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Abstract

En el año 1998 un grupo de consultores externos realizó una evaluación institucional del Servicio Geológico Minero Argentino (SEGEMAR), organismo descentralizado de la Secretaría de Minería de la Nación. El SEGEMAR está compuesto por dos institutos científico-técnicos especializados: el Instituto de Tecnología Minera (INTEMIN) y el Instituto de Geología y Recursos Minerales (IGRM). El escalafón de su personal científico de planta está regido por el Sistema Nacional de la Profesión Administrativa (SINAPA).

Una de las principales conclusiones a las que arribaron los consultores con respecto a la gestión de los recursos humanos en el SEGEMAR fue que, dado que el SINAPA es un sistema pensado para el personal administrativo y por lo tanto no está diseñado para tomar en cuenta las necesidades y las prioridades de personal científico, se debían tomar medidas para separar al personal científico del SINAPA.

En este trabajo, que forma parte de una investigación en curso, se analizará la gestión de los recursos humanos realizada en el INTEMIN, a partir de las recomendaciones sugeridas por la evaluación. El INTEMIN tiene como objetivo realizar investigaciones sobre técnicas de procesamiento de materias primas minerales.

Introducción
A mediados de los años noventa, determinados organismos nacionales de Ciencia y Tecnología de la Argentina fueron sometidos a procesos de evaluación externa por parte de la Secretaría de Ciencia y Técnica de la Nación (SECyT). En el presente trabajo, trabajaremos en torno a una de esas instituciones: el Servicio Geológico Minero Argentino (SEGEMAR). 
Dicha evaluación se componía de diferentes fases: inicialmente, se requería una apertura institucional (autoevaluación) (1), para luego efectuar un análisis crítico por parte de consultores, en el que se estudiaba la correspondencia entre las misiones y funciones del organismo, su estructura, su Plan Estratégico, su perfil tecnológico, recursos humanos disponibles, etc. En el caso del SEGEMAR -que fue creado en 1996 y había comenzado a operar en 1997 (2)- su corta vida institucional impedía a los consultores emitir una opinión concluyente en lo que respetaba a su desempeño, a diferencia de otras organizaciones científicas de trayectoria. Por último, el organismo debía rediseñar su Plan Estratégico y proceder a realizar cambios institucionales, en virtud de los resultados de la experiencia.
En el presente trabajo, se tomará como base la evaluación crítica que se realizó en aquella oportunidad al SEGEMAR, para analizar cómo se trabajó la problemática de la gestión de los recursos humanos registrada en uno de los institutos especializados que componen el organismo: el Instituto Nacional de Tecnología Minera (INTEMIN). Hemos considerado su situación como muy representativa con respecto a lo que ha acontecido en este tipo de instituciones de perfil científico-técnico en épocas recientes.
Evaluación externa de la situación de los recursos humanos en el INTEMIN

El INTEMIN ha sido diseñado originalmente como una institución para dar apoyo tecnológico a la industria minera argentina, “..a través del procesamiento de minerales, caracterización de minerales, análisis de prueba de materiales, evaluación de proyectos y economía mineral”.
La evaluación de los consultores con respecto a la gestión de los recursos humanos en el organismo fue de carácter intensivo. El informe mencionó que la cantidad de personas que formaban parte del Instituto de 56: 32 pertenecían a la “planta permanente” y 24 “a la planta transitoria”. Una de las conclusiones más importantes a la que llegaron fue que el personal del INTEMIN se compone de una mezcla de personal de “planta permanente” con sueldos bajos, con personal de “planta provisoria” con tareas bajo contrato temporario –como consecuencia del congelamiento de vacantes en el Estado Nacional-, situación que se constituye como una “bomba química” para los objetivos de investigación del organismo. 

Luego de analizar el perfil académico del personal de “planta permanente” (capacitación de posgrado, doctorados), la evaluación analizó las implicancias de que el personal se encuentre regido por el sistema SINAPA. En este sentido, se señaló que el SINAPA tiene pocos estímulos a la productividad científica. Se limita a un premio anual equivalente a un sueldo y a ascensos dentro de cada escala en forma de grados, que se otorgan a través de los resultados de cada evaluación periódica. Este sistema no constituye en sí un sistema que estimule la productividad y, como se ha mencionado, está restringido al personal de planta permanente. 

Con respecto al personal temporario, los contratados y becarios no tienen un sistema que permitan combinar una base fija y otra variable en función de los resultados, método hoy muy ampliamente utilizado en otros países. En ambos casos existe una estricta dependencia del presupuesto y por lo tanto de las oscilaciones que éste sufra. Otro problema en este sentido es la alta rotación de personal, con las consecuencias lógicas que resultan de la realización de inversiones en capacitación no aprovechadas, lo que lleva directamente a una ineficiente e ineficaz uso de fondos escasos.

Otro aspecto relacionado con los recursos humanos, es que el INTEMIN no tiene poder para disponer libremente de los ingresos generados mediante la venta de servicios, sufriendo limitaciones presupuestarias y de flujos de caja sobre los que no tiene control directo.

En definitiva, la falta de un sistema objetivo formal de gratificaciones atenta contra su gestión organizacional 
Recomendaciones de la evaluación

Los puntos principales en materia de recursos humanos que propuso el informe de evaluación fueron:
1. Separar su personal científico del SINAPA, dado que este sistema se estableció para personal administrativo y, por lo tanto, no está diseñado para tomar en cuenta las necesidades y prioridades del personal científico de investigación. Por ejemplo, en lo concerniente a la capacitación del personal científico una de las grandes críticas que ha realizado es que la mayoría de los cursos de capacitación propuestos por el Instituto Nacional de la Administración Pública (INAP), que permiten sumar créditos, son administrativos (por ejemplo, “Redacción Administrativa”) y no específicos de tipo técnico.

2. Establecer un grupo interno de trabajo para evaluar y proponer los perfiles profesionales del personal que necesita la Institución, tomando en cuenta escenarios alternativos para el sector minero (considérese el auge de la actividad en Argentina en los últimos años).

3. Establecer un programa de pasantías para los científicos del INTEMIN, permitiendo al personal científico pasar un período trabajando con el personal de mina (en campo), lo que mejoraría las potencialidades comerciales del INTEMIN además de aportar una mejor conocimiento al investigador.

Teniendo en cuenta que las instituciones de I+D (Investigación y Desarrollo) alcanzan su madurez alrededor del décimo año de existencia, el informe recomendó implementar un programa serio dedicado a obtener reputación internacional. Este programa debía estar dirigido a la realización de proyectos conjuntos y programas de pasantías del personal del INTEMIN con instituciones internacionales prestigiosas.

Luego de evaluar el desempeño del SEGEMAR como organismo científico y realizar recomendaciones, el INTEMIN procedió a rediseñar su Plan Estratégico.

Rediseño del Plan Estratégico del INTEMIN

El rediseño de un nuevo Plan Estratégico en el INTEMIN implicó consensuar un documento madre al interior de la institución. El procedimiento que se utilizó para trabajar este documento fue, primero, que se reunieran los directores de las áreas para analizar el trabajo, discutirlo y proponer cambios para la redacción final del mismo. Si bien en principio se propuso que sólo fueran los directores de las áreas los encargados de debatir el proyecto, luego se comprendió que era necesario que todo el personal del INTEMIN tuviera la posibilidad de debatir el mismo. La idea principal era que el personal estuviera convencido del rol que juega el INTEMIN en el Estado y en la sociedad, cuales debían ser los principales productos y servicios que debe generar, etc. Esta idea se basaba en que no tenía ninguna utilidad que los funcionarios impusieran un Plan Estratégico sin el consenso de todo el Instituto porque ante el cambio de las autoridades políticas se produciría un cambio en el Plan Estratégico, perdiendo su continuidad. 

Con la finalidad de lograr una aceptación positiva y consensuada en el Instituto, y que ésta se manifestara en un involucramiento efectivo del personal, se acordó la amplia difusión del Plan Estratégico, considerando que esto favorecería la unión e identificación de los empleados con una visión común, ayudando a conseguir su apoyo en aquellas iniciativas dirigidas a reforzar el capital social en el organismo.

Las líneas de acción propuestas fueron las siguientes:
a) Sistema de capacitación: Dotar al INTEMIN de recursos humanos capacitados en áreas temáticas;
b) Sistema de evaluación: Identificar e implementar un sistema de evaluación periódica de la actuación de los recursos humanos para asegurar que desempeñen sus tareas de acuerdo a los estándares exigidos por la institución;
c) Sistema de incentivos: Implementar el modelo más adecuado de motivación e incentivo que contribuya a mantener un nivel bajo de rotación del personal;
Luego de haber concluido el diseño del Plan Estratégico y consensuarlo con el personal, el paso siguiente fue poner en marcha el mismo, lo que hizo indispensable establecer procesos de planificación participativa.

Imposibilidad de implementación del Plan Estratégico en el INTEMIN
En contraposición con las líneas de acción propuestas en el Plan, en el que se contemplaba la incorporación de recursos humanos capacitados y la implementación de sistemas de incentivos hacia el personal, la realidad política imposibilitó la implementación del Plan Estratégico. La orientación económica llevada a cabo por el gobierno que asumió a partir de diciembre de 1999 apuntó a realizar un “sinceramiento” de la situación fiscal. Se entendió que debía ajustarse el nivel del gasto público a los recursos disponibles, apuntando a generar una reducción de la cantidad de los empleados de la administración pública nacional, rebajas salariales y estímulos al retiro voluntario.
En principio, el personal del INTEMIN que se encontraba adscripto, es decir, desafectado de las tareas inherentes a su cargo de revista para desempeñar funciones requeridas por otro organismo, debió volver al Instituto, ya que se dispuso la caducidad automática de las adscripciones concedidas según el Decreto 138/01.

Luego, el personal del INTEMIN fue afectado por la Decisión Administrativa Nº 5/200, que dispuso la creación de un sistema de retiro voluntario, y luego por las rebajas salariales establecidas por Decreto 430/00. Posteriormente, el Decreto 896/01 condicionó el gasto institucional a los créditos presupuestarios, haciendo que cada repartición definiera si rebajaba y en qué medida el sueldo de sus agentes. A su vez, el Decreto 957/01 estableció que las remuneraciones del personal contratado debían ser reducidas en un 30%. Finalmente, en julio del 2001 se sancionó la Ley de Déficit Cero.
Como todas estas medidas no bastaban, el Decreto Nº 946/01 estableció el alcance de la aplicación del régimen de incompatibilidades por acumulación de cargos y el Decreto Nº 894/01 estableció incompatibilidades entre el cobro de un haber provisional y la percepción de remuneración por un cargo en la administración pública.
Por todo lo expuesto, ante un Estado con un elevado déficit fiscal, sesgado por reducciones presupuestarias, reestructuración y fusión de organismos, disminuciones de salarios, despidos, retiros voluntarios, etc. y en el marco de una creciente crisis político-económica., todo el programa de recursos humanos del INTEMIN quedó paralizado.
Evolución de la situación posterior a la crisis del 2001/2002

Con la superación de la etapa más aguda de la crisis económica y social que sufrió el país entre fines de 2001 y de 2002, el INTEMIN pasó a una etapa que se podría denominar como de “normalización institucional”. Si bien la implementación del Plan Estratégico que se había propuesto no se ha concretado, se pusieron en marcha una serie de iniciativas. Por ejemplo, la puesta en ejecución de un convenio de becas cofinanciadas, la reanudación de viajes de personal al exterior (suspendidos en el año 2002 por la decisión administrativa Nº 15/02), han surgido una serie de propuestas para presentar nuevas estructuras organizativas, etc. 
Paralelamente, la Secretaría de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva de la Nación ha puesto en funcionamiento el Programa Raíces. El mismo tiene como objetivo no sólo el retorno de científicos que se encuentran fuera del país y su vinculación con los científicos argentinos, sino también tratar de establecer políticas de retención de recursos humanos a nivel nacional.

Tomando en cuenta la experiencia descripta en el caso del INTEMIN y el actual contexto de post-crisis, resulta procedente preguntarnos acerca de cómo se puede mejorar la gestión de los recursos humanos en los organismos científicos y, en particular, qué condiciones son requeridas para que los recursos humanos especializados de instituciones científico-técnicas sean retenidos.

Sugerencias acerca de medidas específicas dirigidas a mejorar la gestión de recursos humanos en el INTEMIN
Considerando las reflexiones que hemos realizado para el caso del INTEMIN, consideraremos ciertas medidas específicas que, entendemos, deberían tomarse en materia de recursos humanos no sólo en esta institución sino en otros organismos científico-técnicos que han atravesado situaciones similares. 
-Autonomía presupuestaria: Pablo Sierra, Andrea Ramundo y Marcelo Campoamor (2002) han estudiado cómo varios organismos nacionales de Ciencia y Tecnología han venido trabajando, desde 1996, en la adopción de un sistema de administración presupuestaria más flexible que les permita tener mayor autonomía, tanto en la asignación de los recursos por parte del Tesoro como en la disposición de los propios. Teóricamente esto les permite establecer su propio sistema de incentivos de acuerdo a productividad científica. El modelo que han ido perfilando dichas instituciones está inspirado en las formas organizativas de las Universidades Nacionales (Ley 24.521). El objetivo, según se afirma, es avanzar hacia la conformación de un sistema con creciente capacidad de autorregulación. Sin embargo, este modelo ha soportado objeciones, pues desde algunos organismos se ha señalado que la autonomía y la autarquía del tipo universitarias podrían ser críticas para el financiamiento de la ciencia en momentos de crisis presupuestaria, entendiendo que el Sistema de Ciencia y Tecnología debe consensuar un procedimiento propio. 
En este sentido, el primer avance se había registrado en 1998, cuando se logró la incorporación, de una norma legal específica en el Presupuesto General de la Administración Nacional: el artículo 25. El mismo introdujo algunos mecanismos de flexibilización administrativo-financiera para la gestión de los organismos científico-técnicos. Se autorizaba a los organismos que se sometan a la evaluación del Gabinete Científico-Tecnológico (GACTEC) a acceder a condiciones de gestión más flexibles que las actuales -previa intervención de la Unidad de Reforma y Modernización del Estado (URME), la implementación del Plan Estratégico y el Plan de Transformación a los que aluden los artículo 1° y 3° del Decreto 928/96 (3)-. Los organismos tendrían flexibilidad para establecer su propio régimen de administración de personal, que incluye el descongelamiento de sus plantas y la posibilidad de incorporar mecanismos de incentivos basados en el logro de metas y resultados; también podrían obtener recursos provenientes de la venta de productos, bienes muebles, derechos, servicios y de subsidios, donaciones y herencias. El proceso de evaluación externa, consensuado en su oportunidad por la Comisión de Gestión Interinstitucional, consta de 4 fases consecutivas: a) información de autoevaluación del organismo; b) análisis crítico; c) descargo y d) evaluación.
Actualmente, sólo unos pocos institutos a nivel nacional han definido sus Planes Estratégicos y comenzaron a realizar tareas de evaluación y a elaborar indicadores de desempeño e impacto de las actividades que ejecutan. El esquema destinado a lograr una mayor flexibilidad en el uso de los recursos -con un sistema de evaluación como contrapartida- no se mantuvo en el tiempo. Y con la crisis el tema de la cuestión presupuestaria entró en un impasse, como en el caso del INTEMIN.
-Seguimiento de la gestión de recursos humanos a través del órgano del GACTEC: Hasta ahora se permitió que cada institución se autoevaluara, realizara un análisis crítico y propusiera las soluciones que le parecieran convenientes. Uno de los objetivos que no se pudo cumplir en el caso del INTEMIN fue la implementación de un sistema de evaluación de desempeño acorde a un organismo científico. En cambio, el Instituto Nacional de Tecnología Industrial (INTI) –que comparte físicamente el mismo predio con el INTEMIN- sí fue incluido entre los institutos integrantes del GACTEC que fueron objeto de evaluación y diseñaron un sistema de desempeño que se encuentra en vigencia (4). En este sentido, y dado que el INTEMIN se dedica a una función relativamente similar a la del INTI (dar apoyo tecnológico a la industria minera), ¿no hubiera correspondido, por parte del GACTEC, generar mecanismos para solucionar el problema?

En la actualidad, no existe un sistema que apunte a nivelar los diversos escalafones de los organismos científico-técnicos. Tampoco existe un sistema de información centralizado acerca de las distintas experiencias por las que han ido atravesando cada uno de los organismos en los procesos de evaluación y puesta en marcha de Planes Estratégicos (un “banco de experiencias”), de manera de poder generar una guía orientativa a las instituciones que transiten por el mismo camino. En este sentido, se sugiere un rediseño en las formas de seguimiento del desempeño de las instituciones científicas por parte de los órganos de control respectivos.
-Incorporación del personal a las plantas permanentes: En relación a lo que debería ser la constitución de un sistema de gestión de recursos humanos deseable, podemos afirmar que las designaciones transitorias constituyen uno de los principales elementos de vulnerabilidad dentro de las instituciones como el INTEMIN, fundamentalmente con respecto al principio de mérito que debe regirlas.
-Licencias acorde a la capacitación en el exterior: La mayoría de los agentes del INTEMIN que deben hacer cursos en el exterior de más de 2 años se ven obligados a solicitar una licencia extraordinaria sin goce de haberes (Inciso c, Punto II del Articulo 13, Capítulo IV, Anexo I del Decreto 3413/79). La normativa que rige señala que “ los períodos de licencia comprendidos en este inciso no podrán exceder de un (1) año por cada decenio, prorrogable por un (1) año más”. Es decir, que –por ejemplo- una capacitación doctoral de más de dos años puede ser realizada únicamente en carácter de “Excepción”. Las “Excepciones” deben ser refrendadas por la Jefatura de Gabinete, lo que burocratiza la gestión de este tipo de solicitudes. En definitiva, dicha norma –del año 1979- se constituye como un importante obstáculo para la formación de los recursos humanos en el exterior (en tiempos actuales de globalización), quienes encuentran en este tipo de licencias un obstáculo, más que un estímulo a la capacitación de alto nivel.
Conclusiones

Como se ha analizado a lo largo del presente trabajo, en el caso del INTEMIN se registran las siguientes debilidades en relación a la gestión de los recursos humanos:
-Falta de un sistema de remuneración adecuado (incentivos);

-Carencia de un sistema de evaluación de desempeño;

-Insuficiente capacitación para sus sectores técnicos;

-Migración de personal altamente calificado.
Las mismas son extrapolables a las situaciones de otras instituciones científico-técnicas a nivel nacional. Por ello, en las conclusiones de este trabajo procuraremos realizar una reflexión sobre el funcionamiento del sistema en general, más allá del caso tratado.
Un tema que consideramos esencial con respecto a la cuestión de los recursos humanos es que los organismos científico-técnicos poseen escalafones diferentes. Por ejemplo, el INTEMIN-SEGEMAR se rige por el SINAPA, mientras que el INTI se rige por la Carrera del Tecnólogo y la Comisión Nacional de Energía Atómica (CONEA) tiene parte de su personal bajo el Régimen de Contrato de Trabajo. En el caso analizado, el del INTEMIN, resulta evidente que la situación de sus recursos humanos ha sido afectada por la vigencia del sistema SINAPA, además de las limitaciones presupuestarias y el contexto general.
Si bien cada organismo posee distintas especializaciones científicas y, en ciertos casos, mayores grados de libertad gerencial para manejar y destinar recursos, la pregunta que surge en este trabajo es: ¿no sería conveniente que los organismos científico-técnicos unificaran una estrategia conjunta de gestión de recursos humanos, más allá de las distintas prácticas científicas que realizan?

En definitiva, todavía queda pendiente la identificación e implementación de un sistema integral de evaluación periódica de la actuación de los recursos humanos y la búsqueda de un modelo más adecuado de motivación e incentivos, que contribuyan a mantener un nivel bajo de rotación del personal y apunten a la retención de los recursos humanos calificados en los organismos científico-técnicos.

Notas

(1) El informe de autoevaluación del SEGEMAR se constituyó en base al diagnóstico institucional realizado por el consorcio de consultoras Swedish Geological AB, Horwath Consulting y Ditesa Consultores, en agosto de 1997.

(2) La misión original del SEGEMAR ha sido la de “generar y transferir información geológica de base”. Su estructura organizacional, conforme al Decreto Nº 1663/96, se armó por la fusión de los siguientes organismos preexistentes, dispersos en otras instituciones del Estado: el Instituto Nacional de Tecnología Minera (INTEMIN), el Centro Regional de Aguas Subterráneas (CRAS), el Instituto de Prevención Sísmica (INPRES) y la Dirección Nacional del Servicio Geológico (DNSG), que fue redefinida como Instituto de Geología y Recursos Minerales (IGRM).

(3) Decreto 928/96, referido a los Planes Estratégicos de los organismos nacionales: “Art. 1º. Los Organismos Descentralizados de la Administración Pública Nacional mencionados en el artículo 22 del Decreto Nº 558/96 deberán diseñar un Plan Estratégico en el marco del nuevo Rol del Estado, que esté orientado al ciudadano. a la medición de resultados y a la jerarquización y participación de sus recursos humanos, asegurando la transparencia en la gestión. El aludido Plan será aprobado por el señor Jefe de Gabinete de Ministros, previa intervención de la Unidad de Reforma y Modernización del Estado. (..) Art. 3°. El Plan Estratégico aludido en el artículo 1° deberá comprender: a) La redefinición de la misión del Organismo en el marco del nuevo Rol del Estado y sus principios rectores; b) La definición de un modelo de gestión alineado con dicha misión, el que deberá contar como mínimo con los siguientes componentes: -Procesos basados en la focalización hacia el ciudadano en términos de calidad de servicio, costo y rapidez, que representen una simplificación y mejora significativa respecto de los actualmente existentes; -Arquitectura Organizativa basada en los procesos a redefinir con sus respectivos indicadores de gestión establecidos para medir desempeños; -Política de gestión de recursos humanos que asegure, en todos los niveles de la organización el compromiso con las metas de servicio establecidas; -Tecnologías que viabilicen alcanzar los niveles de servicio establecidos en los procesos y permitan la optimización del desempeño del capital humano; -Impacto sobre los costos y el desempeño ocupacional; c) La formulación de un diagnostico de la situación actual, con los mismos componentes indicados en el inciso anterior, que sirva de base para desarrollar el plan de transformación y para establecer parámetros de comparación en la gestión transformadora; d) La formulación de un plan de transformación que cubra desde la situación diagnosticada hasta el modelo de gestión propuesta, explicitando sus diferentes niveles: de contingencia, a mediano y a largo plazo. Asimismo, debe detallar proyectos específicos con objetivos, actividades principales, resultados a obtener, cronogramas asociados y recursos necesarios, con su correspondiente esquema y sistema de planificación y control de avance; e) En materia de recursos humanos, deberá incluir una propuesta de rediseño de las estructuras orgánico-funcionales y del sistema de remuneraciones para los distintos grados. La fijación de los distintos niveles remunerativos debe contener criterios explícitos de productividad, relacionados con: -El desempeño de la organización en su conjunto; -Los resultados del área de actuación; -El rendimiento individual de cada agente.”.
(4) Por ejemplo, el INTI resolvió el problema de tener una edad promedio muy alta en su plantel profesional con la aplicación del Decreto Nº 923/97, que autoriza el ingreso de 100 jóvenes profesionales.
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