado campo interorganizativo; e desde o punto de vista do
segundo, a través do labor de normalizacién realizado por un persoal técnico formado en
valores e técnicas exoticas.

Non obstante, ainda queda por lle engadir un plano & descricién da influencia da globa-
lizacién na practica administrativa das rexiéns e que tivo un impacto notable particularmen-
te na definicién das sdas politicas formativas, en termos de produtividade e competitividade.

Para superar os desafios da globalizacién precisase do desenvolvemento de capacidades
nas areas de organizacion, xestién, gobernacién e administracién publica en todo o mundo,
mais sen uns recursos humanos ben formados e xestionados os administradores pablicos non
poden vencer os retos da era da globalizacién (Farizmand, 2004: 3).

En particular, a converxencia dos procesos de traballo xurdidos como resultado da difu-
sién global das tecnoloxias da informacién e da comunicacién (TIC) esixiu o desefio de novos
estandares de competencias profesionais (UNDESA, 2005: iv). Isto non sé supuxo a homolo-
gacion das competencias dos empregados orientadas ao uso inmediato das novas ferramen-
tas, senén tamén a reinterpretaciéon de cada procedemento e, por riba de todo, da maneira
de concibir a xestion —por exemplo, a elaboracién de politicas publicas (Margetts, 2003:
368)— a luz do potencial das novas tecnoloxias.

Esta perspectiva, recofiecida de xeito precoz por un sector anovador da economia (com-
putacién; telecomunicaciéns; consultoria) como un suculento segmento de mercado, non foi
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atendida adecuadamente —coa vision certeira da gama de posibilidades que as TIC poderi-
an proporcionar, alén da sGa concepcién como simple receptaculo de recursos fisicos—
durante a década dos oitenta e dos noventa polas escolas autonémicas de Administracion
Pablica; o emprego apropiado das TIC non foi interpretado como un factor clave de xestion,
como un requisito para manter relaciéns coa contorna organizativa, o que ocasionou unha
dramatica perda dun tempo empregado, en cambio, na mellora das competencias necesa-
rias para usar as novas ferramentas coma calquera outro recurso tipico do posto de traballo.

Sen dibida, desde o punto de vista das transacciéns interorganizativas, as escolas de
Administracién Publica ainda deben afrontar un longo percorrido para promoveren as tecno-
loxias ligadas & sociedade do cofiecemento, o que ademais esixe pola parte do empregado
publico un mellor cofiecemento da contorna global na que interactian as administracions
(Rosenbaum, 2001; UNDP, 2002: 68; Roehling et al., 2005: 213).

A exploracién das novas posibilidades que abren as TIC, ademais de seren obxecto de aten-
cién nos programas formativos, deben ser contempladas polas escolas de formacién de empre-
gados publicos desde o punto de vista da producién de coflecemento intraorganizativo.

Por sorte, algunhas escolas autonémicas, como agora se vai mostrar, tomaron en serio
esta dobre faceta da concepcién da globalizacién: primeiro, considerando as oportunidades
gue proporcionan as tendencias e practicas globais de xestion publica en termos de compe-
titividade e de lexitimidade; e, segundo, construindo estandares de competencias para os
seus empregados de acordo cos requisitos globais do uso das novas tecnoloxias.

4. A FORMACION COMO PRIORIDADE DA POLITICA AUTONOMICA DE
RECURSOS HUMANOS: 0 CASO DE GALICIA

Desde a sta fundacién, as administraciéns autonémicas espafolas seguiron unhas bases
comns para a xestion do emprego publico que se fundamentan nunhas medidas aprobadas
pola Administracién central en 1984 (Lei 30/1984, de medidas para a reforma da funcién
publica), renovadas parcialmente en abril do 2007 (Lei do estatuto bésico do empregado
publico). Estes principios, que facilitaron as relacions entre as distintas administracions en ter-
mos de seleccién de persoal, mobilidade, compensacién, formacién ou dereito de represen-
tacion, non impediron que cada Goberno autonémico desefie o seu propio modelo de
recursos humanos.

Desde principios dos noventa, logo de superar un periodo inicial caracterizado por unha
funcién de recursos humanos centrada en resolver os problemas de relaciéns laborais que cre-
aba a incorporacion de persoal transferido desde a Administracion central, a xestion de recur-
sos humanos volveuse mais sensible aos problemas de xestién, impulsada polo auxe dos
programas de modernizacién. Estes programas favoreceron o desenvolvemento das politicas
rexionais de recursos humanos ao impulsaren procesos de estabilizacion do persoal, plans de
carreira, sistemas de compensacion, técnicas de avaliacion do desempefio ou politicas de for-
macion.

A formacién foi unha das parcelas mais importantes do desenvolvemento dos recursos
humanos a escala autonémica a través da accion levada a cabo polas escolas autonémicas de
Administracion Pdblica, creadas, na maioria dos casos, entre 1990 e 1995.

En particular, a Escola Galega de Administracion Publica, fundada a finais de 1989, actuou
en catro frontes: a promocién dun estilo administrativo no que se tratou de revalorizar a ética
publica e a preocupacion pola satisfaccion do cidadén; a introducién de actividades orienta-
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das a adaptar o persoal a novas técnicas de xestion; o desenvolvemento das competencias
directivas e, especialmente durante os Ultimos anos, o estudo das administraciéns publicas e
a innovacién de novos instrumentos de xestion.

E a partir dese contexto, tras unha experiencia de quince anos formando os empregados
publicos da Administracién autonémica, cando esta escola decide repensar o sentido da poli-
tica formativa que estaba contribuindo a porier en practica e sitla entre as sdas prioridades,
como un primeiro elo no redesefio desa politica, o desenvolvemento dun proxecto de detec-
cién de necesidades formativas.

Para a escola, a formacién é un dos eidos claves da xestién de recursos humanos, que ten
como funcién principal, mediante o perfeccionamento das sias competencias (cofiecemen-
tos, habilidades e actitudes), a de alcanzar o desempefio mais correcto dos empregados
publicos, tanto no presente coma no futuro. En consonancia, é necesario descubrir onde se
require formacién, que contido deberia ter e a que empregados se deberia capacitar con
novos conecementos, habilidades e actitudes.

Diversas circunstancias suxiren realizar unha deteccién de necesidades formativas:

- Desefiar un modelo formativo que non sé atenda a dimensién de oferta (a politica for-
mativa desefiada en resposta aos obxectivos da organizacién), sen6n que manteia un
equilibrio coa demanda (a politica formativa axustada &s deficiencias e lagoas manifes-
tadas polos empregados publicos).

- Racionalizar os custos que comporta a formacién, evitando malgastar recursos huma-
nos, econémicos e materiais.

- Perfeccionar a xestion publica e mellorar a imaxe das administraciéns (en termos de
calidade percibida polos cidadans).

- Establecer novas canles de relacion coa cidadania que acomparfian os novos contornos
telematicos.

- Facilitarlle & organizacion unha ferramenta para a analise, diagnose e mellora perma-
nente dos procesos de formacién levados a practica nas administracions.

- Ofrecer informacion para redefinir plans de formacion a calquera nivel organizativo, asi
como en unidades de traballo e postos homoxéneos.

- Sentar as bases dun modelo de xestién baseado en competencias que contribda a satis-
facer as necesidades de desenvolvemento persoal no marco dun proxecto integral de
xestién de recursos humanos.

5. DESENO DA INVESTIGACION

A presentaciéon do desefio da investigacion dividiuse en cinco partes. Na primeira delas
describense os obxectivos da investigacion. Na segunda definense os conceptos principais,
centrandonos sobre todo nas ideas de formacion e necesidades, para obtermos unha defini-
cién da expresion necesidades de formacion. A terceira parte trata as unidades de anélise. Na
cuarta preséntase a seleccién dos indicadores e os seus potenciais defectos de validez e fiabi-
lidade. A quinta e Gltima parte describe as técnicas de recollida de datos.

a) Obxectivos da investigacion

Os obxectivos da investigacion son dous: primeiro, a deteccién das necesidades de for-
macién, e segundo, a avaliacion das actitudes dos empregados cara a formacion e das stas
preferencias por clases de actividades formativas.
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Esta consolidada a distincion entre deteccion (diagnose) de necesidades de formacion e and-
lise de necesidades de formacion (Kauffman et al., citado en Holton Ill et al., 2000; Habib
1970). A primeira trata de identificar as brechas entre os resultados desexados e os reais, de
ordenar xerarquicamente as brechas, de darlles prioridade as brechas que cémpre reparar, de
identificar os individuos necesitados de formacién e de determinar que formacion se necesi-
ta; a segunda analiza as causas das brechas. O obxectivo do proxecto céntrase na deteccién
de necesidades.

O enfoque empregado para a deteccidon aqui adoptado é o denominado modelo da bre-
cha [gap model]*. Os seus fins son dous: por unha banda, identificar as brechas entre o que
deberia ser (un estado de cousas ideal), en termos de obxectivos e resultados organizativos
definidos, e o que é (o estado real das cousas); pola outra, priorizar as acciéns adecuadas para
reparar esas brechas (Holton Il et al., 2000; Durra 1991)°.

Unha revisién bibliografica dunha mostra de traballos de contido conceptual, teérico e
mesmo «didactico» revelou unha serie de obstaculos. Non s se carece de base tedrica, malia
a profusién de estudos de caso, senén que ademais, tanto os investigadores académicos
coma os profesionais da deteccién prestaronlle pouca atencién a formacién no ambito publi-
co. A bibliografia nesta area consiste en guias, principios e ferramentas dispersas e inadecua-
das para levarmos a cabo unha deteccién de necesidades de formacién a grande escala
nunha organizacién dotada de caracteristicas especiais, como unha administracién publica.
Non obstante, na seguinte subseccién, comezando coa necesaria clarificacion conceptual,
describese como se adaptou aos nosos obxectivos este conxunto de recursos heteroxéneos.

No caso de que se detecten necesidades de formacién, cémpre pofier en practica medios
para satisfacelas. Para iso, cremos que é mellor prestarlle atencién & demanda de formacién
que confeccionar un menu de acciéns formativas exclusivamente orientado pola oferta. Polo
tanto, centrarémonos nas preferencias dos empregados por tipos de actividades formativas e
en duas actitudes dos empregados cara a formacién: a motivacién para participaren nela e a
satisfaccion coa formacién recibida no pasado. O cofiecemento das actitudes dos emprega-
dos vai axudar a Administracién autonémica a axustar mellor o menu de acciéns de forma-
cién requiridas pola organizacién & clase de formacién que mdis motive e satisfaga os
empregados e sexa preferida por eles. Pola sGa vez, probablemente tal axuste logre o fin de
mellorar o rendemento organizativo mediante o aumento da competencia dos empregados.

As preguntas as cales deron lugar estas ideas proporcionan a base do proxecto de
investigacion:

1.Cal é o estandar de cofiecementos, habilidades e actitudes esixidos

a) pola Administracién autonémica de Galicia?
b) polos postos que forman a estrutura organizativa?
¢) polos individuos que traballan para a Administracién autonémica?

2.Cal é o nivel real de cofiecementos, habilidades e actitudes que se posien en cada un

deses tres niveis?

3.Ao comparar o estandar cos niveis reais de coflecementos, habilidades e actitudes, cales

son as necesidades de formacién da Administracion autonémica?

4.Cal é o grao de motivacién dos empregados publicos galegos para seren formados?

5.Que motiva os empregados publicos galegos a se formaren?

6.Que tipos de actividades de formacién prefiren os empregados publicos galegos?
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7.Cal é o grao de satisfaccion dos empregados publicos galegos coa formacion recibida
no pasado?
8.Que razéns dan os empregados publicos galegos do seu grao de satisfaccién?

b) Conceptos

Renunciamos a calquera pretensién de orixinalidade, aceptando a nocién de formacion
como proceso planeado e continuo. De xeito mais especifico, definimos a formacién como un
conxunto de actividades que ten como funcién principal a de aumentar o rendemento presente e
futuro dos empregados, incrementando as stias competencias por medio da modificacién e do
reforzamento dos seus cofiecementos, habilidades e actitudes.

Esta definicién inclie como caracteristicas definitorias da formacién a sda funcién e os
medios a través dos cales esta se ten que cumprir. A funcién débese especificar a fin de res-
trinxir contextualmente o significado da formacién, excluindo de entre os seus referentes as
accions que incrementan os cofiecementos ou as habilidades, por exemplo, sen un fin ulte-
rior, con fins por completo egotistas ou por calquera outro motivo puramente individual. O
medio para lograr o resultado desexado é o incremento da competencia dos empregados,
un concepto multidimensional composto por coflecementos, habilidades e actitudes.

Co fin de eludir as trampas que asexan nunha incursién epistemoldxica ou psicoléxica,
definimos de modo estipulativo o cofiecemento como coflecemento proposicional ou, nou-
tras palabras, como un conxunto de proposicions (1) que concirnen a unha ou mais entida-
des, (2) suxeitas a avaliacion en termos de verdade / falsidade e (3) estruturadas por relacions
I6xicas. Os obxectos das proposicions nos cales reside o interese son principalmente feitos
(know what), e relaciéns causais (know why). Por habilidades enténdese secuencias de accions
gue usan un conxunto de ferramentas (no sentido mais amplo da palabra) para realizaren
unha tarefa dirixida ao logro dun fin predefinido (know when e know how). Pédense avaliar as
habilidades desde o punto de vista de polo menos catro atributos: eficiencia, eficacia, efecti-
vidade e oportunidade. As actitudes son orientaciéns a certos obxectos. No noso contexto,
entre elas é crucial a motivacién, que é unha disposicion individual a realizar ou a evitar certa
acciéon. Neste proxecto non nos imos ocupar da motivacién como orientacién do emprega-
do respecto das sUas tarefas ou funciéns, de modo que en diante non a imos mencionar.

A un alto nivel de abstraccion, necesidade é sindbnimo de falta, carencia, escaseza ou
ausencia. A necesidade é un concepto relacional; implica unha relacién entre dous estados
de cousas: un estado de carencia ou de ausencia e un estado que se pode denominar, a un
nivel de abstraccion igualmente alto, como plenitude ou completitude, e que se pode consi-
derar un estandar. Asi, dependendo de se se enfatiza a actividade de formacién ou ben o
cofiecemento, as habilidades e as actitudes, as necesidades de formacién pddense definir
como carencia ou ausencia de acciéns de formacién ou como carencia ou ausencia de cofie-
cementos, habilidades e actitudes. Dados os obxectivos deste proxecto, aqui vaise optar por
entender como necesidades de formacién, mais precisamente, a diferenza entre o nivel de
cofiecementos, habilidades e actitudes posuidos por unha persoa ou un grupo e o nivel que
se fixou como obxectivo®.

Tocante & motivacion’ para se formar, pédense identificar ddas dimensiéns do concepto.
A primeira pddese cualificar de xenética e cifrase na pregunta «por que formarse?»; a segun-
da pddese cualificar de teleoldxica e cifrase na pregunta «para que formarse?».
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A satisfaccion é unha orientacién aos resultados de ter participado en actividades de for-
macién, derivada da comparaciéon por parte do suxeito que a experimenta en maior ou
menor grao entre tales resultados e as expectativas que preceden & participacion.

c) Unidades de anélise

Adoptouse un enfoque (estratexia, en palabras dalgins) que recibiu denominaciéns
varias: arriba-abaixo, multinivel (Holton IlI et al.), aplicacién de sistemas abertos (McLelland
1993a)... Eludindo diferenzas terminoléxicas sutis entre os investigadores®, este enfoque divi-
de as unidades de anélise en tres niveis: organizacional, de posto e individual, tal e como pro-
puxeron McGehee e Thayer. En cada nivel analizanse propiedades diferentes, que, pola sta
vez, esixen indicadores diferentes, diferentes operativizacions e diferentes técnicas de recolli-
da de datos. Asi pois, temos tres unidades de analise: a Administracion autonémica (Xunta
de Galicia), o posto de traballo e o empregado.

d) Indicadores

Propuxéronse e usaronse conxuntos heteroxéneos de indicadores para a deteccion das
necesidades de formacién®. Dadas as condiciéns das unidades obxecto da nosa investigacion,
seleccionamos un conxunto especifico de indicadores, cunhas vantaxes e desvantaxes que se
comentan nos seguintes paragrafos.

Necesidades individuais

Consideramos que os indicadores mais Utiles & nosa disposicion son a auto-diagnose e a
diagnose por terceiros, isto é, polos pares, os superiores e os subordinados. Vexamos tan
exhaustiva e especificamente como sexa posible cales son os seus riscos de validez aparente,
de validez de contido e de fiabilidade.

Tanto a auto-diagnose como a diagnose por terceiros baséanse na comparacién entre o
estado ideal (o estandar) e o estado real do suxeito. A Administracién autonémica de Galicia
carece dun estandar de cofiecementos e habilidades definidos organizativamente que sirva
como punto de referencia comparativo. Xa que logo, tan sé é posible identificar o estandar
e medir o estado real das cousas baseandose nas percepciéns dun e doutro declaradas polos
propios empregados. Morano (1973), sequera con cautela, afirma que a validez aparente da
auto-diagnose é maior que a da diagnose por terceiros, segundo a evidencia que achega el
mesmo. Porén, cémpre ser moi prudentes. Na medida en que as necesidades de formacién
son necesidades sentidas, correse o risco de descubrir non tanto necesidades de formacion
canto desexos, preferencias ou intereses. Ademais, a validez aparente pode ser erosionada indi-
rectamente pola baixa fiabilidade debida a variables ben singulares do obxecto estudado,
como as actitudes individuais cara & formacién, ben propias en xeral da investigacién social,
tales coma o nesgo de desexabilidade social. Finalmente, cabe dubidar de que mesmo os ins-
trumentos mellor desefiados e postos en practica garantan a validez de contido da auto-diag-
nose: os individuos probablemente fagan caso omiso ou esquezan algins compofentes
basicos tanto dos cofiecementos coma das actitudes, non sé cando definen o estandar, senén
tamén cando avalian as stas propias necesidades, determinadas por ese estandar.

A diagnose por terceiros, tanto en xeral como en cada unha das modalidades especificas
mencionadas, presenta as stas propias limitacions. Comezando pola diagnose polos superio-
res, tal e como se infire das palabras de Morano, é un indicador vélido das necesidades de
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formacion desde o punto de vista da estratexia e dos obxectivos organizativos. Como tal, pro-
bablemente garanta unha alta validez de contido. Con todo, é probable que a validez apa-
rente da diagnose polos superiores (e, de xeito analogo, polos subordinados) sexa baixa, a
menos que se basee nun control regular do desempefio dos empregados. Tamén hai razéns
para dubidar da validez tanto aparente como de contido da diagnose polos subordinados. A
validez de contido resulta erosionada polo alto risco de que os subordinados detecten caren-
cias de cofiecementos e habilidades nos seus superiores desde o punto de vista ao que os
constrinxen as suas propias funciéns especificas. Ademais, é probable que os subordinados
expresen en realidade preferencias por certos trazos da personalidade en lugar de indicaren
coflecementos e habilidades autenticamente necesitados. Finalmente, tanto a validez de con-
tido como a validez aparente probablemente sexan menores cando se xulgan o cofiecemen-
to e as habilidades dun sé superior ou subordinado, debido ao funcionamento de nesgos
tales coma o efecto halo, o efecto horn, o efecto de tendencia central, ou o efecto de polariza-
cién positiva ou negativa.

Motivacion, satisfaccion e preferencias dos empregados

Dificilmente pode discutirse a adecuacion do autodiagnéstico como indicador, por moi
nesgado que poida ser. A natureza mesma da motivacion e da satisfaccion suxire cales pode-
rian ser algns dos nesgos operantes. As declaraciéns sobre as motivacions estan expostas a
distorsion polo nesgo de desexabilidade social, especialmente porque a participacién en acti-
vidades formativas adoita explicarse atribuindolle a condicién de medio de promocién ego-
ista: non importa o Gtil ou adecuada que sexa a acciéon formativa en que se participa, mentres
sume unha alta puntuacién no curriculo do empregado. Asi, € moi probable que os empre-
gados sobreestimen o seu grao de motivacion e distorsionen as stas auténticas motivacions
para se formaren. En canto & satisfaccién, o grao en que os empregados estan dispostos a
manifestar as sdas auténticas percepcions depende da credibilidade das garantias de confi-
dencialidade e de anonimato, por temor &s consecuencias non desexadas que se puideren
seguir do cofiecemento da identidade do declarante. Os riscos implicitos para a fiabilidade
minan tamén a validez de constructo.

Necesidades organizacionais

Non habendo fontes organizativas, neste nivel é forzoso tanto identificar o estandar como
medir as necesidades co diagnéstico por parte dos individuos. No entanto, as esixencias de
seleccion dos individuos son estritas: os individuos deben ser elixidos de tal modo que se
garanta unha alta probabilidade de que postan a informacién requirida, tanto sobre os estan-
dares como sobre os estados reais de cofiecementos, habilidades e actitudes. Os empregados
que se consideran susceptibles de seleccion atépanse entre aqueles cunhas funciéns organi-
zativas que lles proporcionan un alto nivel de coflecemento do desefio organizativo, das poli-
ticas de xerencia publica, as politicas de recursos humanos, as funciéns da organizacién, as
clases de postos requiridos para desempenfialas e as competencias adecuadas a cada clase de
posto. A parte de estar exposto 4 influencia dos factores que minan en xeral a validez das per-
cepciéns humanas como indicadores de fenémenos «obxectivos», o uso deste indicador
neste caso particular poderiase considerar unha peticién de principio. Presupofier que algins
empregados dispofien dun alto nivel de «cofiecemento organizativo» parece un punto de
partida en verdade feble, dado que en parte é iso precisamente o que tratamos de chegar a
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saber. Xa que logo, mesmo a validez aparente é sumamente discutible, e s6 unha definicion
coidadosa e loxicamente xustificada dos criterios de seleccién pode brindar proteccién con-
tra a completa distorsion dos estandares e dos estados actuais de habilidades e coflecemen-
tos organizativos.

Necesidades do posto

De novo a falta de fontes organizativas obriga a buscar tanto os estandares coma os esta-
dos reais mediante o diagnéstico por parte dos individuos. Buscaronse as respostas dos
empregados que traballen en calquera nivel xerarquico da organizacién a fin de construir
unha descricién de tipos de postos, eludindo a ardua tarefa de ter en conta cada posto indi-
vidualmente, asi como a mais ardua ainda dunha especificacién de postos. Feito isto, foi posi-
ble definir un estandar de cofiecementos e habilidades, asi como medidas do estado real a
partir das respostas individuais.

e) Recollida de datos

Transcende os nosos obxectivos tratar sobre a plétora de técnicas de recollida de datos
propostas e usadas con diversos graos de éxito polos profesionais. Co fin de reforzar tanto a
fiabilidade como a validez, optouse por unha forma de triangulacién, seguindo o consello
usual de combinar entrevistas, grupos de discusién e unha enquisa’.

Nivel organizativo

Realizédronse dez entrevistas semiestruturadas. Os entrevistados foron seleccionados de
acordo cos seguintes criterios: catro deles seleccionaronse de entre aqueles que traballan na
actualidade como inspectores (ou, non sendo posible isto, como subinspectores), e outros
catro extraéronse de entre antigos inspectores trasladados a outros postos. En canto que estes
foron seleccionados en virtude do seu cofiecemento técnico e en profundidade de todas as
propiedades organizativas que nos interesan'', tamén se solicitou un punto de vista politico
sobre os obxectivos da organizacién entrevistando a dous secretarios xerais, cada un dun
departamento distinto.

Débense admitir as ameazas a validez. Primeiro, o profundo cofiecemento das propieda-
des organizativas poderia non ser abondo para compensar unha Unica experiencia de traba-
llo comin aos entrevistados; deste xeito, cabe esperar a obtencién dun punto de vista moi
homoxéneo. En segundo lugar, tendo en conta as funciéns desempefiadas quer no pasado,
quer actualmente, polos entrevistados, este punto de vista poderia ser excesivamente critico
do estado actual das habilidades e os cofiecementos organizativos, ou en exceso idealista res-
pecto ao estandar.

Finalmente, someteuse a unha serie de expertos a varias sesiéns de traballo nas cales se
lles pediu realizaren unha serie de tarefas estruturadas que esixen unha reflexién coidadosa,
a fin de adquirir unha informacién complementaria e posiblemente diferente.

Nivel de posto

Reunironse seis grupos de discusiéon formados cada un deles por oito participantes, un
ndmero o bastante grande como para obter informacién relevante e o bastante pequeno
como para evitar o perigo de saturacion. O criterio de inclusién dos participantes foi o de seg-
mentacion, que supén a maxima homoxeneidade interna e a maxima heteroxeneidade exter-
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na. Ademais, malia que a combinaciéon de niveis xerarquicos poderia proporcionar unha
informacién menos unilateral e revelar expectativas diferenciadas, tamén poderia comprome-
ter a libre expresion dos auténticos puntos de vista dos empregados en presenza de poten-
ciais superiores no futuro. Tendo isto en conta, cada grupo compuxose de individuos que
ocupan os mesmos postos e que se atopan, polo tanto, no mesmo nivel xerarquico.

Nivel individual

O autodiagnéstico e o diagndstico por terceiros obtivéronse mediante unha enquisa per-
soal ou administrada polo entrevistador. A pesar das desvantaxes admitidas dos cuestionarios
estandarizados™, desde o punto de vista da validez e da fiabilidade, confeccionamos un novo
instrumento axeitado as caracteristicas propias dunha Administracién pudblica autonémica
(descentralizada). Baseandonos nos resultados fornecidos polas técnicas cualitativas referidas,
os cuestionarios contefien varios conxuntos de items con formato de preguntas pechadas.
Estas miden ata que punto se necesita polo posto de traballo ocupado certa esfera de cofie-
cemento ou habilidade (unha escala ordinal con catro graos, desde moito a nada); ata que
punto necesita o empregado ese cofiecemento ou habilidade (unha escala de razén discreta
entre 0 e 10); a motivacién para formarse (unha escala de razén discreta entre 0 e 10); a satis-
faccion coa formacion recibida no pasado (unha escala de razén discreta entre 0 e 10) e
tamén indagan sobre as preferencias por clases de acciéns formativas (escalas nominais).
Incluiuse unha pregunta aberta residual co propésito de atopar cofiecementos ou habilidades
relevantes e posiblemente omitidos polos investigadores'. Tamén se incluiu un conxunto de
variables de control'™ e un conxunto de variables sociodemograficas. Esperamos que este
modo de recollida de datos incremente a probabilidade dun alto grao de validez debido &
presenza do entrevistador, a pesar de que o risco de desexabilidade social poida ser notable.
A colaboracién da propia Administracién autonémica garantiu unhas elevadas taxas de res-
posta total e de item.

O cuestionario foille administrado a unha mostra estratificada. Optouse pola afixacién
non proporcional, co fin de reducir os custos, de tal maneira que se sobrerrepresentou aos
empregados da capital autonémica. Da aplicacion de tres criterios de estratificacion (dous
dicotémicos —rol organizativo do individuo e nivel profesional— e outro tricotémico —loca-
lidade do centro onde se ocupa un posto de traballo—) resultaron doce estratos. O universo
foi a poboacién de empregados publicos galegos entre novembro e decembro do 2006. De
entre eles excluise aos que traballan para o sector publico e para os servizos de educacion e
sanidade, asi como, para reducir custos, aos que traballaban en localidades cunha poboacién
gue non superase os 20 000 habitantes. O marco mostral construise con fontes oficiais e pro-
porciona un total de 14 608 individuos. Seleccionouse unha mostra de 785 empregados, de
entre os cales responderon ao cuestionario 754.

6. CONCLUSIONS

Neste artigo méstrase como, nunha Administracién que aspira a ampliar o alcance dos
seus poderes no seo dun proceso de descentralizacién, se tenta redesefar a politica de for-
macion para axustar as competencias dos empregados as esixencias derivadas das tendencias
globais principais na xerencia publica e nas novas tecnoloxias.
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A Administracién autonémica de Galicia puxo en marcha un proxecto para detectar as
necesidades formativas dos seus empregados. Este artigo describiu os métodos e as técnicas
usadas para executar o proxecto considerando os seus potenciais defectos e vantaxes.

Executando estes métodos, tanto os coflecementos dos investigadores sobre as tendencias
globais e as politicas de recursos humanos como os puntos de vista expresados polos empre-
gados da organizacion, a través das técnicas empregadas, sobre as necesidades organizativas,
as necesidades do posto e as necesidades individuais, converxen na construciéon dun estandar
de coflecementos e habilidades nos cales basear unha nova politica de formacion.

Notas

1 O presente traballo baséase no proxecto de investigacion «Necesidades Formativas do Persoal da Administracion da Xunta de Galicia»
(2006-07), elaborado polo Equipo de Investigacion Universidade de Santiago de Compostela-Universidade de Vigo para o estudo das
Administracions Publicas (Ramén Bouzas; Oscar Briones; Alfredo Couselo; Xose Mahou), coordinado polos profesores Celestino Garcia
Arias (USC) e Enrique Varela Alvarez (UVigo), coa colaboracién e supervision da Unidade de Investigacién (Carmen Voces, Pilar Luaces e
Miguel Cainzos) da Escola Galega de Administracion Publica.

2 Cémpre lembrar que en Espaiia o Goberno central ten a competencia sobre a lexislacién bésica dos funcionarios en aspectos tales como
o desenvolvemento do estatuto dos funcionarios, o acceso & Funcién Pdblica, o exercicio do dereito a sindicacion, o sistema de incom-
patibilidades e as garantias para a imparcialidade no exercicio das stas funciéns. Estas prerrogativas que se reserva o Goberno central
fixan unhas bases comdns en materia de recursos humanos a partir das cales cada administracion autonémica constrie o seu propio
modelo de xestion do emprego publico.

3 Estes acordos impulsaron o intercambio de experiencias en diferentes areas da xestion de recursos humanos (formacién; compensacion;
avaliacion do desempefio) a través de reuniéns nas que participaron directivos (elites de designacién politica) e persoal técnico.

E 0 modelo ao que se adhiren implicitamente Agnania (1996), Durra (1991), Patton e Pratt (2002) e Swierczek e Carmichael (1985).
Holton IIl et al. (2000) comentan as supostas vantaxes e desvantaxes do modelo da brecha.

Nesta mesma lifia, Venna (1977) describe as propiedades conceptuais da expresion «necesidades de formacion».

N O » A

Comentarios a versiéns anteriores deste desefio suxiren que se advirta ao lector da diferenza entre a motivacion para realizar as tarefas
encomendadas ou as propias funciéns, que € un elemento do conxunto de competencias que se pode desexar reforzar e ao cal nos refe-
riamos paragrafos atras, e a motivacion para se formar, é dicir, como actitude cara as actividades formativas, que é o que nos ocupa
agora.

8 Entre outros, Agnania (1996), Brown (2002), Durra (1991), Holton IIl et al. (2000), Leat e Lowell (1997), McLelland (1993), O'Driscoll
e Taylor (1992), Patton e Pratt (2002), e Scott e Deadrick (1982).

9 Véxase, entre outros, Ferdinand (1988), Ford e Noe (1987), Holton Ill et al. (2000), Lawrie e Boringer (1971), Moore e Dutton (1978),
Moore (1979) e Morano (1973). As veces mestiranse baixo o mesmo termo entidades heteréclitas, como indicadores, fontes de datos
ou técnicas de recollida de datos.

10 Véxase, tanto para as técnicas en xeral como para o consello, Brown (2002), Ferdinand (1987), Georgenson e Del Gazio (1984), Grau-
Gumbau et &l. (2002), Holton IIl et &l. (2000), Kirkpatrick (1977), Lawrence e Boringer (1971), McLelland (1993a), McLelland (1993b),
Moore e Dutton (1988), Patton e Pratt (2002), Scott e Deadrick (1992) e Verheyen e Olivas (s. d.)

11 Como se pode inferir do Decreto 255/2003, do 8 de setembro, artigo 12.

12 Unha afirmacién xeral encéntrase en McLelland (1994a); Ford e Noe (1987) mostran evidencias concernintes ao grao en que o auto-
diagnéstico exhibe validez de criterio (tanto concorrente coma preditiva) e validez converxente.

13 Realizouse un test previo con 58 empregados. A andlise e unha reunién cos entrevistadores suxeriron unha serie de cambios (tales coma
os relativos ao tipo e ao rango das escalas), a exclusion dalgtns items, a inclusion doutros e a oportunidade dunha pregunta aberta.

14 Véxase Ford e Noe (1987), Tucker (s.d.) e Burke (1996), acerca de evidencias contraditorias sobre os efectos que parecen ter algunhas
variables.
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