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1.- INTRODUCCION

El objetivo fundamental de la actividad desarrollada por el Grupo de
Investigacion del INAP de Carrera Administrativa es plantear nuevos modelos
de carrera administrativa para los empleados publicos, excluyendo colectivos
con modelos propios, pero con referencia a los directivos publicos
profesionales.

La formulacion de dichas alternativas en materia de carrera se presentan con
un enfoque claramente aplicado, orientado a la accién, mas alld que se
fundamenten en un debate y una reflexion de caracter conceptual.

El resultado se ha plasmado en diferentes documentos parciales que han
servido como base para el desarrollo de las diferentes sesiones de trabajo y
para articular una reflexion conjunta sobre propuestas de modelos de carrera
administrativa.

2.- OBJETO DE ESTUDIO Y METODOLOGIA.

A modo de introduccidon se considera oportuno establecer unas reflexiones
previas que han orientado tanto el proceso de elaboracién como la formulacién
de propuestas concretas sobre modelos de carrera administrativa de los
empleados publicos.

2.1.- Objeto de estudio

El objeto de estudio del Grupo de Investigacion es, por tanto, apuntar modelos
de carrera administrativa de diferentes colectivos de la Administracion Central
de las diferentes Administraciones publicas, esto es, excluyendo los colectivos
estatutarios o con regimenes especiales (personal docente, universitario y no
universitario, personal investigador de Universidades, personal sanitario,
personal vinculado al estamento judicial, Fuerzas de Seguridad del Estado y de
las Comunidades Autonomas, Fuerzas Armadas, Guardia Civil, entre otros).
Centramos, por tanto, la atencion en el personal funcionario y personal laboral
que constituye el nacleo central de las Administraciones publicas, incluyendo
las diferentes agrupaciones por Cuerpos y grupos de titulacién. Con caracter
diferenciado se ha incorporado el colectivo de directivos publicos profesionales,
aun considerando su actual estadio de desarrollo y consolidacion; de forma que
la reflexion sobre la importancia de la profesionalizacion de este colectivo y el
modelo de carrera a aplicarle puedan contribuir al desarrollo del Estatuto del
personal directivo al servicio de las Administraciones publicas.

Como uno de los elementos clave para la configuracion de los modelos de
carrera profesional de los empleados publicos se han incorporado, como objeto
de estudio del Grupo de Investigacion, tanto nuevas tendencias en la
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estructuraciéon del empleo publico (como la gestion por competencias o el
analisis de puestos vinculado a la definicion de areas funcionales) como, y
especialmente, el ambito de la evaluacién del desempefio.

2.2.- Metodologia y fuentes de informacion.

Para la formulacién de propuestas, el Grupo de Investigacion ha partido tanto
de la experiencia y conocimientos previos de sus integrantes como de la
consulta y analisis de diferentes fuentes de informacién y, a partir de ambas, de
la generacion de dinamicas de reflexion conjunta para identificar escenarios de
desarrollo de modelos de carrera profesional de empleados publicos, incluido el
personal directivo publico, y para apuntar concreciones de los mismos en las
Administraciones publicas espafiolas.

Entre las fuentes de informacion consultadas cabe destacar:

1. Normativa vigente en materia de funcion publica, tanto a nivel estatal
como autonoémico, con especial atencion al ambito de la carrera
profesional y a la evaluacion del desempefio

2. Articulos juridicos analizando modelos propuestos por el Estatuto Basico
del Empleado Publico (en adelante EBEP) y otros alternativos.

3. Articulos de revistas especializadas sobre experiencias desarrolladas en
materia de modelos de carrera profesional y evaluacion del desempefiio

4. Informes de Organismos Internacionales sobre modelos de
estructuracion del empleo publico, carrera administrativa y evaluacion
del desempefio.

5. Informes de diferentes Administraciones publicas sobre experiencias
desarrolladas en los campos objeto de estudio, fundamentalmente
carrera profesional y evaluacion del desempefio.

6. Presentaciones de experiencias, consideradas relevantes para identificar
escenarios posibles de desarrollo de opciones en relacion al objeto de
estudio del Grupo, por parte de Expertos en la materia.
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2.3.- Estructura del informe

El presente informe se estructura en dos bloques, uno de caracter introductorio
orientado a situar los ejes del debate y los referentes nacionales e
internacionales para orientar la reflexion sobre la carrera administrativa. y un
segundo que incluye las propuestas que desde el Grupo de Investigacion se
han considerado relevantes para la mejora de este subsistema clave de la
funcién de personal en las Administraciones publicas, como es la carrera
administrativa de los empleados publicos.

En el primer bloque se incluye una revision de las principales tendencias a nivel
internacional sobre la situacion del empleo publico en los paises de la OCDE,
asi como el modelo de carrera por el que dichos paises optan. Esta parte
realiza una importante aportacion sobre cémo se estan desarrollando las
reformas del empleo publico y cuédles son las orientaciones que deberian
seguirse en ese sentido, dado que la carrera administrativa, como subsistema
de gestion de recursos humanos, es un factor mas —bien es verdad que clave-
para conseguir una optimizacion de recursos.

Hemos considerado necesario, aunque pueda ser bien conocido, partir
asimismo de un breve analisis critico de las principales aportaciones realizadas
a nivel normativo, es decir, de como se encuentra actualmente en modelo de
carrera del EBEP, de donde viene y a donde va, y qué ha ocurrido, en caso de
que se haya producido, con el desarrollo del modelo a nivel autonémico. Esta
segunda parte contribuye a ilustrar que nos encontramos con una regulacion
juridica necesitada de desarrollo normativo, pero, fundamentalmente, de
aplicabilidad practica.

En el mismo bloque de referentes para la reformulacibn de la carrera
administrativa se han incorporado dos apartados que plantean dos
perspectivas transversales para revisar la estructuracion del empelo publico. Su
incorporacion obedece a la necesidad de modificar las bases sobre las que se
erige la carrera administrativa, y demas subsistemas de la funcion de personal
en el sector publico, como la seleccion, la formacion o la evaluacion del
desempeio, para plantear escenarios de desarrollo que permitan incorporar
mejoras sustantivas en dicho ambito. Las dos perspectivas planteadas son el
modelo de andlisis de puestos de trabajo y areas funcionales y el modelo de
gestion por competencias -muy utilizado en paises de la OCDE-. Por sus
caracteristicas y alcance transversal, se plantea su integracion para generar
propuestas de mejora en la carrera profesional de las Administraciones
publicas.

El bloque de la parte de propuestas incluye tres apartados. El primero se
dedica a valorar el contexto y a formular una estrategia acorde para facilitar el
desarrollo de las propuestas en materia de carrera administrativa. Se parte
para ello de la opcion por el radicalismo selectivo y su concrecion a través de
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dos ideas-fuerza y una serie de ejes que abarcan elementos clave del sistema
actual de carrera profesional para favorecer el surgimiento de transformaciones
a medio y largo plazo. Un segundo apartado se centra en la traslacion de las
ideas-fuerza y los ejes en propuestas referidas a las modalidades de carrera
(vertical y horizontal), asi como la referencia especifica a los criterios de
mantenimiento de la posicidbn en carrera vinculados a la evaluacion del
desempefio. El tercer apartado se centra en la evaluacién del desempefio,
como elemento clave para sustentar la mayor parte de propuestas formuladas
en materia de carrera profesional, dando respuesta a las dos ideas-fuerza que
articulan el discurso.
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3.- COMPARATIVA INTERNACIONAL

3.1.- Introduccion: La politica de reformas del em pleo publico en los
paises de la OCDE.

Afrontar el estudio de la situacion internacional en materia de carrera
administrativa requiere partir del contexto actual de reformas del empleo
publico en los paises de la OCDE. La busqueda de la eficiencia en la
prestacion de servicios publicos, la exigencia de mayores niveles de calidad y
la crisis fiscal del Estado han sido algunas de las razones que han justificado la
implantacion de politicas de reforma del sector publico en otros paises y han
cuestionado la forma de organizacion de las Administraciones publicas en el
mundo occidental durante las Gltimas décadas.

Estas politicas de reforma, aplicadas con diferentes grados de intensidad, han
estado condicionadas por distintos factores como la cultura administrativa de
los paises considerados, la forma de organizacion territorial del Estado o las
particularidades de sus sistemas legales, pero todas ellas parten del
presupuesto de que, por un lado, la configuracibn de los sistemas
administrativos tradicionales no estan adaptados a las exigencias propias de
las organizaciones mas modernas, capaces de responder con agilidad a las
demandas de los usuarios de servicios; y, por otro, que la transformacion de los
sistemas de gestion del personal es un elemento clave de los procesos de
reforma del sector publico.

Asi, las principales disfunciones que han justificado los programas de reforma
de las Administraciones publicas de nuestro entorno son: la excesiva
uniformidad de la gestion del personal, la escasa movilidad de los empleados
publicos, el peso excesivo concedido a la antigiiedad en los sistemas de
promociéon, la desvinculacion entre los procesos de seleccion y las
caracteristicas de los puestos de trabajo, la inexistencia de una direccién
publica profesional y la desconexion entre remuneracion y rendimiento.
Naturalmente, aun cuando este diagndstico no es exhaustivo y, como queda
dicho, esta condicionado por la naturaleza del sistema de empleo publico de
cada pais, podria afirmarse que la rigidez es la causa justificativa mas invocada
en las politicas de reforma de la funcion publica y, por extension, de todo el
sector publico.

Estas politicas de reforma han tenido su reflejo en dos tipos de actuacién no
siempre vinculadas entre si: por una parte, la reduccion del volumen de empleo
publico o adelgazamiento de la Administracion y, por otra, la puesta en marcha
de reformas estructurales que pretenden transformar la ordenacion y gestion de
los recursos humanos. Ambas politicas de reforma, de una u otra forma,
influyen en la opcién por uno u otro modelo de carrera administrativa y por la
concepcion que se pueda tener del mismo.
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3.2.- La reduccion del volumen de empleo publico.

La Administracién publica conocié en Europa occidental, aproximadamente
cerca de un siglo (desde la mitad del siglo XIX hasta la segunda mitad del siglo
XX), una fuerte expansion; dicha expansién fue consecuencia, primero, del
desarrollo del sistema capitalista y, mas tarde, del crecimiento del Estado del
bienestar. S6lo a partir de la mitad de la década de los ochenta comienza un
periodo de estabilizacion del tamafio del empleo publico que dura hasta
nuestros dias. Las sucesivas crisis del petroleo, las politicas de reduccion del
déficit publico y una nueva concepcion del rol que debe desempefiar el Estado
en la sociedad estan en la base de la estabilizacion y reduccion del personal de
las Administraciones publicas.

Sin embargo, este proceso general de reduccion del volumen de efectivos en
las Administraciones publicas se ha debido a diferentes objetivos en los
diferentes paises, en funcion a sus propias circunstancias nacionales. Asi, en
unos casos, ha prevalecido el objetivo de reduccion del déficit publico (Francia,
Espafa, Grecia, Italia, Portugal); en otros, se trata de politicas derivadas de la
aplicacion de los principios de liberalizacion, desregulacion y privatizacion de
servicios publicos inspirados en el movimiento de la “nueva gestion publica”
(Reino Unido, EE.UU., Australia, Nueva Zelanda).

Esta disminucion de personal no ha afectado por igual a todos los niveles de
Administracion dentro de cada pais. Comparativamente, el personal
dependiente de las Administraciones subnacionales ha permanecido estable o
ha experimentado leves e incluso constantes incrementos.

Este equilibrio resulta de dos tendencias contradictorias entre si: por una parte,
la voluntad politica de reducir el nimero de empleados publicos, y, por otra, la
afirmacion del poder regional y local a través de procesos de descentralizacion
que implican la transferencia o el reclutamiento de méas empleados para prestar
los nuevos servicios de los que son competentes y responsables. Asi, el
proceso de descentralizacién regional iniciado en las dltimas décadas en
Francia, Italia, Espafia o Bélgica ha ido acompafado del reforzamiento de la
autonomia de los Gobiernos subnacionales en la Administracion y gestion del
personal que le es propio, sin que esto haya supuesto una reduccion
proporcional de los efectivos de las Administraciones centrales.

Si se comparan los sucesivos informes de la OCDE sobre el tamafio del sector
publico (OCDE, 1999; OCDE 2011a), puede constatarse que casi todos los
paises miembros han tratado de reducir sus efectivos personales o han
contenido su crecimiento desde finales de los afios ochenta del pasado siglo.
Asi, en una primera fase, las politicas de privatizacion, liberalizacion o
externalizacién de servicios publicos, impulsadas desde los afios ochenta en
los paises anglosajones, tuvieron como efecto indirecto la pérdida del 35% de
los efectivos de la Administracion central britanica; el 29% en Nueva Zelanda;
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el 10% en Australia; y el 13% en la Administraciéon Federal de los EE.UU.
Ademas, en el caso especifico del Reino Unido, el numero de empleados
publicos ha seguido reduciéndose desde 2004 y se prevé la pérdida de

110.000 trabajadores de la Administracion Central entre 2010 y 2015, cifra que
es equivalente al 23% del total (National Audit Office, 2013)

Por su parte, la disminucién del empleo publico para el mismo periodo en
Europa continental ha sido mas suave, con reducciones en torno al 1% anual
en paises como Suecia, Finlandia, Francia o Paises Bajos, que se ha
acelerado en los ultimos afios como consecuencia de la crisis fiscal de los
Estado del sur de Europa (Portugal, Espanfa, Italia, Grecia, Chipre) e Irlanda.

Asi pues, debe tenerse en cuenta que estas medidas de reduccién del empleo
publico no siempre se han enmarcado en politicas estructurales de reforma del
sector publico, sino que en los dltimos afios han sido la respuesta urgente a la
crisis financiera del Estado a través de la congelacion de la oferta de empleo o
la fijacion de tasas reducidas de reposicion en determinados sectores. Segun la
OCDE, actualmente el 80% de los paises de los paises miembros de esta
organizacion esta planificando o ejecutando medidas de reduccion de la fuerza
de trabajo, de modo que se han anunciado reducciones de personal en
Chequia (10% en 2010), Irlanda (12% en 2014), Paises Bajos (entre 120.000 y
150.000 empleos), Polonia (10%), Portugal (entre el 1 y el 2% anual segun
nivel territorial), o se ha apostado por pequefas ratios de sustitucion (Grecia,
Espafia, Italia y Francia) que oscilan entre el 10 y el 50% del personal jubilado
(OCDE 2011b: 25-29).

Asi, como puede verse en la tabla siguiente, y advirtiendo que las medidas
extraordinarias impulsadas en muchos paises europeos como consecuencia de
la crisis financiera del Estado han seguido presionando a la baja el volumen del
empleo publico, el promedio de trabajadores en relacion con el empleo total se
sitla en torno al 15% para el conjunto de los paises de la OCDE. Por lo que se
refiere a Espafia, el conjunto de empleados publicos se sitta en el 12,3% del
total de empleos, lo que la sitla por debajo de la media de los paises de la
OCDE, aunque con ritmos de crecimiento muy intenso y desordenado segun
los distintos niveles de administracion territorial en los ultimos afios.
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Fuente: OCDE (2011): Government at a Glance, Paris, OECD.

3.3.- La reforma material del empleo publico.

3.3.a).- Los factores condicionantes de la reforma

Pueden sefalarse varios aspectos condicionantes de las politicas de reforma
de la funcidon publica, algunos de ellos de indole general, otros adquieren un
caracter mas especifico segun cada pais.

Entre los de indole general, cabe destacar la importancia de la cultura
administrativa nacional. En efecto, ante una misma necesidad estructural, los
Estados con una cultura administrativa napolednica o de caracter latino son
mas dados a la jerarquia formal y a la burocracia que los que asumen una
cultura anglosajona, pues éstos privilegian la organizacion adhocratica junto a
la busqueda de estructuras lo mas planas posibles; esto se encuentra en intima
relacion con la forma en que los Estados gestionan la incertidumbre y las
relaciones de colaboracion y control que se establecen hacia dentro y hacia
fuera (respecto de los ciudadanos y grupos sociales y econdmicos).

Dentro de los aspectos culturales relacionados con la funcién publica cabe citar
la vision que se tiene de la misma, institucional o meramente instrumental, ya
que de la misma depende en buena medida la aplicacion de técnicas mas o
menos externas de gestidon del personal y su éxito. Una vision institucional de la
funcién publica implica que la misma se concibe como un elemento basico del
sistema politico que permite dar estabilidad y cohesion social y, en ultimo
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término, la reproduccion del mismo mediante la moderacion de las relaciones
entre politica y ciudadania y la reduccion los costes de transaccion del sector
publico en la vida social.

Sin embargo, una vision instrumental de la funcién puablica implicaria su
comprension como una herramienta mas dentro del sistema politico, cuyo
objetivo puede cifrarse en términos de utilidad y cuya aportacion puede medirse
en términos cuantitativos. Todas las funciones publicas incluyen un coeficiente
variable de esas visiones, aunque en la funcion publica de carrera puede
decirse que histéricamente prima la vision institucional sobre la meramente
utilitarista, y esto se encuentra en la base de la pervivencia de algunos
aspectos particulares, singularmente la diferente cultura y objetivos del empleo
publico respecto del privado.

Otro aspecto general radica en la dimension de la organizacién, pues es
frecuente que las organizaciones publicas sean de una talla importante, lo que
permite, junto a no pocas rigideces, una organizacion diversificada y articulada
con posibilidades de promocion y, por lo tanto, de carrera.

Dentro de los condicionantes de indole general, otro elemento a considerar es
el tipo de derecho, publico o privado, aplicable en la organizacién. La gestion y
administracion del personal puede variar notablemente, en términos de
contratacion, estabilidad en el empleo, retribuciones y fijacién de objetivos, si la
organizacion se rige por los criterios clasicos de la gestion administrativa
(regulacién extensiva e intensiva de los aspectos organizativos por el derecho
administrativo) a si lo hace por el Derecho del Trabajo, que deja mayor
discrecionalidad a la figura del empleador a la hora de delimitar la organizacién
del trabajo, las técnicas de gestion y las condiciones de trabajo.

Finalmente también son relevantes otros aspectos como la historia interna de la
organizacién (las cosas que ocurren en las organizaciones dejan su huella en
la memoria organizativa, y con frecuencia son imprescindibles para entender la
dimension actual de algun problema), los diferentes componentes sociales, con
sus propias culturas y pautas de actuacion, la estructuracion y fuerza de los
poderes formales e informales en el desempefio laboral, pero también en el
desarrollo profesional del personal, y finalmente |los objetivos e ideologias de
las autoridades publicas (mas o menos sensibles a la gestion publica directa y
al vinculo juridico funcionarial).

3.3.b.- Sistemas de empleo y sistemas de carrera.

La comparacion de las formas de organizacion del personal de las
Administraciones publicas topa generalmente con dificultades terminolégicas.
Asi, a modo de ejemplo, el vocablo “funcionario de carrera” que se emplea en
Francia o en Espafa corresponde tan solo stricto sensu a una minoria de los
empleados publicos alemanes que se benefician de la estabilidad en el empleo
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y de un Estatuto publico diferenciado del resto de empleados publicos. En otros
casos, esta denominacion abarca sélo a los empleados del Estado (Reino
Unido), o a todos los empleados estatales, aun cuando sus condiciones de
trabajo puedan ser muy similares a las de los trabajadores privados (Paises
Bajos); en otras ocasiones se hace referencia Unicamente a un numero
reducido de empleados publicos vinculados a los sectores de soberania
(Diplomacia, Policia, Hacienda, Ejército, Magistratura), como ocurre en buena
parte de los paises de Europa central y oriental.

La garantia de la permanencia en el puesto de trabajo es mas o menos intensa
segun que el sistema de funcion publica se construya sobre la base de la
carrera o del puesto:

a) El sistema de carrera o sistema cerrado lleva hasta sus dltimas
consecuencias la légica de la permanencia en el puesto, toda vez que ofrece al
empleado la posibilidad de pasar toda su vida laboral en la Administracion y le
garantiza la puesta en marcha de mecanismos de promocion generalmente
basados en la antigiiedad. Las condiciones de empleo quedan determinadas
para el conjunto de los funcionarios en un Estatuto o por una ley de aplicacién
general. Como corolario de este sistema, la oposicion es el instrumento mas
frecuente de selecciébn del personal, y la remuneracion, asi como los
procedimientos de promocioén, se basan en condiciones fijas y automaticas que
no suelen tener en cuenta el rendimiento personal del trabajador.

b) Bien al contrario, el sistema de empleo o sistema abierto pone el acento en
la cualificacion mas que en la permanencia y el trabajador es seleccionado
para un puesto concreto. El vinculo con la Administracion es mas débil en la
medida en que puede quebrarse si ésta decide suprimir el puesto o si el
trabajador ocupa un puesto mas elevado. En la determinacion de las
condiciones de empleo suelen desempefiar un papel protagonista los
convenios colectivos, y la normativa de referencia es el Derecho del Trabajo
comun en lugar del Derecho Administrativo. La promocion pierde su
automaticidad y los sistemas de remuneracion son variables y estan mas en
funcién de las caracteristicas del puesto.

c) En la préactica, sin embargo, la oposicion entre ambos sistemas ideales de
organizacion de la funcion publica es mucho mas matizada: la practica totalidad
de los paises ha optado por formulas intermedias o mixtas. Asi, por ejemplo,
ambos sistemas pueden coincidir en un mismo pais®, y en varios paises se
aplica el sistema de carrera sélo a los sectores de soberania®. Es frecuente

! En Alemania el sistema de carrera se aplica tan solo a una parte del personal (Beamte) cuyas
condiciones de empleo, por la posicidon que ocupan en la organizacion, estan basadas en el
Derecho Administrativo.

% En los Paises Bajos, con una funcién publica basada en el modelo de empleo, se reserva el
sistema de carrera al Ejército, la Diplomacia o la Policia.
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también la introduccién de elementos propios del sistema de empleo en
sistemas de carrera (nuevos mecanismos de seleccién basados en entrevistas,
incentivos materiales basados en el rendimiento, contratacion de personal
laboral sobre la base del Derecho Privado y de los convenios colectivos,... ); o,
a la inversa, la presencia de mecanismos propios de los modelos cerrados en
los de empleo (introduccion de planes generales de promocion y de movilidad
del personal o el reconocimiento de algunas garantias de reintegracion y de
permanencia en los puestos de la Administracion).

Caracteristicas de los modelos ideales de funcion p  Ublica

-Relacion de trabajo de Derecho publico
basado en un estatuto o normativa de
caracter general

-Relacion contractual basada en parte en
el Derecho laboral comudn

-Selecciébn para un puesto de trabajo

-Seleccion al comienzo de la carrera especifico

-Exigencias legales de nivel educativo
previas al acceso

-Reconocimiento limitado de experiencia
profesional previa

-Sistema de remuneracion basado
esencialmente en la antigliedad

-Permanencia en el empleo de por vida

-Trabajo basado sobre todo en el respeto
a los procedimientos

-Acento puesto  en la  fidelidad,
imparcialidad y respecto de la norma
de

-Regimenes social

especificos

proteccion

-Valoracion de la experiencia profesional
previa

-Mas facilidades para la movilidad
-Ausencia del principio de antigiedad
como criterio principal de promocion
-Sistema de promocion no formalizado
-Permanencia limitada en el puesto
-Trabajo basado en el rendimiento y los
objetivos

-Ausencia de regimenes de proteccion
social especificos

El resultado es mucho mas rico de que lo que podria preverse a la vista del
cuadro anterior. Hay una gran diversidad y especificidad de sistemas de
funcién publica en Europa por cuanto ningun pais aplica de forma pura ninguno
de los dos modelos de organizacion, sino que, por el contrario, nos
encontramos ante un amplio abanico de situaciones que se aproximan en
mayor o menor grado a uno de los dos modelos.

Puede advertirse a este respecto, sin embargo, una cierta fractura entre los
paises del norte de Europa y los del sur. En los primeros (Dinamarca,
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Finlandia, Suecia, Paises Bajos, Reino Unido), una cultura administrativa
fundada en el principio de la negociacion y del contrato ha facilitado la adopcion
del sistema de empleo sin mas garantias para los empleados que las que son
fruto de las negociaciones con sus representantes sindicales. A este grupo
debe sumarse Estonia, muy influida por Finlandia y Suecia; e Italia después de
la profunda reforma administrativa iniciada a finales de los afios noventa que
concluye a principios de siglo.

En Alemania, Espafa, Francia, Grecia y Portugal (e Italia hasta 2003) ha
prevalecido la necesidad de garantizar una burocracia neutra, imparcial e
igualitaria, a través de la aplicacion de un sistema de carrera, Como mecanismo
de prevencidn contra regimenes politicos autoritarios.

Los paises de Europa central y oriental, con modelos de organizacion basados
durante los regimenes socialistas en el Derecho del Trabajo, han adoptado uno
u otro modelo segun su cultura administrativa, sus tradiciones nacionales o su
mayor 0 menor cercania a algunos paises occidentales. Asi, Eslovaquia y
Eslovenia han optado por modelos similares al aleman; Malta se asemeja al
modelo britanico; Rumania es deudora del sistema francés; mientras que
Bulgaria ha optado también por un modelo proximo al de carrera en recuerdo
de la antigua Constitucién de 1947.

K

Posicion de los paises europeos en el continuum car

rera-empleo

SISTEMA DE CARRERA

Sistema de empleo

Francia, Grecia, Bélgica, Espafia Polonia, Hungifaania,
Alemania, Irlanda, Luxemburgo Chequia, Letonia, tislal
Portugal, Chipre, Bulgaria

Rumania, Eslovaquia, Eslovenia

Austria, Dinamarca, Suecia, Finland
Italia, Paises Bajos, Reino Unido
Estonia

ia

Fuente: Elaboracién propia

Cabria preguntarse si, por encima de esta diversidad de matices subsisten
rasgos comunes que permitan hablar de un modelo europeo de Funcién
publica. En efecto, més alla de la constatacién de las diferencias que resultan
de herencias nacionales portadoras de valores propios pueden colegirse
principios comunes a todos los Estados contenidos en el Derecho comunitario:
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la autonomia de la gestion de personal, la subsidiariedad (contemplada, a su
vez, en la Carta Europea de la Autonomia Local), el principio de no
discriminacion en las formas de seleccion del personal, la neutralidad de los
funcionarios, el respeto a la ley, la apertura de las Administraciones nacionales
a los ciudadanos europeos, el rechazo de la arbitrariedad y el
nepotismo....constituyen un bagaje comun de “democracia administrativa que
trasciende a las culturas y la historia politica y administrativa de cada uno de
los Estados miembros.

3.3.c).- El equilibrio entre funcionarios y person  al laboral.

Como se ha dicho anteriormente, el sentido de las reformas implantadas y su
grado de intensidad dependen, entre otros factores, de la naturaleza del
sistema de empleo publico. Por eso, antes de abordar las tendencias comunes
de reforma en las Administraciones occidentales, conviene tener en cuenta que
el peso relativo del personal funcionario o laboral en el sistema de empleo
publico es un factor decisivo para comprender el tipo de reformas aplicadas y
Sus consecuencias.

Toda vez que una de las caracteristicas centrales de los sistemas de empleo
es que la mayor parte de los empleados publicos esta regido por el Derecho del
Trabajo. Asi, el Reino Unido cuenta con un sistema dual, donde los
funcionarios (que representan en torno al 9% de los 5,8 millones de empleados
publicos) no estan regulados por un Estatuto, sino por el Derecho Comun
(common law), aunque en la practica disfrutan de una seguridad en el empleo
comparable a los funcionarios de los sistemas de carrera. Por su parte, en
Suecia casi la tercera parte de la poblacion activa trabaja en el sector publico,
pero solo una minoria (militares, policias, Jueces y profesores universitarios)
cuenta con un Estatuto particular. Las condiciones de los demas empleados se
fijan a partir de los convenios colectivos.

El acercamiento entre el régimen juridico de los empleados publicos y los
demas asalariados se ha producido fundamentalmente durante la Ultima
década, a partir de los acuerdos que en 1998 firmaron el Gobierno y los
sindicatos. Por su parte, Italia es uno de los paises europeos que ha conocido
una de las reformas mas radicales de su funcion publica. A partir de las
reformas de los afios 1993, 1997 y 1998, los empleados publicos estan
sometidos en su mayoria al Derecho Laboral y se regulan por convenios
colectivos, con la excepcion de jueces, militares, policias, diplomaticos,
miembros del Cuerpo prefectoral y profesores universitarios. En todo caso, se
han previsto mas de 70 cambios en el Codigo de Trabajo en su aplicacion a los
empleados publicos, sea para excluir la aplicacion de algunas disposiciones,
sea para aplicarles otras.

En el caso de los tradicionales sistemas de carrera, también hay una creciente
presencia de personal laboral:
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En Alemania, la ejecucién de los servicios publicos se confia a la vez a
funcionarios (Beamte), que es la minoria de empleados publicos regidos por un
Estatuto de Derecho publico, y a los empleados (Angestellte) y trabajadores
(Arbeiter), que estan sometidos a las reglas del Derecho privado y a los
convenios colectivos. Los funcionarios se encargan de las funciones de
autoridad en los tres niveles de administracién, tales como los jueces, policias,
empleados penitenciarios y profesores.

En Francia, se reconoce la importante presencia de los empleados laborales,
que suponen en torno al 20% del total y que, incluso en Ministerios de
soberania, como Defensa, llegan a alcanzar el 50% (Silicani, 2008: 109), sin
que se beneficien de las ventajas del Estatuto ni de las del Codigo de Trabajo,
ya que, la actualizacion de su remuneracibn no esta garantizada ni su
evaluacion es obligatoria y el recurso al personal laboral estd mal definido. Se
apuesta, por lo tanto, por el reequilibro entre personal funcionario y personal
laboral en un régimen de coexistencia que evite la generacion de
compartimentos estancos, contraproductivos en términos de gestién, pero
dotando preferentemente a los puestos de soberania con funcionarios y
recurriendo al personal laboral como complemento necesario para cubrir
necesidades ocasionales de la Administracion, organizar carreras cortas, como
la de los militares, o con el fin de favorecer la movilidad entre el sector publico y
el privado para proporcionar a la Administracion competencias o conocimientos
especializados (Silicani, 2008: 115-116).

En suma, pueden extraerse al menos dos conclusiones; la primera es que la
proporcion entre funcionarios y el resto de empleados publicos es muy variable
segun los distintos paises, y trasciende a la distincion entre sistemas de carrera
y sistemas de empleo, aunque los funcionarios se concentran en las funciones
de soberania. La segunda es que la contratacion laboral se ha utilizado de
forma general en todos los paises como remedio a la rigidez de los procesos
de seleccién y de gestion del personal y a los problemas financieros de las
Administraciones publicas.

3.3.d).- Las principales lineas de reforma de lag estion de personal en el sector
publico

La progresiva laboralizacion de la funcion publica, incluso en los sistemas de
carrera, ha conducido a un replanteamiento de las tareas asignadas a ambos
colectivos y al convencimiento de la necesidad de reordenar el sistema de
funcion publica sobre bases de racionalidad administrativa y de acuerdo con las
exigencias de una gestion de personal moderna basadas en unas lineas de
reforma marcadas y compartidas en los paises occidentales.
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3.3.d.1).- La superacion de las barreras parala mo vilidad de los empleados: la
reforma del régimen de Cuerpos funcionariales.

Esta nueva arquitectura del sistema de funcion publica ha llevado, incluso en
Francia, a proponer la sustitucion progresiva de los Cuerpos de funcionarios
por cuadros de funciones menos numerosas y mas operativas desde el punto
de vista de la gestion de los recursos humanos. Las grandes lineas de esta
reforma fueron descritas por el Consejo de Estado, al afirmar que “la ley
dispondra que los funcionarios pertenezcan, no a Cuerpos en el sentido
clasico del término, sino a marcos de funciones determinados a partir de los
grandes ambitos de adscripcion profesionales que sean necesarios para el
cumplimiento de los fines del Estado” (Conseil d’Etat, 2003: 348).

En el mismo sentido, el Libro Blanco sobre el Futuro de la Funcion Publica
sefiala que “tal como estan definidos hoy en dia, los Cuerpos, en su gran
mayoria, ya no se corresponden con un criterio operativo que permita a los
empleadores publicos gestionar sus empleados con eficacia y equidad”
(Silicani, 2008: 104-108), por lo que se propone reemplazar los centenares de
Cuerpos existentes por un nuamero restringido de “marcos estatutarios”
agrupados en ambitos profesionales.

La idea subyacente es que la fragmentacion de la funcion publica en Cuerpos
desmenuza y esclerotiza la gestion del personal al someterla a tantos
regimenes y procedimientos de gestion como de Cuerpos existentes, lo que
dificulta en extremo la movilidad de los funcionarios y la desconcentracién de la
gestion (Conseil d’Etat, 2003: 274-276). Esta idea es compartida también por el
Tribunal de Cuentas francés, que destaca que un “nimero elevado de Cuerpos
es uno de los factores perjudiciales para la adecuacion de los medios
disponibles a las necesidades de la Administraciéon” (Cour des Comptes, 2009:
90).

Asi, se ha pasado de méas de un millar de Cuerpos en 1996 (Conseil d’Etat,
2003: 272) a unos 700 Cuerpos “vivos® en 2005, con 90 Cuerpos que agrupan
al 90% de los efectivos personales de la Administracion del Estado, en tanto
gue 70 Cuerpos ministeriales cuentan con menos de 150 funcionarios. El
movimiento de reduccion de Cuerpos se acelerd sin duda a partir de la fusion
propiciada por el Decreto 1317/2011, de 17 de octubre, mediante la suma de
Cuerpos andalogos de la Administracion estatal desde una perspectiva
interministerial. Esta tendencia permite al Gobierno francés fijar como objetivo
reducir el nimero de Cuerpos en 2015 a 230 Cuerpos Vvivos.

® Se consideran “vivos” los cuerpos para los que todavia se organizan procesos selectivos por
oposicién a los Cuerpos en vias de extincién. Mientras que un nimero limitado de Cuerpos
agrupa varias decenas de miles de funcionarios, otros centenares de cuerpos apenas estan
formados por menos de cien.
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La reduccion del namero de Cuerpos marca un salto cualitativo en materia de
movilidad al atribuir, funcionalmente, caracter interministerial a los Cuerpos del
Estado, lo que permite asignar a los funcionarios a puestos en todos los
servicios del Estado para ejercer funciones propias de su nivel. Es claro que la
reciente legislacion francesa en materia de movilidad* trata de consagrar una
nocion mas material que organica del Cuerpo, posicionandose en la logica de
una funcién publica de empleo buscando una mayor versatilidad y flexibilidad
funcional. En el mismo sentido operan los mecanismos de movilidad forzosa o
incentivada existentes en otros paises. Seria el caso de las experiencias en
Suecia, Alemania, Italia o Espafia (a través de los “planes de empleo”), que
tratan de hacer compatibles las necesidades de la organizacion con las
aspiraciones de los trabajadores, pero que no siempre consiguen resultados
Optimos (Longo, 2004: 179-180).

3.3.d.2).- La gestidn por competencias

Ademas de la preocupacion por las barreras a la movilidad, las politicas de
reforma de la funcién publica han afectado también a otros subsistemas de la
gestion de personal, empezando por los mismos procesos de seleccidén en los
sistemas de carrera. Asi, se argumenta que los procesos de seleccién de
personal que privilegian los conocimientos académicos sobre las competencias
derivan en la falta de adecuacion de los recursos humanos a las necesidades
concretas de los puestos (Silicani, 2008: 120). En las fases de reclutamiento y
selecciéon del personal se han intentado superar las pruebas tradicionales de
los sistemas de carrera basadas en conocimientos a partir de la introduccion de
modelos basados en competencias que den cuenta no sélo de los
conocimientos de los candidatos, sino también de sus actitudes y habilidades
adecuadas al puesto de destino.

No cabe desconocer que estos movimientos se traducen, de un lado, en una
progresiva convergencia de los modelos de gestion del personal entre el sector
publico y el privado y, de otro, en un acercamiento entre los modelos de funcién
publica de carrera y de empleo en la medida en que los primeros otorgan una
mayor importancia a las caracteristicas del puesto y a la adecuacion de los
conocimientos, actitudes y habilidades de los candidatos para su desempefio.

La gestion por competencias representa un cambio profundo toda vez que trata
de vincular las caracteristicas personales de los trabajadores a las
particularidades del puesto para alcanzar los mejores resultados. Un elemento
previo, por tanto, es el analisis y descripcion de puestos de trabajo y su

* Decreto 370/2008, de 18 de abril y Ley de 3 de agosto de 2009 « rélative a la mobilité et aux
parcours professionnelles dans la fonction publique », que trata de suprimir los obstaculos
juridicos y estatutarios a la movilidad de los funcionarios mediante la simplificacién y
sistematizacion de las posibilidades de adscripcion a un puesto y la integracion de los
funcionarios en cuerpos y puestos pertenecientes a la misma categoria.

25

K



vinculaciéon con los conocimientos, experiencias y actitudes personales del
empleado.

La mayoria de los paises de la OCDE han implantado, o proyectan hacerlo,
algun grado de gestion por competencias, aunque con matices diferenciales
entre paises: en algunos casos, se aplican modelos distintos segun se trate de
personal directivo o del resto del personal; en otros, se aplica en el marco de
una politica de reforma mas general. En todo caso, es una técnica utilizada
desde hace décadas en los paises anglosajones (Reino Unido, Canada,
EE.UU.) y mas recientemente (Bélgica, Paises Bajos, Suecia, Finlandia) o de
forma experimental (Alemania, Francia) en la Europa continental (OCDE,
2011b: 122-130).

3.3.d.3).- La introduccién de la evaluacion del ren  dimiento.

Otra gran linea de reforma ampliamente extendida en los paises de nuestro
entorno es la evaluacion del rendimiento, aunque también son muchas las
indefiniciones sobre el alcance real de las experiencias y las consecuencias del
modelo. Esto es, en algunos paises la evaluacion del rendimiento es
esencialmente individual (Francia, Alemania, EE.UU.); en otros, se evalla a
equipos de trabajo (Finlandia, Corea). En algunos paises la evaluacion no es
obligatoria (Suecia, Luxemburgo, Paises Bajos), mientras que, en otros, sélo lo
es para los directivos (Italia) o no se aplica al personal laboral o interino
(Francia, Bélgica, Reino Unido, Irlanda) (OCDE, 2008: 46-55).

Sin embargo, si hay consenso en que los sistemas de evaluacién del
rendimiento deben ser objetivos y contener sistemas de revision de los
resultados y su metodologia debe estar consensuada con los trabajadores, ya
que las dudas sobre su equidad o eficacia pueden tener como consecuencia la
ritualizacion de su implantacion o, en el peor de los casos, la deslegitimacion
de los instrumentos de evaluacion.

Este es un elemento clave de las experiencias de reforma de la funcion publica,
toda vez que tiene consecuencias en cadena sobre varios de los subsistemas
de gestidon de personal, en la medida en que esta vinculado simultdneamente a
la remuneracion (a través de una parte variable en funcion de los resultados), a
la politica de formacién (que pretende cubrir las insuficiencias evidenciadas por
el modelo personalizando los programas de formacion) y a la promocién de los
trabajadores (ya que la evaluacion pretende reemplazar a la antigiedad como
principal criterio de ascenso); y, ademas, requiere que los directivos
responsables del proceso cuenten con la formacion y autonomia suficientes
para su implantacién y desarrollo.

Asi, en Alemania la evaluacion del desempefio esta ligada al reforzamiento “de
la responsabilidad personal, la motivacion y el compromiso en el servicio
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publico” y se emplea como instrumento de recompensa individual®.
Tradicionalmente, la antigtiedad era el principal criterio de promocion, pero las
reformas de 1997 y 2005 han establecido un vinculo entre la promocion y el
nivel de responsabilidad del puesto ocupado. Se prevé también el bloqueo de
la promociébn en casos de bajo rendimiento y se ha introducido
progresivamente una parte variable de la remuneracion vinculada al
rendimiento.

En Francia, la remuneracién ligada al mérito se presenta como un nuevo
derecho individual que permite recompensar a quien trabaja mas y mejor. La
Ley 148/2007, de 2 de febrero, de Modernizacion de la funcién puablica autorizé
por primera vez a los Ministerios a desarrollar sistemas experimentales de
evaluacion del rendimiento individual basados en la entrevista personal
alternativos a la “notacion”, que se consideraba que no permitia medir
objetivamente y con precision el valor profesional de los funcionarios. Por su
parte, el Decreto 888/2010, de 28 de julio, ha consagrado la entrevista
profesional como el procedimiento de Derecho comun para la apreciacion del
rendimiento individual de los funcionarios del Estado desde 2012 y define sus
modalidades de aplicacién®. Es importante subrayar el papel central que
desempeiia en el desarrollo del modelo el personal directivo, a quien
corresponde evaluar el trabajo del funcionario, su valor profesional, el grado de
cumplimiento de los objetivos trazados el afio anterior y sus necesidades de
formacion.

Por su parte, la Unidn Europa disefid en la primera década del presente siglo
un sistema de evaluacion del rendimiento dirigido a su propio personal que
trataba de medir la capacidad, el rendimiento y la actitud de los trabajadores, y
que puso freno a la posibilidad de ascender en la jerarquia administrativa
autométicamente sin tener en cuenta el desempefio individual. Paralelamente,
el sistema introdujo variaciones en la rapidez de la promocién y contempla un
método de control de evaluaciones inflacionistas.

3.3.d.4).- La profesionalizacion de la funcion pabl  ica directiva.

Otra de las lineas clave de reforma de la funcion publica es la
profesionalizacion de los puestos directivos. Algunos paises han creado grupos
estables de funcionarios que, asumiendo funciones gerenciales, comparten

® Ministerio Federal del Interior, 15 de abril de 2013:
http://www.bmi.bund.de/EN/Themen/OeffentIDienstVerwaltung/OeffentlicherDienst/Personalma
nagement/Leistungsbewertung/leistungsbewertung_node.html

®El personal no funcionario se regula a estos efectos por el Decreto 86-83 de 17 de enero de
1986, que dispone que el personal contratado indefinidamente estara sometido a evaluacion
cada tres afios. Esta evaluacion esta basada en una entrevista sobre los resultados
profesionales alcanzados en relacién con los objetivos atribuidos y las condiciones de
organizacién y de funcionamiento del servicio al que estan asignados.
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formacioén y cultura administrativa facilitando de este modo la movilidad de este
tipo de personal y dando una mayor coherencia a la accion publica en toda la
Administracion. Se trata del Senior Civil Service en Reino Unido desde 1996; el
Senior Executive Service en EE.UU. y Australia desde 1978 y 1984,
respectivamente; la Dirigenza Pubblica en Italia desde 1993; el Algemene
Bestuurdienst (ABD) en Paises Bajos desde 1995; el Senior Public Service en
Canada desde 1985; o la Alta Direccion Publica en Chile desde 2003 (Sanchez
Moron, 2003; Longo, 2004: 204-206).

El fundamento comudn a todas estas experiencias es el intento de distinguir mas
claramente entre la esfera de direccion politica y el ambito administrativo,
reforzando la autonomia de los directivos profesionales con respecto a los
dirigentes politicos. Efectivamente, en muchos casos su estatuto es mas
flexible que el del resto de funcionarios y esto se traduce en la apertura de esta
esfera al sector privado, aunque, en la practica, en la mayoria de los casos
procedan del interior de la misma organizacion. Esto es coherente con el hecho
de que la mayoria de los paises mencionados cuentan con sistemas de funcién
publica de empleo, esto es, abiertos a candidatos externos que compiten por la
ocupacién de los puestos publicos con los funcionarios (OCDE, 2008: 67-79).

En algunos casos, el objetivo es “descolonizar” los puestos directivos tanto de
la esfera politica (y evitar de este modo algunas de manifestaciones mas
graves como el clientelismo partidista), como de la esfera burocratica, con
consecuencias también negativas si de estos puestos se apropian
determinados sectores o Cuerpos superiores de la Administracion.

Parece claro, sin embargo, que la mera creacion de esta funcion publica
directiva no es suficiente si no va acompafiada de una cierta garantia de
autonomia de actuacion en favor de los directivos, de forma que se consiga un
equilibrio suficiente entre la neutralidad politica exigible a los directivos y la
responsabilidad que asumen por los resultados de los servicios y que es
contrapartida de la autonomia que se les garantiza.

Un buen ejemplo de direccidon publica profesional es la alta funcién publica de
los Paises Bajos (ABD), que agrupa a unos 800 funcionarios de los mas de
100.000 trabajadores de la Administracion central. Los principales objetivos de
la creacion del ABD son la superacién de la departamentalizacion de la
Administracion, la busqueda de la coherencia de la acciéon publica y la garantia
de la flexibilidad organizativa en un contexto en el que la mayor parte de las
politicas son transversales y, en consecuencia, la difuminacion de los limites
ministeriales es mas evidente. En definitiva, es un intento de adaptar las viejas
estructuras administrativas a los rapidos cambios de la sociedad
contemporanea.
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3.3.d.5).- El cambio en las condiciones de empleoy  de promocion.

La importaciébn de técnicas gerenciales aplicadas en el sector privado ha
tenido, ademas, grandes efectos en todos los subsistemas de gestion de
recursos humanos: ha comportado la minusvaloracion de la antigiedad como
criterio principal de promocion; el disefio de nuevas formas de promocion
horizontal que no requieren la ocupacién sucesiva de puestos diferentes para
aprovechar todo el potencial de los trabajadores; el desarrollo de politicas de
formacidén adaptadas a las necesidades efectivas de la organizacion y de la
mejora del desempefio del puesto de trabajo; la flexibilidad de las condiciones
salariales de los trabajadores para vincularlas al rendimiento y a la
productividad individual o colectiva; y la adaptacion de las jornadas de trabajo a
las necesidades de la organizacion con la introduccion de jornadas a tiempo
parcial o el teletrabajo.

El empefio en lograr una mayor flexibilidad en la gestion del personal se ha
traducido en ultima instancia en la relativizacion del vinculo institucional
existente entre el trabajador y su empleador en favor de una serie de reformas
que ponen el acento en el puesto de trabajo y su relacion con las aptitudes y
actitudes del empleado. La vis atractiva del Derecho laboral como instrumento
para la edificacion de los nuevos sistemas de funcion publica conduce a la
individualizacion de las relaciones laborales o, si se prefiere, deriva en la
descolectivizacion de las relaciones Administracion-empleados, histéricamente
definidas en un modelo de gestién del personal erigido sobre las bases de
reglas colectivas y uniformes que fundamentaba la progresion individual en la
antigledad.

En definitiva, ain cuando no hay un patron de reforma en cuanto a los
contenidos ni en cuanto a los procesos seguidos para su puesta en marcha en
los diferentes paises considerados (Longo, 2004: 189), si puede concluirse que
el objetivo central que anima a todas estas experiencias es dotar a las
Administraciones publicas de instrumentos de gestion que permitan superar la
rigidez en la gestion de las personas y que permitan dar respuesta con agilidad
suficiente a las demandas de la ciudadania en un entorno cada vez mas
complejo y cambiante. Sin embargo, no cabe soslayar la dificultad de aplicacion
de estos cambios en contextos culturales adversos, ni el riesgo de inestabilidad
que introducen en el sistema, sobre todo cuando los responsables de la
aplicacion de las reformas no hacen el esfuerzo pedagogico suficiente ante los
empleados publicos y la sociedad en su conjunto.
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4.- EL MODELO DE CARRERA PROFESIONAL EN ELEBEP Y S U
DESARROLLO NORMATIVO

4.1.- La libertad de configuracion de un modelo de carrera administrativa:
limites normativos en el ordenamiento vigente.

Frente al esquema normativo anterior al EBEP, el legislador estatutario parte
de la libertad de configuracion de un modelo de carrera administrativa. De esta
forma son posibles planteamientos diferenciados en cada una de las
Comunidades Autonomas e incluso nada impide que puedan optar por el
modelo anterior de la LMRFP.

Dicha libertad se traduce, por tanto, y a los efectos de este Informe, tanto en la
posibilidad de trazar un modelo diferente de carrera profesional para sus
propios empleados publicos como en configurar otras modalidades -que
podriamos llamar innominadas- a las ya existentes en el EBEP, a saber,
carreras vertical y horizontal, promocion interna vertical y horizontal.
Légicamente, no corresponde a los redactores de este Informe juzgar la
pérdida de rigor que supone permitir una libertad absoluta en cuanto al modelo
de carrera de los empleados publicos.

Partiendo de esta libertad que otorga el legislador, el Grupo de Investigacion ha
considerado necesario, siquiera brevemente, fijar los confines y el marco legal
del modelo de carrera administrativa vigente. A estos efectos, hemos de
servirnos de la conocida divisién entre puesto de trabajo (elemento objetivo o
funcional), base del sistema abierto o de empleo, y el Cuerpo (elemento
subjetivo o personal), base del sistema cerrado o de carrera; division que es la
que mejor se ajusta al enfoque hibrido que maneja el legislador basico desde
hace décadas y respecto al que no se desmarca el EBEP.

a) En abstracto el puesto de trabajo sirve para englobar el conjunto de tareas y
de responsabilidades confiadas al empleado publico para su desempefio. La
Administracion relaciona todos los puestos de trabajo existentes, con expresion
de las tareas que le corresponden a cada uno y asigna a los empleados a los
diferentes puestos. Este enfoque, impulsado por la LMRFP, se mantiene en el
EBEP, aunque hay que efectuar algunas consideraciones sobre el modo en
gue aparece formulado:

- Como limite infranqueable se impone el derecho de todo empleado a la
ocupacion de un puesto de trabajo en concreto: no cabe la posibilidad de
que haya empleados que desarrollen sus funciones al margen del
sistema de puestos. Por ello, cualquier modelo de carrera, a la luz del
EBEP, ha de partir de un régimen de ordenacion de puestos de trabajo,
garantizando un puesto a cada empleado. Entendemos que en el actual
momento de desarrollo del sistema no es posible desconocer esta
variable.
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- El legislador apuesta asimismo por el elemento funcional, lo que
implica que la Administracién podra asignar a su personal funciones,
tareas o0 responsabilidades distintas de las correspondientes al puesto
de trabajo asignado “siempre que resulten adecuadas a su clasificacion,
grado o categoria”. Se rompe asi con el encorsetamiento derivado de
sistema de puestos que hubiera supuesto que sélo se desempefasen
las funciones asignadas a dicho puesto de trabajo.

- El sistema de estructuracion del empleo en cualquier modelo de
desarrollo podra contemplar que se produzcan agrupaciones de puestos
de trabajo en funcion de las caracteristicas que eéstos presenten,
pudiendo servir para ordenar los procesos de seleccion, la formacion y la
movilidad de los empleados publicos (art. 72.3 EBEP). Esta formula se
plantea como una alternativa real a la tradicional estructuracion en
Cuerpos y Escalas.

b) Por lo que afecta al elemento subjetivo 0 personal, propio de los sistemas de
carrera, el EBEP establece previsiones, en principio complementarias con las
anteriores, salvo en aquellos casos en los que en un mismo ambito se dé la
estructura corporativa y las agrupaciones de puestos. En abstracto la nocion de
Cuerpo o Escala seria la agrupacion de empleados, que sirven a los
procedimientos de reclutamiento y carrera. Este enfoque, mantenido a grandes
rasgos por la LMRFP, tiene continuidad en el EBEP, pero hay que efectuar
también, y al igual que sucedia con el elemento objetivo, algunas matizaciones
sobre el modo como aparece ahora formulado.

- EI EBEP prevé, en su articulo 75.1, que los funcionarios se agruparan
en Cuerpos, escalas, especialidades u otros sistemas que incorporen
competencias, capacidades y conocimientos comunes acreditados a
través de un proceso selectivo y su consiguiente clasificacion en grupos
de titulacion (art. 76 y DT Tercera EBEP). A diferencia de lo que sucedia
en la normativa anterior, en el EBEP no se dice que “todos los
funcionarios” se agrupan de este modo, aunque si que todos ellos
perteneceran a alguna agrupacion concreta en la que quedaran
encuadrados. La matizacion y novedad ahora es que el sistema de
encuadramiento puede ser muy variable y aceptar denominaciones
diversas siempre y cuando sirvan para reclutar de modo comun a
candidatos que reunan las mismas competencias, capacidades Yy
conocimientos.

- El encuadramiento personal de los funcionarios no finaliza al ser
agrupados de un determinado modo a través del proceso selectivo
comun mediante el que fueron reclutados, sino que sea cual sea el
sistema que se siga para ello (Cuerpo, escala, especialidad, etc.) todos
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son agrupados de acuerdo con una clasificacion basada en la titulaciéon
exigida para acceder a los mismos. Este doble encuadramiento, Cuerpo
0 escala-grupo de clasificacion ¢ titulacién, posibilita contar con un
criterio doble para agrupar y subagrupar a todo los funcionarios a
disposicion de la organizacion empleadora y en los dos casos las
titulaciones académicas se presentan como elemento clave para
efectuar esta doble operacion.

- El problema planteado, respecto al posible choque en un mismo ambito
entre el sistema de agrupaciones de puestos y el de agrupaciones
personales, se resuelve mediante la desactivacion de uno de ellos y la
preeminencia del otro. Ahora bien, aun admitiendo que técnicamente
serian posible espacios donde prevalezca el sistema de agrupacion de
puestos, es el de agrupaciones personales el que parece desprenderse
de una lectura del EBEP; es decir, el primero seria viable siempre que, al
menos formalmente, se mantuviera el segundo y coexistiera de algun
modo con él.

Sentadas estas premisas hemos de subrayar que el modelo de carrera que
presentamos y defendemos en este Informe no cuestiona el marco legal
trazado por el EBEP, insertaindose en él con absoluta naturalidad y
poniéndose, por este motivo, a disposicion de la utilizacion que quieran hacer
del mismo los distintos legisladores de desarrollo. Este resultado no es fruto de
un condicionante previo, sino que hemos llegado al mismo, precisamente,
valiéndonos del margen de libertad reconocido por el EBEP y de las
oportunidades que su marco juridico nos ofrece.

A estos efectos, no ha sido necesario ni pugnar con €l ni desentenderse del
mismo, pues ofrece, en tanto que tal régimen juridico contextualizador,
mimbres mas que suficientes para ser aprovechados sin forzar siquiera sus
presupuestos generales, de gran libertad de cara a la formulacion de modelos
concretos relativos a la carrera administrativa.

4.2.-El tratamiento de la carrera profesional en la  etapa de transitoriedad:
del modelo de la Ley de Medidas al modelo EBEP.

Por la trascendencia que este aspecto tiene para el conjunto resulta obligado
efectuar una referencia al derecho aplicable a la carrera profesional de los
funcionarios civiles, y que se encuentra recogido en el EBEP, centrandonos
especialmente en las propuestas de modalidades de carrera que contempla.
Mas antes de entrar en sus contenidos y en la medida en que ha condicionado
su formulacion en este texto legal, hemos de efectuar una mencion, aunque
sea breve, al que ha venido siendo hasta ahora el modelo espafiol de carrera
administrativa previsto en la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas de
Reforma de la Funcion publica (en adelante LMRFP), que pervive todavia en la
funcién publica espafiola a falta de un desarrollo efectivo del EBEP.
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A partir de la reforma de 1963-1964, y de modo mas acusado tras la que tuvo
lugar en los afios 1984-1988 con la Ley de Medidas, la estructuracion de la
funcién publica espafiola quedd identificada con un modelo de carrera marcado
por su caracter hibrido, entre el modelo de carrera y el modelo de empleo;
manteniéndose la estructura de base personal ordenada en Cuerpos de
funcionarios, de larga tradicibn en nuestra funcidbn publica, pero
complementandose con las relaciones de puestos de trabajo.

Mientras que la indicada estructura corporativa servia al objetivo de facilitar el
reclutamiento y la promocion interna de unos Cuerpos de titulacion académica
inferior a otros superiores (carrera extracorporativa), las RPT seran
documentos juridicos donde habrian de relacionarse todos los puestos de
trabajo de las distintas secciones, servicios y Direcciones que componen cada
uno de los departamentos dependientes de las Administraciones; en dicho
instrumento se detallan las retribuciones complementarias asignadas a cada
uno de ellos, asi como los requisitos exigidos para su desempefio (nivel, grupo
de titulacion y otros requisitos especificos).

La carrera profesional intracorporativa de los funcionarios publicos se
desarrolla a través de la sucesiva ocupacion de puestos de trabajo. Pero para
explicar el funcionamiento de este modelo es necesario referirse a otros
instrumentos, de naturaleza estatica y dinamica.

En la carrera administrativa en sentido estatico han de tenerse en cuenta:

- Los grupos de clasificacion, que sirven para ordenar, en base a la
titulacion exigida en cada uno de los Cuerpos y Escalas, a los
empleados publicos; formandose asi cinco grupos de titulacion (art.
25: A, Doctor, Licenciado, Arquitecto o equivalente; B, Ingeniero
Técnico, Diplomado Universitario, Arquitecto Técnico, Formacion
Profesional de tercer grado o equivalente; C, Titulo de Bachiller,
Formacion Profesional de segundo grado o equivalente; D, Graduado
Escolar, Formacion Profesional de primer grado o equivalente; E,
Certificado de Escolaridad).

- La asignacion de un nivel a todos y cada uno de los puestos de
trabajo (del 1 a 30), en correspondencia con el complemento de
destino asignado (el art. 74 del RIPPT estableceria dentro de la AGE
los siguientes niveles para los Cuerpos y Escalas del Grupo A: nivel
20 al 30; B: nivel 16 a 26; C: nivel 11 a 22; D: nivel 9 a 18; E: nivel 7 a
14).

- Se recogi6 la posibilidad de la obtencion de un grado personal por
el funcionario por el desempefio de uno o mas puestos de trabajo de
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un determinado nivel, con una serie de garantias que puede oponer a
la Administracion exigiendo su cumplimiento. El grado personal no se
adquiere instantdneamente, sino que se consolida por el paso del
tiempo (dos afios si se ha continuado en el mismo puesto, tres si se
ha cambiado de puesto).

- Las garantias juridicas de la carrera administrativa en sentido
estatico aparecen ligadas originariamente, en 1984, al principio de
correspondencia entre el grado y los puestos de trabajo; sin embargo
este criterio seria matizado tras la reforma de la LMRFP por la Ley
23/1988, que supuso la derogacion de este criterio de ordenacion,
gue asemejaba el grado a una especie de categoria personal.

A partir de ese momento, la Administracion puede adscribir al
funcionario, por necesidades del servicio, a otro puesto, siempre y
cuando el ocupaba tuviera el caracter de no singularizado -art. 59 del
RIPPT. El nuevo puesto ha de tener la misma naturaleza, nivel de
complemento de destino y especifico e igual férmula de provision,
sin que pueda conllevar cambio de localidad. Junto a esta posibilidad,
gue tiene muy poca incidencia como vemos sobre los niveles de
carrera consolidados por el funcionario, puede suprimirse el puesto
de trabajo e incluso ponerse en marcha mecanismos legales para
“desposeer” al funcionario de su puesto derivado de causas
sobrevenidas, bien por una alteracion del perfil del puesto de trabajo,
bien por falta de capacidad sobrevenida del funcionario, esto es,
rendimiento insuficiente, que no puede dar lugar a la apertura e
expediente disciplinario al no haber inhibicién (art. 20.1e LMRFP);
circunstancias éstas que difieren en caso de aprobacion de un Plan
de empleo, que contempla el procedimiento de reasignacion de
efectivos y otras situaciones administrativas -art. 20.1. g. LMRFP-

En estos casos, salvo que el funcionario obtenga o mientras obtenga
un nuevo puesto mediante concurso o libre designacion (y por
consiguiente no tiene porqué ser mejor puesto), la solucién prevista
es la de su adscripcion provisional a otro puesto, en cuyo caso, sélo
puede exigir que sea del mismo Cuerpo o Escala e, indirectamente,
también del mismo grupo de titulacion e intervalo de niveles,
garantizandole, si deriva de alteracion del contenido o supresion del
puesto, las retribuciones complementarias correspondiente al puesto
de origen durante tres meses (art. 22.2. b. LMRFP).
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Por lo que respecta a la carrera administrativa en sentido dindmico, ésta se
centra en la posibilidad de acceder a otros puestos de trabajo mejor tipificados
en el seno de la organizacion sin abandonar el Cuerpo o Escala profesional en
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el que se encuentra el funcionario, asi como en el de la promocién interna, esto
es, ascender hacia otros Cuerpos o Escala funcionariales de Grupo Superior:

- Las técnicas a través de las que se articula la promocién profesional
por definicion intracorporativa son fundamentalmente dos: el concurso y
la libre designacion. Si bien existen otras, como la adscripcion forzosa,
la adscripcién provisional, la comision de servicio y las permutas, éstas
tienen una menor relevancia.

El concurso constituye el sistema normal y habitual de provision de
puestos de trabajo, y consiste en la designacién del candidato mas
idéneo para ocupar un puesto, previa convocatoria con sus bases y
baremacion de los méritos alegados por los posibles candidatos y
posterior seleccion de quien tiene mayor puntuacion. Esta técnica tiene
un tratamiento distinto en el denominado concurso especifico a utilizar
cuando asi lo aconseje "la naturaleza de los puestos a cubrir* (art. 15
RGPPT). En el concurso especifico se desarrolla en dos fases,
realizandose en la primera una valoracion de los méritos alegados
conforme a los criterios sefialados en su art. 14, excluidos los ligados a
las caracteristicas de cada puesto; y en la segunda se comprueban y
valoran exclusivamente éstos ultimos, "pudiendo” establecerse, lo que
sera lo mas frecuente, la elaboracion de memorias o la celebracion de
entrevistas personales.

Por oposicién con la técnica del concurso, que es el sistema normal de
provision, la libre designacion se configura como un sistema excepcional
a utilizar por la Administracion Unicamente cuando las circunstancias asi
lo justifiguen. Si bien desde la promulgacion de la LMRFP se habia
abusado de esta figura, con la reforma de 1988 se limit6 la posibilidad,
de forma que "sOlo podran cubrirse por este sistema los puestos de
subdirector general, delegados y directores regionales o provinciales,
secretarias de altos cargos, asi como aquéllos otros de caracter directivo
o0 de especial responsabilidad para los que asi se determine en las
RPT". Los puestos de trabajo obtenidos mediante este procedimiento
son, pues, puestos funcionariales de confianza de la autoridad politica,
por lo que se admite la destitucion discrecional, aunque se admite la
consolidacion del grado personal — o lo que es lo mismo del
complemento de destino- mientras tanto.

Junto al concurso y la libre designacién, se recogian otras formas de
provision, menos habituales, como la redistribucion de efectivos, la
reasignacion, la movilidad por cambio de adscripcidon de puestos de
trabajo, el reingreso, la adscripcion provisional, la comision de servicios,
las misiones de cooperacion internacional y la atribucion temporal de
funciones (desarrolladas en el Capitulo IV del RIPPT).
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- La promocion interna, en la amplia concepcion amplia del articulo 22
LMRFP, se desarrolla en tres planos:

El principal es el de la promocion interna propiamente dicha que
consistiria en el ascenso funcionarial de un Cuerpo o Escala pertene-
ciente a un grupo de titulacion inferior a otro inmediatamente superior, a
través de los procedimientos selectivos correspondientes y sin que
cupieran promociones per saltum. Para ello el funcionario tenia que
acreditar dos afos de servicio en el Cuerpo de procedencia y cumplir el
requisito de titulacién, salvo casos excepcionales’; por el contrario, sin el
caracter de basico, dicha ley prevé la posibilidad también de que quepan
convocatorias independientes de promocion interna que hasta ahora
venian siempre previstas como un turno dentro de convocatorias
selectivas mas amplias). Una vez pasada la fase selectiva el funcionario
promocionado tiene preferencia para cubrir los puestos vacantes
ofertados sobre los aspirantes que no procedan de este turno.

Este modelo dejara sin tratar el problema, permanentemente irresuelto,
de los Cuerpos y Escalas del Grupo A que, por definicién, no cuentan
con semejante posibilidad, y a los que sélo puede garantizarse una
promocion de este tipo si se reconsidera el escalon dirigente desde una
perspectiva singular (en esta linea se orientan las nuevas lineas de
reforma de la ley).

- Junto a la movilidad en sentido vertical hacia Cuerpo o escalas
encuadrados en el Grupo superior de titulacién, la LMRFP posibilitara la
movilidad intercorporativa de caracter horizontal, dentro del mismo grupo
de titulacion. Por consiguiente, se debera tratar de Cuerpos o escalas
gue presenten una  correspondencia  funcional  (“funciones
sustancialmente coincidentes o analogas en su contenido profesional y
en su nivel técnico”, art. 22.2.), y derivarse ventajas para el servicio.

- Por ultimo, se contempla igualmente la posibilidad de integracion de
funcionarios en otros Cuerpos o escalas del mismo grupo de titulacion, o
del grupo superior, aplicAandose las mismas reglas que se siguen para la
promocion interna. Tales integraciones intentan resolver la problematica
de los Cuerpos y escalas a extinguir, pero su utilizacién ha sido minima.

" Que nos encontremos ante un Cuerpo o Escala funcionarial del Grupo C, donde puede
eximirse a los funcionarios que cuenten con antigliedad suficiente en los Cuerpos del Grupo D.
La Ley 42/94, de 28 diciebre, articulo 61, y nueva DA 20.2, dulcificara la prevision basica inicial
recogida en la LMRFP potenciando la promocién entre estos grupos, contemplando que bastan
diez, o cinco afios y un curso posterior para poder servirse de esta via.
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En el modelo de la LMRFP las garantias de la carrera administrativa en sentido
dindmico no son ciertamente muchas, ya que no existe un derecho
propiamente dicho a hacer carrera, sino que ésta depende de cuales sean las
necesidades organizativas y la disponibilidad de la Administracion: Se plantea
en clave de potestades administrativas mas que en términos de derechos.

Este modelo “unitario”, al configurarse casi enteramente como basico, ha
estado operativo en la generalidad de las Administraciones publicas espafolas
entre 1984-1988 y continta en la medida en que no se acometa el desarrollo
del EBEP, que en su Disposicion Final Cuarta donde regula la carrera
profesional y la evaluacién del desempefio aclara que “producird efectos a
partir de la entrada en vigor de las Leyes de Funcion Publica que se dicten en
desarrollo de este Estatuto”. Queda, por tanto, un modelo heredado, pendiente
de derogacion, diferida en el tiempo y dependiente de la intervencion concreta
de cada uno de los legisladores de desarrollo.

4.3.- El modelo EBEP: propuestas de modalidades de  carrera.

Frente al modelo LMRFP, el EBEP articula un modelo abierto, flexible y
dispositivo, que plantea propuestas de modalidades de carrera profesional;
dichas propuestas poseen la gran ventaja de entroncar y encajar casi
naturalmente con el modelo de la LMRFP, aunque plantea novedades
normativas de mejora de las previsiones recogidas en la legislacién anterior,
bien con el alcance de basicas, bien dependientes del desarrollo normativo
posterior.

Puede decirse que el EBEP, a diferencia de textos normativos anteriores,
presta bastante atencion a la carrera profesional. Asi, contamos por vez
primera con una definicion de que se entiende por tal: “conjunto ordenado de
oportunidades de ascenso y expectativas de progreso profesional conforme a
los principios de igualdad, mérito y capacidad” (art. 16.2); queda reconocida
como derecho individual (aunque sometido a la implantacion de sistemas
objetivos y transparentes de evaluacion, art. 14c) e, incluso, se proyecta como
bien juridico protegido en sede disciplinaria, al recoger el demérito, consistente
“en la penalizacion a efectos de carrera, promocién o movilidad voluntaria” (art.
96.1 e).

Sin embargo, en una operacidbn comparativa con el modelo anterior, se
desprenden algunas cuestiones que no estan bien resueltas:

a) Contra lo que preveia el proyecto de ley orientado a uniformizar mediante
la aplicacién simultanea o aislada de alguna de las cuatros modalidades de
carrera previstas —tres de ellas, como veremos seguidamente, parten del
enfoque vigente hasta esos momentos con la inclusion de una nueva
férmula, la llamada carrera horizontal-, se ha alzado finalmente la maxima
libertad posible de conformacion normativa en esta materia, al aceptarse,
durante la tramitacion parlamentaria del EBEP, que estas modalidades
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pueden operar “entre otras” posibles; son, por lo tanto, meras propuestas
potenciales de actuacion de los modelos posibles.

b) El peso de la denominada evaluacion del desempefio (ordenada
minimamente en el art. 20), otras de las grandes novedades del EBEP, es
muy significativo dentro del conjunto y se proyecta especialmente en materia
de carrera profesional, tanto horizontal como verticalmente; y también en
sede de formacion y en relacién con el capitulo retributivo (productividad)
habra de tenerse en cuenta las practicas de evaluacion.

c) Todo el sistema de garantias que debe caracterizar la ordenacion de la
carrera queda remitido a lo que determinen en cada caso los legisladores de
desarrollo en relacion con los sistemas de carrera que establezcan en cada
caso.

El EBEP, al hablar de la carrera profesional como el conjunto “ordenado” de
oportunidades de ascensos y expectativas de progreso profesional esta
planteando la necesidad de que la Administracion empleadora, a diferencia de
lo que sucedia en el régimen anterior, deba preocuparse de ofrecer a sus
funcionarios itinerarios y planes de carrera para que los mismos puedan
servirse de ellos (Férez).

El EBEP ofrece a los legisladores de desarrollo cuatro modalidades de carrera
para que estos las elijan si las consideran aprovechables dentro de los modelos
gue se implanten por ellos. Las nominadas son las siguientes:

a. Carrera horizontal: mediante la cual, los funcionarios tienen la
posibilidad de promocionarse mediante la obtencién sucesiva de
categorias personales (progresion de grado, categoria, escalon u
otros conceptos analogos) sin necesidad de cambiar puesto de
trabajo. Es una nueva modalidad de carrera, prevista para
Administraciones, como los pequefos ayuntamientos, donde los
funcionarios tienen carreras planas, esto es, estan toda su vida
laboral en el mismo puesto de trabajo o habiendo ocupado muy
pocos puestos a lo largo de ello. Obliga a las organizaciones a
contar con un sistema de grados o categorias (art. 17)

b. Carrera vertical: consistente en el ascenso en la estructura de
puestos de trabajo. Esto implica que las personas van pasando
de un puesto de trabajo a otros mejor retribuidos y considerados.
Las sucesivas ocupaciones de puestos se haran conforme a las
técnicas establecidas por la ley, como el concurso y la libre
designacion u otras modalidades previstas por el legislador
(reguladas en los articulos 78 y ss).

c. Promocion interna vertical: se trata de un ascenso desde un
Cuerpo o Escala de un Subgrupo, a otro superior, de acuerdo con
el articulo 18 EBEP. En este caso el funcionario debe contar con
la titulacion exigida, sin la que no resulta posible progresar hacia
el Cuerpo o Escala superior, dos afios de antigiedad en el
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Cuerpo o0 Escala de partida y superar las pruebas selectivas
correspondientes (normalmente una oposicibn 0 un CcoNncurso
oposicion).

d. Promocién interna horizontal: consiste en el acceso a cuerpos o
escalas del mismo Subgrupo profesional. Se trata de una
posibilidad practicamente inexplorada bajo el régimen de la Ley
de Medidas y que por coherencia interna el legislador basico se
ve obligado a mantener ahora.

En la materia que estamos viendo ocupa un lugar especial la provision de
puestos de trabajo y la denominada evaluacion del desempefio. Para ello
debemos recordar los articulos 78,79 y 80 del EBEP, que regulan los
procedimientos principales de provision y el 20, referido a la evaluacion del
desempeiio.

Por lo que respecta a la provision, determinante para la articulacion de la
denominada carrera vertical, el articulo 78.1 establece que “las
Administraciones proveeran los puestos de trabajo mediante procedimientos
basados en los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad”. Estos
principios no soélo son exigibles, pues, para el acceso sino también para los
casos en los que se producen movimientos dentro de las estructuras de
puestos. En el apartado 2 del mismo articulo se fijan como procedimientos el
concurso y la libre designacion sin embargo, conforme al 78.3, “las Leyes de
Funcion Publica que se dicten en desarrollo del Estatuto podran establecer
otros procedimientos”, si bien en tal caso dichos “otros procedimientos”
deberan de ser lo que el EBEP enumera en el apartado tercero de ese articulo.
De acuerdo con el articulo 79 el concurso es el “procedimiento normal de
provision de puestos de trabajo”, con lo que se esta queriendo destacar, como
sucede en el régimen normativo anterior, que se trata del procedimiento
habitual de cobertura, el que opera en la mayor parte de los supuestos.
Consistira en la valoraciéon de los méritos, capacidades y aptitudes de los
candidatos por Organos colegiados de caracter técnico. Aparece aqui una
novedad significativa y es que se introduce, junto con el mérito y la capacidad
del candidato, la valoraciéon de su aptitud. Ello posibilita la incorporacion de
métodos de medicibn de la misma hasta ahora no utlizados por la
Administracion empleadora.

Frente al concurso, mucho mas reglado, en el que se evaluan los méritos que
presentan los candidatos, el articulo 80 otorga al 6rgano competente la maxima
discrecionalidad posible para decidir sobre la idoneidad de los candidatos a
través del denominado procedimiento de libre designacion que, en
contraposicion con el caracter “normal” del concurso, aparece como un
procedimiento excepcional o secundario y limitado a puestos de especial
responsabilidad o confianza. Del mismo modo que se asigna el puesto de
manera discrecional, “los puestos de trabajo provistos por el procedimiento de
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libre designacién podran ser cesados discrecionalmente” segun el apartado 4
del propio articulo 80.

Elemento fundamental de la nueva arquitectura del modelo es, en cualquier
caso, la denominada evaluacion del desempeiio de los empleados publicos,
que las Administraciones Publicas deberan establecer a través de
procedimientos fundados en los principios de igualdad, objetividad vy
transparencia (Disposicion Final 42 del EBEP) . La evaluacion periddica debera
tenerse en cuenta a efectos de la promocién en la carrera, la provision y el
mantenimiento de los puestos de trabajo y para la determinacion de una parte
de las retribuciones complementarias, vinculadas precisamente a la
productividad o al rendimiento (art. 20 del EBEP).

Finalmente hemos de referirnos al régimen de los directivos publicos y a la
movilidad interadministrativa. Por lo que se refiere a los directivos publicos ha
de destacarse el hecho de que, por vez primera, contamos con un precepto de
cabecera para este colectivo (art. 13 del EBEP) y aunque sea con el alcance de
principios se recogen una serie de previsiones que deben hacer posible su
surgimiento y entronque con el régimen de carrera que se prevea:

La definicion de las funciones directivas profesionales caracteristicas
queda a su concrecion por las normas especificas de cada
Administracion.

Los mismos no pueden designarse sino a traves de los principios de
mérito y capacidad, criterios de idoneidad y procedimientos publicos y en
concurrencia.

Este personal vera sometida su actividad a evaluacion y respondera por
su gestion.

Se trata, no cabe olvidarlo, de una pieza esencial en el modelo de carrera del
EBEP y sin el que no resulta posible su complecion ni la resolucion del viejo
problema de la carrera profesional de los pertenecientes a las agrupaciones de
funcionarios del més alto nivel de la escala.

Respecto a la movilidad interadministrativa el EBEP es continuista con el
modelo LMRFP: se trata de una movilidad voluntaria entre Administraciones
para la cual se establece la necesidad de fijar medidas a través de
instrumentos de colaboracion. Como quiera que la diversidad de regimenes,
culminado el proceso de desarrollo, puede ser muy intensa se posibilita que un
organo participado por ellas, la Conferencia Sectorial de Administracion
Publica, pueda aprobar los criterios generales a tener en cuenta para llevar a
cabo las homologaciones necesarias para hacer posible la indicada movilidad
(art. 84). Se suma asi, al requisito tradicional de que las RPT contemplen
semejante posibilidad, que estemos hablando de posiciones asimilables de
partida y de llegada.
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4.4.- El modelo de carrera administrativa en los te  xtos de desarrollo del
EBEP.

Partimos de que el sujeto “legisladores de desarrollo” que utiliza el EBEP ha de
entenderse de forma amplia, incluyendo pues todos los textos que se
encuentran en circulacion, hayan o no adquirido la condicién de disposiciones
juridicas, sean proyectos o meros borradores de anteproyectos de leyes. Los
documentos de los que nos hemos servido son los siguientes:

ARAGON: Anteproyecto de Ley de Empleo Publico de Aragén de fecha 10
marzo 2010 (acrostico: borrador PLAY)

ASTURIAS: Ley 5/2009, de 29 de diciembre, de reforma de la Ley 3/1985, de
26 de diciembre, de Funcion Publica de Asturias en relacion con la regulacion
de la carrera horizontal.

CANARIAS: Anteproyecto de Ley de Funcion Publica de Canarias de fecha 1
de marzo de 2010 (borrador PLCan)

CASTILLA-LAMANCHA: Ley 4/2011, de 10 de marzo, de Empleo Publico de
Castilla-La Mancha  (LC-LM)

PAIS VASCO: Proyecto de Ley de Empleo Publico de Euskadi de fecha 31 de
octubre de 2011 (borrador PLPV).

VALENCIA: Ley 10/2010, de 9 de julio, de Ordenacion y Gestion de la Funcién
Publica Valenciana (LVAL).

A ellos han de sumarse algunos otros. Asi, y por lo que respecta al régimen de
la evaluacion del desempefio es necesario afiadir el borrador de Decreto para
la Administracién General del Estado de fecha 28 de junio de 2011.

4.4.a).- La opcion por un modelo de carrera basada  en el puesto de trabajo o
basada en el Cuerpo.

En la legislacion de desarrollo del EBEP podemos encontrar algunas
referencias innovadoras en cuanto a la formulacion del modelo, con base,
generalmente, en la bulsqueda de wuna mayor profesionalizacion vy
especializacion de la funcidbn publica. En este sentido, algunas
Administraciones han introducido la gestion por competencias, articulando la
carrera mediante itinerarios formativos y profesionales -Ley valenciana de
2010, Ley castellano-manchega de 2011-.

Podemos encontrar apuestas por la carrera horizontal -Ley Asturiana de 2009-,
fijando cinco tramos de carrera que se correspondian con otras tantas
categorias personales para cada Cuerpo, escala, especialidad o agrupacién
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profesional, ostentando todos los funcionarios de carrera una categoria
personal. Con ello se vuelve en cierto sentido a la via desechada por el
legislador estatal de 1964: el reconocimiento de categorias personales insertas
dentro de los Cuerpos y escalas funcionariales para que los funcionarios
pertenecientes a los mismos puedan hacer carrera profesional, en este caso de
naturaleza horizontal.

En otros casos se potencia el elemento objetivo a través de la ordenacion de
puestos, areas funcionales y andlisis de puestos, con una opcion por la
evaluacion del desempefio -borrador de PLeyPVasco-, optando por una linea
de continuidad del modelo anterior.

4.4.b).- Elementos vertebradores del modelo de carr  era y repercusion en los
subsistemas de gestion de personal.

4.4.b.1) Vinculacién de la carrera profesional del funcionario con la organizacion
empleadora.

La vinculacion de la carrera profesional con las necesidades de la organizacion
sirve para responder a las exigencias de eficacia de la propia Administraciéon
(como se expresa en el borrador PLPVasco). Bien es cierto que esta idea ha de
contextualizar todos los instrumentos de gestibn de personal, desde la
planificacion hasta la carrera y otros subsistemas de gestion de personal.

4.4.b.2) Gestion de recursos humanos y funcién dire  ctiva

Todos los documentos juridicos que abordan el desarrollo del EBEP se
pronuncian sobre la problematica de la funcién directiva, lo que implica que
existe conciencia real de la importancia de su tratamiento para la buena gestién
de las Administraciones publicas. En los mismos, la carrera directiva se
contempla como una continuacién de la carrera profesional funcionarial, bien
como prolongacion de la misma, bien como una etapa profesional
independiente y compatible con la vuelta a la posicion funcionarial previa, con
todo lo que ello pueda suponer tanto para el afectado como para la propia
organizaciéon de la que el mismo depende.

4.4.b.3) La seleccion como condicionante de la carr  era

El esquema heredado de la LMRFP y mantenido por el EBEP, se plasma en los
diferentes textos de desarrollo del EBEP, asumiéndose la formulacion ya
clasica de que las promociones de la carrera profesional tienen unos topes en
la estructuracion corporativa. Se ofrece un tratamiento comun convergente
para la cobertura de puestos de trabajo (carrera vertical) y de adquisicién de
categorias personales (carrera horizontal), aunque los procedimientos serian
completamente distintos a los previstos para el acceso a las agrupaciones
funcionariales, quedando reservados para estos ultimos la oposicion y el
concurso oposicion preferentemente.
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La consecuencia de todo ello es que la estructuracion de la carrera profesional
extra-corporativa, o mejor aun, por influencia de la nueva terminologia
incorporada por el EBEP, extra-agrupativa, queda mediatizada por los
procedimientos selectivos que, en esencia y salvo las ventajas que, constituye
también una constante en esta materia, se pueden prever para las
promociones internas, es sustantivamente idéntico al que posibilita el
reclutamiento de personal externo desde la sociedad.

Por consiguiente, y a pesar de la conviccion y confianza que parece tenerse en
una configuracion normativa que potencie la carrera funcionarial, a la hora de la
verdad la misma no es capaz de encontrar ninguna fisura en la arquitectura
tradicional de su regulacion de la que aprovecharse, sin que se detecten en los
documentos avances orientados a producir rupturas, no necesariamente
inconstitucionales en principio, por medio de promociones a través del trabajo
(bien constitucionalmente protegido) restringidas, por lo tanto, a los que son ya
funcionarios. De este modo queda sin zanjar un punto siempre controvertido: si
han de concurrir en unidad de celebracién los ya funcionarios y los candidatos
externos a las pruebas selectivas para acceder a las agrupaciones de
funcionarios.

4.4.b.4) La movilidad interadministrativa

El EBEP ha dejado sin resolver una cuestion que resulta determinante en
cualquier régimen de carrera funcionarial cual es la vertebracién de canales
efectivos para que sea posible el desarrollo de carreras profesionales fuera de
la organizacion de pertenencia, viabilizando asi los traslados y las
subsiguientes carreras en otras organizaciones publicas. Lejos de resolver este
problema, la falta de mecanismos sélidos para hacer posible dicha movilidad
interadministrativa no hace sino agrandarlo. Se trata de un espacio en el que
gueda practicamente todo por hacer y en el que los planteamientos
singularistas en materia de carrera a los que aboca el EBEP no hacen sino
dificultar su solucién general.

Con todo se observan algunos pasos en la direccion adecuada, caso del
Borrador de PLPVasco, que permite la movilidad entre las Administraciones
publicas vascas “en aquellos puestos que asi lo prevean expresamente en la
respectiva relacion de puestos de trabajo o instrumento de ordenacion de
similares caracteristicas para el personal directivo”.

4.4.b.5) Evaluacion del desempefio.

La evaluacién del desempefio es un instrumento necesario en la gestion de
personal al servicio de las Administraciones publicas; y se configura, caso de la
Ley castellano-manchega de 2011 (punto VI), con caracter transversal y
permanente; transversal en la medida en la que *“los resultados de la
evaluacion del desempefio pueden condicionar casi todos los aspectos
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relacionados con el empleo publico, como la carrera vertical y la obtencion de
los puestos de trabajo o su pérdida no disciplinaria, la formacion, las
retribuciones complementarias y, muy especialmente, la carrera horizontal”.

Cuestiones como quién evalla, el impacto de las evaluaciones positivas y
negativas, peso de la evaluacion...no siempre estan resueltas en la legislacion
de desarrollo. Es el caso de quién efectla la evaluacion del desempefio sobre
el que nada se dice, salvo en algun texto como el Decreto 37/2011 de Asturias,
que lo atribuye al superior jerarquico y que contara con la conformidad del
responsable superior del evaluador. O la Ley castellano-manchega que la
atribuye a los superiores jerarquicos, aunque también podran admitirse
evaluaciones de otras personas jerarquicamente dependiente o sin relacion de
jerarquia”. Especificamente, el articulo 12 del borrador de reglamento para la
Administracion General del Estado asigna con caracter general la condicion de
evaluadores: a) al Director General o titular del centro directivo respecto de los
jefes o responsables del servicio o unidad administrativa; b) los directores o
responsables del servicio o unidad administrativa, respecto del personal que se
encuentre adscrito a la misma. Los evaluadores deberan tener la condicion de
funcionarios de carrera de la AGE y pertenecer a Subgrupo igual o superior al
del evaluado”.

b) Sobre el impacto que los resultados de la evaluacién del desempefio sobre
las carreras. En caso de evaluaciones positivas, éstas pueden tener efectos en
diferentes ambitos, y especificamente en la carrera, asi el borrador de proyecto
de ley de empleo publico vasco establece que servira para alcanzar los
diferentes grados de desarrollo profesional en el respectivo sistema de carrera.

En cuanto a los resultados negativos, en ocasiones se establece que no se
tendran en cuenta a efectos de procesos de seleccion o formacién, asi ocurre
respecto al directivo profesional” (apartado 8 del articulo 66 de la ley
castellano-manchega), o respecto a otro personal, (apartado 8 del articulo 54
del borrador vasco, apartado 6 del articulo 52 del borrador canario); no se
tendrd& en cuenta en los procesos de seleccidén, provision y promocion
profesional” (apartado 3 del articulo 48). Incluso, como prevé el propio EBEP,
podria dar lugar a la remocién del puesto de trabajo (opcion aprovechada por el
apartado 8 del articulo 54 del borrador vasco)

En cuanto al papel que cumplen las Comisiones de Reclamaciones, existe una
cierta preocupacion por intentar que los resultados negativos de la evaluacién
del desempefio no se convierta en un foco de conflictividad permanente en el
interior de las Administraciones y esta es la razén de su establecimiento.

4.4.b.6) Impacto del régimen retributivo sobre la  articulacién de la carrera.

La incidencia de las retribuciones sobre la carrera profesional en el EBEP y en
su desarrollo se concreta, en la configuracion de un nuevo complemento
retributivo, vinculado a la evaluacion del desempefio. Dicho complemento es
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denominado descriptivamente como complemento de carrera profesional;
aunque, a veces, aparece como una retribucion independiente de la que se
puede percibir por alcanzarse los objetivos definidos por cada periodo cubierto
(complemento por resultados en la gestion).

El complemento retributivo de carrera profesional, al quedar previsto
exclusivamente para que opere en relacién con la carrera horizontal, puede
cumplir la mision instrumental de impedir que puedan producirse carreras
retributivas al margen de las carreras administrativas.

El articulo 129.2 B del borrador de anteproyecto de ley vasco pormenoriza el
llamado complemento de carrera profesional “que retribuird la progresion
profesional del personal funcionario publico a través de los diferentes grados de
desarrollo profesional en los que se articula el sistema de carrera profesional
de las Administraciones publicas vascas”.

Con mucha menor precision, y limitandola a la carrera horizontal, el articulo 76
de la ley valenciana establece que “el complemento de carrera administrativa,
qgue dependera de la progresion alcanzada por el personal funcionario dentro
del sistema de carrera horizontal establecido”. De manera mas precisa, aunque
con margen para una mayor precision, el borrador aragonés en su articulo 131
b) establece que “el complemento de carrera profesional retribuira la progresion
alcanzada por el funcionario dentro del sistema de carrera horizontal”.

Por su parte, y estableciendo concretas limitaciones a su operatividad, el
articulo 85.3 de la ley castellano-manchega impone que “el complemento de
carrera retribuye el tramo alcanzado en la carrera profesional horizontal cuando
tal modalidad de carrera se haya implantado en el correspondiente ambito.
Unicamente puede percibirse el complemento de carrera del Gltimo tramo que
se tenga reconocido”. Y mucho mas asépticamente, pero abriendo mucho mas
el abanico de posibilidades retributivas, el articulo 74 del borrador canario
establece que “retribuira la progresion alcanzada por el funcionario dentro del
sistema de carrera horizontal”.

Finalmente, y de modo muy genérico, el vigente articulo 78 apartado 3 letra e
de la Ley del Principado de Asturias 3/1985, de 26 de diciembre, adicionado
por la ley 5/2009, de 29 de diciembre establece que “el complemento de
carrera profesional destinado a retribuir la progresién alcanzada dentro del
sistema de carrera horizontal. La cuantia de dicho complemento se fijara
anualmente por la Ley de Presupuestos del Principado”.

4.4.b.7) Formacion para la carrera.

El EBEP reconoce el derecho a la formacion continua y a la actualizacion
permanente de conocimientos y capacidades profesionales, pero lo hace de
forma ineficiente pues no lo desarrolla ni siquiera minimamente; a pesar de la
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importancia inequivoca que la formacién tiene en si misma y también para la
carrera administrativa este capitulo queda en un segundo plano y su desarrollo
ha de insertarse dentro del sistema de carrera que las leyes de empleo publico
le atribuyan.

4.4.b.8) Gradualidad y requisitos para la progresi6  n. Consolidacion.

La gradualidad es consustancial a la propia vertebracion de la carrera
administrativa y por ello los textos analizados se preocupan de temporizar y
graduar las progresiones en la carrera, especialmente en lo que se refiere a la
carrera horizontal y, en menor medida, a la vertical; en ambas modalidades se
tiende a ralentizar de algin modo las progresiones e impedir la realizacién de
carreras fulgurantes que en nada se consideran deseables. Las otras dos
modalidades de promocién, las promociones internas en su doble vertiente, al
depender de que el funcionario redna ciertos requisitos (comenzando por la
titulacion exigida) se les impone so6lo un determinado plazo de tiempo de
antigiiedad, habitualmente dos afios de servicio activo en el cuerpo o escala
desde el que se promociona (art. 65.2 ley castellano-manchega, art. 119.3 ley
valenciana, etc.), lo que facilita que sean numerosos los candidatos
potenciales que pueden optar a esos ascensos, y atenuandose enormemente
las posibilidades que sobre el papel tiene una restriccion de esta naturaleza.

Por lo que respecta a la carrera horizontal el esquema que se sigue es muy
variable. Asi, encontramos que, tras fijar un niamero de tramos (ni menos de
tres ni mas de cinco, en la leyCM, art. 64.4; cinco fijjos en la leyAST), el
reconocimiento de cada uno de ellos (excluido el tramo inicial no retribuido, lo
que sucede por igual en Castilla-La Mancha y Asturias) se hace depender de la
evaluacion de la persona interesada, o que comportara la valoracion de una
serie de méritos, siendo la evaluacion del desempefio determinante o no, y
valordndose o no la antigiedad. Asi, la leyCM en su articulo 64.6 considera la
evaluacion determinante a estos efectos y excluye la antigiedad de la
valoracion “sin perjuicio de la valoracion de la experiencia o del periodo de
tiempo transcurrido en la adquisicion de los meéritos”. Sin conferirle esa
relevancia el Decreto asturiano 37/2011, de 11 de mayo, mediante el que se
aprueba el reglamento de la carrera horizontal, incluye la evaluacion del
desempefio junto a otros factores a valorar obviandose totalmente cualquier
consideracion de la antigliedad. Sin entrar en estos detalles, pero consciente
de la enorme problematica que puede suscitarse, la LeyVAL remite a un
reglamento la fijacion del sistema de grados de desarrollo profesional, y sera en
él en el que deberan regularse los requisitos y la forma de acceso a cada uno
de los grados, asi como las retribuciones asignadas a los mismos. Todo ello
bajo la premisa de que “con caracter general la progresion serd consecutiva”
(art. 117.3).

Por lo que respecta a la llamada carrera vertical y bebiendo en la misma
filosofia que informara la formula seguida en la LMRFP, el nivel competencial
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se alcanza por el ejercicio, en la forma que reglamentariamente se determine
de puestos de trabajo que tengan asignado un mismo componente
competencial, durante dos afios continuados o durante tres con interrupcion y
teniendo el personal funcionario derecho “cualquiera que sea el puesto de
trabajo que desempefie, a percibir como minimo el componente competencial
del complemento del puesto de trabajo correspondiente a su nivel consolidado”.

Algunos textos han prestado una especial atencion a la imposibilidad de
pérdida de los niveles consolidados en la carrera, especialmente en lo que se
refiere a la que se califica como horizontal. En esta modalidad de carrera
encontramos regulaciones muy claras tendentes a garantizar la consolidacion,
si no de todos los posicionamientos alcanzados por los funcionarios si de gran
parte de ellos. Asi, por ejemplo, la ley Castellano-Manchega en su articulo
64.9, impone que “los tramos seran consolidables dentro del cuerpo o escala al
gue se pertenezca”, y afiade tras fijar esta regla general, “el reconocimiento de
un tramo no podra ser objeto de pérdida, excepto en el caso de que se
imponga la sancién prevista en el articulo 137 d. Asimismo, el tramo superior
que se establezca conforme al apartado 4 también podra perderse, en los
términos que se prevea reglamentariamente, como consecuencia de los
resultados de la evaluacion del desempefio. En este supuesto, el personal
funcionario no podra volver a solicitar el reconocimiento de dicho tramo en el
plazo de tres afos”.

De modo mucho méas consecuente con el principio tradicional de carrera y con
la radicalidad que el mismo impone en cuanto a la consolidacion de posiciones,
la leyVAL establece a estos efectos que “el grado de desarrollo profesional
alcanzado en la modalidad de carrera horizontal por el personal funcionario de
carrera sera irreversible, sin perjuicio de lo dispuesto en la regulacion del
régimen disciplinario para la sancion de demérito” (art. 117.3).

4.4.b.9) Alcance de la carrera. Las posibilidades d e carrera inversa.

La practica totalidad de documentos hacen referencia a las distintas
modalidades de carrera prevista en el EBEP, unos exclusivamente a las que,
opcionalmente preveé su articulo 14; otros contemplando otras posibilidades, sin
bien de forma muy limitada; asi, Pais Vasco (art. 90; arts. 95 a 98) y Canarias
(art. 46) siguen el EBEP. Y matizando -que no innovando-, de acuerdo con la
vertebracion via itinerario profesional se incorpora la llamada promocion interna
mixta de acuerdo con la cual cabe el acceso a un cuerpo o escala del grupo o
subgrupo inmediatamente superior, correspondiente a otro itinerario profesional
como sucede en el caso de Valencia (art. 115 e, de su ley), algo que también
viene a preverse, aunque sin denominarla, en el caso de Castilla-La Mancha
(art. 62.2 de su ley).

Otras Administraciones introducen la promocién interna cruzada, como Aragon
(art. 102), esto es, posibilitando la concurrencia del personal laboral en la
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promocion funcionarial; o la promocioén interna mixta, de acuerdo con la cual
cabe el acceso a un Cuerpo o escala del grupo o subgrupo inmediatamente
superior, correspondiente a otro itinerario profesional —Valencia- (art. 115 e)
algo que también viene a suceder, aunque sin denominarlas, en el caso de
Castilla-La Mancha (art. 62.2 de su ley).

Como un supuesto aislado figura Asturias, que introdujo la carrera horizontal
dentro del modelo LMRFP, pero sin incorporar las otras tres modalidades de
carrera esquematizadas por el EBEP.

La llamada carrera inversa, a pesar de su potencialidad, ha quedado por
desarrollar; mas seria injusto no reconocer que algunos textos, al preocuparse
mas que otros de las garantias juridicas derivadas de la implementacion de la
evaluacion del desempefio, posibilitan que la indicada formulacién de la carrera
pueda producir retrocesos que se traducirian en una carrera descendente. Asi,
el borrador de Proyecto vasco establece en su articulo 54.8 que “la obtencion
continuada de resultados negativos en la evaluacion del desempefio... dara
lugar a la remocion del puesto de trabajo, previa audiencia de la persona
interesada y mediando resolucion motivada, en los términos que se prevean
reglamentariamente”. El indicado texto prevé también la aprobacion de
reglamentos de carrera profesional para los funcionarios de las
Administraciones vascas (art. 90.4), los cuales constituiran la sede natural
donde se deberan de resolver todas las cuestiones pendientes, entre ellas la
que ha quedado planteada.

4.4.b.10) ltinerarios profesionales. Compromiso de la organizacién con sus
empleados.

Una de las posibilidades abiertas por el EBEP es la de que sus textos juridicos
de desarrollo puedan establecer cauces especificos y concretos a través de los
cuales los funcionarios puedan articular sus carreras profesionales. Son los
llamados itinerarios profesionales; mediante ellos se hace realidad la idea de
carrera como conjunto ordenado de expectativas que se encuentra en la base
misma de la reformulacion que de esta figura efectia el EBEP en su articulo
14. Como se nos advierte, con acierto, en el Punto VI de la Exposicion de
motivo de la ley castellano-manchega, traduciendo en palabras la idea rectora
de los itinerarios: “el reto consiste en organizar la promocién profesional del
personal empleado publico para que se encauce por los caminos o itinerarios
previamente definidos e incentivados por la Administracion, en los que su
trayectoria y actuacion, aptitudes y formacion profesionales sean mas
adecuados o contribuyan en mayor medida al cumplimiento de los objetivos
que la Administracion debe cumplir”.

Los itinerarios profesionales constituyen una posibilidad real que encontramos
materializada en buena parte de los textos analizados. Asi la ley castellano-
manchega en su articulo 62.2 determina que, a los efectos de esta ley, se
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considerara itinerario profesional el conjunto de Cuerpos, escalas 0, en su
caso, especialidades, en los distintos grupos y subgrupos de clasificacion
profesional, que tengan asignadas una o0 varias areas de competencias,
capacidades, conocimientos y formacion comunes

En ambos casos no se deja libertad a las Administraciones para fijar el disefio y
determinar la estructuracion de itinerarios de promocién profesional al margen
de esa definicion cerrada, que habra de respetarse en todo caso.

Respecto al compromiso de las organizaciones con las carreras de sus
empleados cabe destacar que al amparo del desarrollo del EBEP puede
observarse una mayor sensibilidad en relacion con el desarrollo de las carreras
pues se le encomiendan a las organizaciones unas mayores cotas de
responsabilidad en esta materia, dicho todo esto de manera general. Se
observa asi, y pueden aislarse, ciertos datos y elementos que llevan a que las
carreras profesionales se constituyan en eje de preocupacion por parte de las
empleadoras.

4.4.b.11) Garantias juridicas y procedimentales.

Una de las criticas menos discutibles en relacion con el tratamiento que el
EBEP hace de la carrera profesional es la de haber incurrido en una enorme
pobreza en relacién con la cuestion, nada menor, de las garantias que habrian
debido preverse para salvaguardar las consecuciones que hubieran podido
alcanzar los funcionarios a lo largo de su carrera administrativa. Posiblemente
esta critica pierda parte de su dureza si tenemos en cuenta que lo que se viene
es a diferir el tratamiento de esta materia que queda, asi, a lo que puedan
determinar los legisladores de desarrollo que, o bien pueden recorrer la misma
senda de indefinicion del legislador basico u optar, en cambio, por una linea
mucho mas soblida, dotando de una mayor concrecion a ese régimen.
Pudiéndose llegar incluso a articular, lo que no resulta descabellado un
verdadero sistema de garantias, que resolveria en parte, esa carencia general.

Existe gran indefinicibn en el sistema de garantias. En efecto, si tenemos
presente que el EBEP establece que las garantias seran las previstas para
cada sistema de carrera, y cada sistema o modalidad de carrera sera el que se
concrete por cada legislador de desarrollo, habra de ser cada uno de ellos en
concreto el que se pronuncie sobre este apartado. Esta prevision se contempla
sobre la base de que existe ya todo un entramado de posibilidades (las
llamadas modalidades de carrera), a las que cabe sumar, por el peso que la
misma tiene, la evaluacion del desempefio, que para nada imponen garantias
fijas en este terreno, ni comunes ni disponibles, por lo tanto.

Este hecho contrasta con la mayor sensibilidad que se advierte en relacién con
las llamadas garantias procedimentales, mas presentes en las legislaciones de
desarrollo, quiza también porque en este caso el marco legal que proviene del

49

K



EBEP aboca a ello. Basten dos botones de muestra de cuanto decimos: el
tratamiento de la evaluacion del desempefio y el demérito como sancion, los
cuales aparecen intensamente procedimentalizados.

Como hemos apuntado, la evaluacion del desempefio puede entenderse como
un procedimiento administrativo, lo que implica que ha de rodearse de
garantias. Por lo que respecta al demérito como posible sancién a imponer
encontramos posicionamientos sobre el mismo en todos los textos de
desarrollo, frecuentemente definitorios (en clave EBEP), y sobre su alcance
real también. De este modo se le confiere el maximo nivel de garantia, también
juridica, a los términos en los que repercutira sobre la carrera profesional, sea
sobre el conjunto de ella, sea sobre alguna de las modalidades que hayan sido
previstas, de tal suerte que la paralizacion en las posiciones alcanzadas sera
factible cuando se ha cometido alguna infraccion disciplinaria y la misma ha
guedado adverada a través del correspondiente expediente sancionador.

4.4.b.12) Comisiones de la Funcion Publica y carrer  a profesional.

Todos los documentos juridicos estudiados se preocupan de establecer
estructuras organizativas especificas a las que se le encomiendan las
funciones de coordinacion y de supervision de la aplicacion normativa y sobre
la gestiébn de recursos humanos en cada uno de los ambitos en los que se
proyecta la legislacion de que se trate, pues esta puede afectar no sélo a las
Administraciones autondmicas sino a otras que, como las locales, pueden
recibir también tratamientos concretos a través de este grupo normativo.

Bajo distintas denominaciones, aunque prevalece la de Comision y de Consejo
por encima de otras posibles, se perfilan dichas estructuras que son
sumamente necesarias y seria impensable que una normativa tan probleméatica
en su implementacién no contara con una sala de mandos desde la que
supervisar y gestionar este capitulo de los recursos humanos.

4.4.b.13) El papel de los Institutos de Administrac  i6n Publica en materia de

carrera y formacién. Los Registros de personal

A la vista del nuevo contexto generado por el EBEP y por el desarrollo
normativo si se mantiene este enfoque en los nuevos textos y si,
profundizando en esa idea rectora, si se le encomienda alguna funcién
especialmente relacionada con la implementacion de las carreras profesionales
de los empleados publicos.

En algunos de esos textos encontramos la clave del momento actual de
Institutos que ya no es el de unos organismos a los que se le encargan la
formacion y, en su caso, la seleccion de los funcionarios publicos de la
Administracion autonémica dependiente, sino que, como sucede con el Instituto
Aragonés de Administracion Publica “sus funciones pueden extenderse al
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conjunto de Administraciones publicas aragonesas, configurandose como
entidad de provision de servicios de formacion, seleccion y evaluacion de los
empleados publicos” (punto IV in fine de la Exposicion de Motivos del borrador
referido).

En consecuencia, dicho borrador de proyecto de ley en su articulo 14 atribuye
al Instituto Aragonés de Administracion Publica la gestion de la seleccién, la
formacion y la evaluacion del desempefio de los empleados publicos de la
Administracion autonémica “asi como en los términos previstos en este texto,
del resto del sector publico autonémico o local”. A estos efectos, y dentro del
capitulo de la formacion se incluye “la acreditacion de la formacion exterior y de
las competencias de los empleados publicos”.

De un modo mucho mas preciso que en el ejemplo anterior, el borrador de
proyecto de ley de empleo publico del Pais Vasco, establece entre las
atribuciones del IVAP (art. 19.2) la seleccion de los empleados publicos, la del
personal directivo, la formacién para el puesto de trabajo, incluida la formacién
para la carrera profesional del personal al servicio de la Administracion
autonémica y de los organismos auténomos, asi como el reconocimiento de la
formacion no organizada o impartida por el IVAP y de las competencias
profesionales. Asimismo, y como elemento novedoso, puede consignarse la
creacion de una Comision de Desarrollo Profesional que estara adscrita al
Instituto (de acuerdo con su articulo 94,4) y que sera la que se encargue del
reconocimiento de los grados de desarrollo profesional.

De modo mucho mas flexible, y siguiendo el esquema tradicional, el articulo
139 del borrador canario de proyecto de ley de empleo publico establece entre
los fines del Instituto Canario de Administracion publica: la formacion, la
cualificacion y el perfeccionamiento del personal y, en su caso, la colaboracién
en el proceso de seleccion del personal al servicio de la Administracion
autonomica y de las Entidades Locales de Canarias “en los términos que se
convengan en los mismos”.

4.4.b.14) Informacion relativa a las carreras indiv  iduales y Registros de Personal

y Sistemas administrativos de Informacion.

A pesar de que todos los textos contienen menciones a los Registros de
Personal y, en su caso, a los Sistemas Administrativos de Informacion en
materia de Recursos Humanos, la tonica general es que no sera posible
rastrear las trayectorias reales de cada uno de los funcionarios y, en
consecuencia, una parte significativa de la informacibn se perdera
irremediablemente sin conferirle la utilidad que podria tener una vez procesada
debidamente. Como excepciodn, el articulo 53 del borrador del PLPV presenta
un mayor grado de sensibilizacién.
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En consecuencia, y a falta de un tratamiento mucho méas acorde con la gestion
finalistica de la informacion existente, puede decirse que se desconoce por los
centros de decision de manera rigurosa, cuales son las lineas que siguen en el
desarrollo de su cursus honorum sus propios empleados, ni qué puestos de
trabajo de los existentes pueden estar sirviendo para que los aquellos
promocionen de unos niveles a otros, ni la importancia, por lo tanto, que a
estos efectos estd teniendo cada uno de ellos en concreto. En suma, se
desconoce la incidencia real que puede tener la supresion o la creacion de
puestos en relacién con la carrera de los empleados, lo que es tanto como
decir que no puede ponerse en marcha una verdadera planificacion de las
carreras, al faltar unos datos o informaciones asociadas esenciales para su
configuracion.

4.4.b.15) Conflictividad y gestion de las carreras profesionales.

No cabe duda de que supondria un enorme avance para el conjunto del
sistema administrativo y judicial que una parte importante de la conflictividad
que pudiera generarse a partir de las actuaciones en materia de gestion de las
carreras profesionales pudiera ser canalizada y resuelta a través de instancias
que pudieran ser verdaderamente validas para aminorar dicha conflictividad,
minimizando su impacto para el entorno administrativo y rebajando su
incidencia sobre el aparato judicial.

Como quiera que la reciente Ley de Tasas de 2011 ha hecho desaparecer el
privilegio que los funcionarios tenian de comparecer y defenderse por si
mismos ante los 6rganos unipersonales (apartado 3 del articulo 23 de la Ley
Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa de 1998 que ha sido
suprimido), y aunque los empleados publicos gocen de exencion respecto del
abono de las tasas, al menos en primera instancia (no asi del pago de las
costas judiciales, caso de producirse su imposicion en sentencia) no cabe duda
de que se ha producido un incremento palpable en el coste del acceso a la
justicia para todos ellos, o que hace aun mas necesario que se configuren
instancias administrativas —si estan dotadas de independencia mucho mejor-
desde las que abordar estas cuestiones con soluciones reales y efectivas.

A este respecto cabe sefalar que el capitulo de la evaluacion del desemperio,
por la trascendencia que el mismo tiene para todo el conjunto de la funcién
publica y, mas en concreto para la gestion de las carreras profesionales,
constituiria la sede mas idénea para establecer este tipo de instancias. Aunque
de momento esta idea renovadora no haya calado de modo general en los
documentos analizados.

El que algunas leyes aplicables, como la de empleo publico de Castilla-La
Mancha, impongan la necesidad de establecer o6rganos colegiados de
evaluacion que podran proponer medidas de revision y de control, asi como de
resolucion de las reclamaciones que se presenten (art. 66, apartado 7),
reclamaciones que sustituiran a los recursos administrativos ordinarios que
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procedan en los términos del articulo 107.2 de la LRIPAC, no hace sino dejar
al descubierto el enorme margen que existe aqui para hacer frente a este
problema y la posibilidad real de articular vias sélidas para aminorar la
conflictividad en el interior de las Administraciones publicas. De este modo se
secundaria y se progresaria, ademas, en la linea abierta por otros textos
juridicos de materias diferentes que se han abierto ya a las medidas de
resolucién de conflictos por medios alternativos a los tradicionales, como
sucede, por ejemplo, con la contratacion del sector publico espafiol, que por
influjo del Derecho comunitario ha sido receptivo a estos planteamientos
renovadores.
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5.- LA OPCION POR UN MODELO BASADO EN AREAS O AMBIT OS
FUNCIONALES

5.1.- Antecedentes y contexto de los andlisis funci onales/areas
funcionales: concepto de areas funcionales

Una de las iniciativas clave del proceso de reforma de la funcion publica estatal
que tomé fuerza especialmente a partir de la LMRFP fue la estrategia
anticorporativa que pretendia racionalizar y someter el aparato burocratico
estatal conformado por Cuerpos de funcionarios a la nueva direccién politica.

Uno de los instrumentos clave en este proceso fue el impulso de un modelo
basado en el concepto de “puesto de trabajo”, concretado en la elaboracion y
aprobacion de Relaciones de Puestos de trabajo (RPT) como instrumento de
ordenacion de personal y pieza clave para estructurar la carrera administrativa
y el sistema retributivo. Este instrumento se extendié rapidamente tanto a las
incipientes Administraciones autonomicas como a las locales.

Una idea asociada a este impulso era la normalizacion y homogeneizacion de
la ocupacion publica, buscando elementos objetivos para estructurar y dar
coherencia a unas Administraciones publicas en importante crecimiento. Se
pretendia asi traducir la misién y los objetivos de la organizacién en tareas
agrupadas alrededor de puestos de trabajo, como punto de partida para el
disefio de estructuras organicas racionales y adecuadas a las actividades a
desarrollar.

A pesar de ello, en la practica se mantuvieron muchos de los elementos
propios de la légica de Cuerpos, especialmente en ambitos tan importantes
como el acceso y la promocion interna, y con ello se mantuvieron también las
tensiones de determinados colectivos profesionales para eludir la tendencia
homogeneizadora (Ferret, 1997).

Tanto la vigencia de principios propios de la légica de Cuerpos como la
utilizacién laxa de la definicién de puestos de trabajo, muy a menudo ajustada a
las necesidades de flexibilidad y adaptacion que requeria una gestion de
recursos humanos con dificultades para retribuir y promocionar sus efectivos,
favorecieron el cuestionamiento del modelo; cuestionamiento que se
concretaba en términos de distancia entre una realidad formal de estructuras
basadas en puestos de trabajo y una gestidén real que las utilizaba tan solo
como legitimacion a posteriori de decisiones tomadas con criterios alejados de
la racionalidad a la que supuestamente respondian aquellos instrumentos.

Ante esta situacion, en distintas Administraciones surgieron iniciativas que
pretendian mejorar la adecuacion de elementos propios de la estructura
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organica, como los puestos de trabajo y elementos a ellos asociados, como los
perfiles profesionales que debian ocuparlos.

El proceso consistio en la creacion de puestos tipo, frente a lo que antes eran
puestos personalizados, lo que condujo a una simplificacién del numero de
puestos, agrupandolos posteriormente en éareas funcionales, conectandolas
con las necesidades de carrera y movilidad entre puestos. En este sentido, el
area funcional se entiende como un instrumento de organizacion de los puestos
de trabajo del personal al servicio de las Administraciones publicas, que
consiste en la agrupacion de puestos de trabajo que exigen conocimientos y
destrezas comunes, que esté condicionada por el tiempo de permanencia en el
mismo puesto y la complejidad del puesto (Loépez Basterra, 2012). Con este
instrumento se facilita la polivalencia funcional, asi el Tribunal Supremo -STS
de 5 de junio de 2009- la ha definido como un instrumento organizativo de los
puestos de trabajo.

5.2.- La opcion por los analisis/areas funcionales

El “andlisis funcional de puestos de trabajo”, como iniciativa que pretendia
transformar la gestion de los recursos humanos, se desarroll6 con diferentes
instrumentos e intensidades en la Administracion de la Junta de Andalucia, la
Generalitat de Catalunya y la Comunidad Autonoma del Pais Vasco.

Conectando con las debilidades apuntadas en relacion al modelo de funcién
publica en lo referente a los puestos de trabajo, dicha iniciativa planteaba
redefinir el concepto mismo de puesto de trabajo para otorgarle un caracter
estratégico, ajustado a la misidon y a los objetivos de la organizacion, que
permitiese apoyar un replanteamiento de los diferentes subsistemas de la
funcion de personal (seleccién, formacion, promocion y carrera, retribucion,
evaluacion, entre otros).

a) Una referencia normativa inicial en este sentido aparecia en la legislacion
autonémica andaluza, que, a través del Decreto 6/1996, de 13 de febrero,
introdujo las areas funcionales, las areas relacionales y las agrupaciones de
areas como nuevos instrumentos para la racionalizacién y organizacion
funcionarial de la funcion publica.

El area funcional se configur6 como uno de los contenidos esenciales de las
relaciones de puestos de trabajo, de tal manera que todos los puestos
funcionariales estarian adscritos a una determinada. Esta seria definida como
conjunto de actividades y tareas homogéneas, con caracteristicas comunes
respecto de los conocimientos y formacion necesarios, asi como de los
procedimientos de trabajo utilizados.

Para la adscripcion de un puesto de trabajo a un area funcional determinada se
debia seguir un procedimiento detallado que exigia el analisis global de las
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competencias que tenia asignadas el centro directivo (no el puesto) al que
estaba adscrito. Se debian examinar las caracteristicas esenciales de cada
puesto de trabajo, especialmente las relativas a la formacién exigida para
desempeiniarlos y las tareas concretas atribuidas a cada uno de ellos dentro de
la unidad o centro al que estaba adscrito y, por ultimo, se tendria que realizar
un andlisis de los procedimientos de trabajo basicos que se utilizaban en los
mismos, asi como de los medios de que se disponia para llevarlos a cabo. Sélo
a partir de este exhaustivo analisis de las funciones del puesto y del 6rgano en
el que desempenfaria sus tareas podria adscribirse el puesto a una de las areas
funcionales.

Ademas de las areas funcionales, se definieron en la funcién publica andaluza
las denominadas areas relacionales, configuradas como otra herramienta mas
de la ordenacion funcionarial. El area relacional de un puesto de trabajo
concreto se definia como un area funcional distinta del area al que estaba
adscrito dicho puesto y con la que se relacionaba en funcion de los cometidos,
caracteristicas y procedimientos de trabajo analogos que desarrollaba. A
diferencia del area funcional, los puestos de trabajo podian o no tener un area
relacional, o varias areas relacionales hasta un maximo de dos, pero no eran
obligatorias para la definicion de un puesto de trabajo. Por ultimo, en este
universo organizativo habria que tener en cuenta ademas la agrupacion de
areas, que aparecia definida como el conjunto de &areas funcionales
homogéneas, por la finalidad que perseguian en el marco del sistema
administrativo.

b) En el caso del Pais Vasco también se plante6 un ambicioso y profundo
proceso de racionalizacion de su sistema de funcion publica a través de los
analisis funcionales, que supuso potenciar el elemento objetivo a través de la
ordenacion de los puestos de trabajo, areas funcionales y analisis funcionales
de puestos. A estos efectos, y con una apuesta decidida por la evaluacion del
desempeiio, estamos ante un modelo en el que el elemento objetivo ocupa un
lugar central, aunque ello no implica que se desconocieran otros factores.

El cambio de paradigma que supuso la aplicacion de los analisis funcionales en
la Administracion Vasca se asienta en un cambio de modelo articulado sobre
tres piezas (Administracion/trabajo/trabajador), triangulo sobre el cual se
proyectan las diferentes politicas de personal, organizacibn y recursos
humanos. Se pretende con ello crear un sistema interdependiente, es decir,
que la intervencion sobre uno de los componentes impregnara al resto. La
aplicacion de estos analisis no podian observarse exclusivamente como una
actividad de racionalizacion de estructuras, puesto que ello supondria un gran
riesgo, ya que no se habria actuado sobre otros componentes del sistema que
guedaban igualmente afectados por el nuevo disefio organizativo.
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La implantacion de los andlisis funcionales se enmarcé en un programa de
racionalizacion de recursos humanos de la Administracion General de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que seguia el camino de los programas
de renovacion que se impulsaron a partir de la década de los noventa en el
Pais Vasco y que tuvieron su concrecion principal en el Informe “CORAME” y
en la creacion posterior de la Direccion de la Oficina de Modernizacion
Administrativa.

Los analisis funcionales nacieron de un diagnéstico previo que llevo a cabo la
Oficina para la Modernizacion en el que se detectaron desajustes entre puestos
de trabajo en lo referente a sus funciones, niveles retributivos, pertenencia a
diferentes grupos y cuerpos, denominaciones heterogéneas, asi como una
dispersion aparentemente excesiva de los mismos. De esta constatacion surgié
la necesidad de abordar con detenimiento el analisis funcional de las relaciones
de puestos de trabajo. Se partia, asimismo, de la evidencia de un sistema de
carrera basado en la valoracién del puesto de trabajo, y, dado que el mismo
solia ser revalorizado de acuerdo con las funciones que puntualmente realizaba
una persona -con el fin de retribuirle mejor y retenerla-, una vez que la persona
con un desempefio excepcional dejaba el puesto sobrevalorado, éste era
ocupado por alguien cuyo desempefio y funciones no se diferenciaban de los
demas, creando agravios comparativos.

Los primeros analisis funcionales se desarrollaron en 1997, y afectaron a los
antiguos Grupos de Titulacion “C” y “D”: de 258 puestos de trabajo existentes
se redujeron a 18 puestos de trabajo, apareciendo, ademas, la nocién de
puesto tipo. En 1998 se inici6 la elaboracion del proyecto de analisis
funcionales de los puestos de trabajo de los antiguos Grupos de Titulacién “A” y
“B”. El 20 de diciembre de 2001, la Comision Delegada de Asuntos Econdmicos
aprobo el citado Proyecto y acordd la elaboracion de un Plan de Implantacion.
Se analizaron 1.184 puestos de trabajo (en total casi dos mil dotaciones), y un
primer analisis dio unos resultados sorprendentes: los puestos de trabajo “tipo”
de los Grupos “A” y “B” se redujeron a 155.

Este proceso de racionalizacion de la funcion publica vasca fue largo, debido
especialmente a que se planted a través de un proceso interno de elaboracién
de una compleja metodologia, asi como de una implantacion gradual. Tras la
concrecion de los puestos de trabajo tipo y la simplificacion resultante, se llevd
a cabo una nueva valoracion de los puestos de trabajo y una reduccion drastica
de los niveles de complemento de destino, que en la Administracion Vasca se
limitaron Gnicamente a ocho para todos los Grupos de Titulacion.
Posteriormente, se modifico el sistema retributivo, partiendo de la concepcion
de que una cosa eran las funciones (qué hacia el puesto de trabajo) y otras las
tareas (como se hacian o desarrollaban esas funciones). Y finalmente se
elaboraron nuevas relaciones de puestos de trabajo, que fueron publicadas en
2007 y que estaban ajustadas a la politica de analisis funcionales. Con
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anterioridad se aprob6 una bateria de Decretos que incorporaban esa politica
de analisis funcionales a la Administracién Vasca, y, entre otras cosas, creaban
las areas funcionales.

Cabe destacar que este largo proceso de racionalizacibn no hubiese sido
posible sin un fuerte liderazgo politico, impulsado desde la Vicelehendakaritza,
asi como sin la existencia de un equipo de profesionales que tuvo una gran
continuidad y de una importante inversion en impulsar la investigacion y la
construccion de un modelo ted6rico que después, con las modulaciones
necesarias, se traslado a la practica.

Resulta significativo que las dos iniciativas comentadas constituyeron un
precedente de lo que seria después el articulo 73.3 del EBEP, que recoge las
“agrupaciones de puestos” como un elemento estructural diferente de las
“agrupaciones de funcionarios”, reguladas en el articulo 75 del EBEP, asi como
de las relaciones de puestos de trabajo del articulo 74 del EBEP.

c) A resultas de lo apuntado por la norma basica, y en lo referente al caso de la
Generalitat de Catalunya, cabe destacar el establecimiento de los denominados
ambitos funcionales como una iniciativa en esta misma direccion.

Las bases del planteamiento de la Administracion autonémica catalana se
esbozaron en el Decreto 202/2008, de 14 de octubre, por el cual se regulan los
ambitos funcionales en la Administracion de la Generalitat de Catalunya. Esta
iniciativa se orientaba a crear agrupaciones de puestos de trabajo segun sus
caracteristicas con el objetivo de ordenar la seleccion, la formacion y la
movilidad en la administracion publica catalana. Con dicho enfoque, la creacién
de los denominados ambitos funcionales se enmarcaba en una estrategia
organizativa que, bajo criterios de transversalidad, impacto cuantitativo e
identificacion de perfiles de competencias profesionales especificas, pretendia
orientar a una mejor adecuacién de las personas a los puestos de trabajo que
ocupaban y a las funciones de los servicios que debian prestar.

El Decreto definia el concepto de ambito funcional como agrupacion de puestos
de trabajo con finalidades y funciones homogéneas vy, por lo tanto, con unos
requerimientos compartidos con respecto a conocimientos, procedimientos y
actitudes para desarrollar estas funciones. A partir de la creacion de
comisiones especificas para los 13 ambitos funcionales inicialmente
identificados se planted la asignacién de puestos y su consiguiente impacto en
los subsistemas de seleccion y movilidad del personal funcionario al servicio de
la Administracion de la Generalitat Catalunya.

Aunque con ligeras diferencias en cuanto a denominaciones, los tres casos

apuntados suponen un intento por reformar el modelo de puestos de trabajo
con un enfoque mas estratégico, a través de su agrupacion en areas/ambitos
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funcionales por razén de su polivalencia, que se recoge en la correspondiente
RPT y que no afecta a la existencia de elementos estructurales vigentes en el
sistema de funcion publica (Cuerpos y Escalas) ni al resto de elementos de
ordenacion (como las RPT). En los casos andaluz y vasco se incluyen ademas
las &reas relacionales como relaciones entre areas funcionales que permite
rutas e itinerarios profesionales entre puestos de trabajo (a partir de la
adquisicién de determinados conocimientos y habilidades y siempre dejando la
decision sobre la progresion profesional en manos de los empleados publicos).
Esto requiere reuniones con el superior que informa sobre los itinerarios
profesionales y sobre las posibilidades de carrera.

En definitiva, se proponia transformar una de las bases de la institucion vigente
con una nueva orientacion que planteaba la superacion de ciertas rigideces y
una interpretacion meramente formal de la propia estructura de puestos de
trabajo, para asi recuperar su potencial como mecanismo de gestiéon de
recursos humanos al servicio de una estrategia corporativa.

d) El modelo de areas funcionales también ha sido la opcién para articular la
carrera del personal laboral, si bien no de forma unitaria. E| EBEP establece
que “la carrera profesional y la promocién del personal laboral se hara efectiva
a través de los procedimientos previstos en el Estatuto de los Trabajadores o
en los convenios colectivos”, por lo que los convenios son un instrumento
fundamental para establecer los mecanismos de carrera del personal laboral en
las diferentes Administraciones publicas; aunque, en ocasiones, se basan en la
valoracion de determinadas competencias.

Asi el Texto actualizado del Convenio Unico del personal laboral de la
Administracion General del Estado de 10 de octubre de 2006 (BOE de 14 de
octubre), parte, entre sus criterios inspiradores, de la profesionalizacion y
promocion de los trabajadores, en un contexto de planificacion y ordenacion de
los recursos humano, de adecuacion y suficiencia de plantilas a las
necesidades del servicio y de una adecuada y eficaz adscripcion profesional de
los trabajadores, previa identificacion y valoracion de los puestos de trabajo y
una racionalizacion y simplificacion y mejora de los procesos y métodos de
trabajo. El encuadramiento o clasificacion profesional del trabajador dentro de
un grupo profesional ha de hacerse en base a la ponderacion de determinados
factores -conocimientos y experiencia, iniciativa, autonomia, responsabilidad,
mando y complejidad-, en cuya valoracion se tendran en cuenta determinadas
competencias.

Mas claro resulta el Convenio colectivo del personal laboral de la Comunidad
de Madrid que articula la carrera segun areas funcionales, atribuyéndole la
finalidad de “incrementar la capacidad de trabajo y los niveles de motivacion e
integracion de los trabajadores”. Se crean diferentes grupos profesionales a los
que se adscribiran los trabajadores mediante areas funcionales -Gestion y
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Servicios Comunes, Técnica y Profesional, Actividades Especificas-, pudiendo,
aunque no de forma necesaria, asignar especialidades dentro de algunos
grupos profesionales. Asimismo, se plantea la posibilidad de movilidad entre
Administraciones publicas en el marco de un acuerdo de reciprocidad,
pudiendo actuar como mecanismo de carrera en organizaciones en las que el
trabajador se encuentra estancado.

5.3.- La perspectiva de la gestion por areas funcio  nales

Con el modelo de areas funcionales el empleado puede conocer los itinerarios
profesionales que ofrece la Administracion, facilitando la movilidad y los
mecanismos de carrera. Con este modelo de gestién de los recursos puede
cumplirse el principio de adaptacion de la persona y su perfil profesional al
puesto que desempefia, de forma que no bastan los conocimientos adquiridos
sino como desarrolla el puesto de trabajo —destrezas-. Esto sirve para vincular
mas facilmente a la persona a las necesidades de la organizacion y puede
repercutir en la carrera profesional de los empleados.

El modelo de &areas funcionales tiene como ventajas la mejora de la
empleabilidad y la polivalencia funcional, facilitando la movilidad del personal
en funcién a necesidades organizativas, pero también vinculado a carrera. El
personal es el que autogestiona su carrera profesional, mediante itinerarios
formativos y de carrera predisefiados, aunque para ello ha de cumplir las
conductas —competencias- asignadas en el area funcional, que habran de
tenerse en cuenta en la evaluacion del desempefio.

El modelo de areas funcionales esta intimamente relacionado con la movilidad
horizontal o en el puesto de trabajo basado en el mérito y contribuye a un mejor
desempeiio del mismo. Para ello el trabajador tiene que conocer el itinerario
profesional y el formativo, de acuerdo con ello podré seleccionar los cursos y la
formacion méas adecuada a su progresion personal, permitiéndole incluso pasar
de un area funcional a otra; pero sera la Administracion la que, en funcién a sus
necesidades, oferte dichos itinerarios de progresion personal.

Con este modelo se pasa del “qué hay que hacer, como se hace y como se
sabe que esta bien hecho, al quién puede o debe hacerlo”. Importa cémo se
prestan los servicios y los destinatarios de los mismos. Los pilares para ello son
la evaluacion del desempefio y los directivos publicos profesionales, pero la
eficacia no esta relacionada con trabajar mas sino con trabajar mejor

El modelo de areas funcionales se basa en la valoracion y simplificacion de
puestos de trabajo, ya que hay un numero excesivo de puestos de trabajo,
derivado de la excesiva personalizacion de los mismos: se pensaba mas en la
persona que en las necesidades de la organizacion.
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Partiendo de lo dicho, resulta significativo que muchas iniciativas orientadas a
transformar la institucion, con diversidad de planteamientos, alcance vy
resultados, no han conseguido, sin embargo, generar alternaciones
significativas en la tendencia marcada. Todo ello porque es necesario conectar
el modelo de areas funcionales, en un contexto de Administracién integrada,
con los diversos subsistemas de gestion de personal —seleccion, formacion,
retribucion, evaluacion del desempefio...-.

5.4.- Modelo de gestion por areas funcionales y ges tion integrada de
recursos humanos

La propuesta de una vision integrada de la gestion de los recursos humanos,
combinada con la referencia a la “funcion publica” como expresion de las reglas
del juego que la caracterizan la gestion, permite destacar un conjunto de
factores que han generado un escenario de baja potencialidad de cambio en el
modelo vigente.

Este escenario era el resultado de una configuracion institucional basada en la
interaccion de una serie de normas, reglas, valores, estructuras y procesos que
tienden a autorreforzarse, mediante mecanismos formales e informales. A ello
cabe afnadir la practica ausencia de politicas efectivas y sostenidas en materia
de personal, y la frecuente falta de un claro direccionamiento capaz de
reconocer los procesos de reproduccion institucional y actuar sobre ellos.

En este contexto, las Unicas reformas que parecen revelarse como viables son
aguéllas que resultan acordes con la institucion vigente. Y si ello es asi, tan
s6lo cabe esperar modificaciones de caracter incremental en el sistema de
funcién publica.

Sin embargo, desde distintas Administraciones publicas se han impulsado
iniciativas orientadas a promover la transformacion de la funcion de personal
para mejorar las capacidades institucionales. El replanteamiento de la légica de
puestos de trabajo a través de los andlisis funcionales permite apuntar el
surgimiento de un planteamiento transformador que pretende incorporar una
vision integral del sistema.

Un elemento esencial para valorar la viabilidad de esta propuesta es su
estrategia de adaptacion a la realidad institucional que pretende transformar. La
falta de concordancia entre lo que presupone esta receta y la realidad de las
normas, valores, estructuras y procesos que configuran las reglas del juego y la
“manera de hacer” de la gestion de personal es la principal dificultad para su
aplicacion efectiva.

Para conseguir transformaciones de mayor alcance hace falta un

reconocimiento previo de las instituciones vigentes y comprobar hasta donde
inciden en el desarrollo de las politicas de personal, identificando las
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situaciones de cambio potencial como oportunidades para desarrollar una
estrategia integrada. Identificar las instituciones vigentes en las
Administraciones publicas se presenta, desde este enfoque, como un paso
previo por valorar la oportunidad de incorporar nuevas herramientas de gestion.
Para conseguirlo hace falta observar la legislacion, pero también cémo se
aplica, y hace falta observar las estructuras organicas y los procedimientos de
funcionamiento. Pero mas alla de estos componentes, se requiere conocer sus
interrelaciones de refuerzo mutuo a través de las cuales las instituciones
tienden a reproducirse y resistirse al cambio. Se trata, en definitiva, de
conocerse un poco mejor antes de implantar soluciones descontextualizadas.

5.5.- Factores para valorar el modelo de gestion po  r areas funcionales

MODELO DE GESTION POR AREAS FUNCIONALES
Y MODELO DE CARRERA PROFESIONAL ASOCIADO

Principal aportacion Racionaliza y articula el sistema depuestos de trabajo,
facilitando la aplicacion de mejoras en subsistemas de la
funcion de personal como seleccion, carrera o formacion, entre

otros.
Vinculacion con las Méxima: La estructura organica condiciona el derecho a la
necesidades organizativas carrera. Ademas se vinculan las areas funcionales a los

principales ambitos de actividad de la organizacion, facilitando
la definicion de estructuras méas especializadas (en sentido

amplio)
Distancia respecto al modelo Se apoya en la logica de puestos, pero busca una mayor
vigente de funcion publica racionalizacién de estructuras administrativas
Experiencias desarrolladas En otras Administraciones espafiolas, inclusive para personal
laboral
Extension al conjunto de Resulta aplicable en su desarrollo a diferentes tipos de
Administraciones publicas Administraciones
Extension al conjunto de Modelo extensible a diferentes colectivos de empleados
empleados publicos publicos, inclusive personal laboral

Requerimientos para su puesta

en marcha y mantenimiento Aunque muchas organizaciones disponen de Relaciones de
Puestos de Trabajo, catdlogos o instrumentos andlogos,
requiere un importante esfuerzo organizativo para definir y
articular las areas. Sin embargo existen experiencias
desarrolladas y conocimiento experto que podria facilitar
eventuales procesos de implantacion.
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Requerimientos exigidos a Titulacion y superacion de curso de formacién para peaje para
personal vinculado la adquisicion del grado profesional requerido. Formacion de
los evaluadores

Impacto en subsistema carrera Permite articular claramente itinerarios de carrera, tanto intra-
areas como entre éstas (a través de las denominadas areas
relacionales)

Impacto en subsistema Impacto en carrera vertical —se abonan las retribuciones del

retribucion puesto- y en carrera horizontal -las correspondientes al grado
profesional obtenido por la especializacion-.

Impacto en subsistema Importante. Es necesario pagar peajes formativos que

formacion permitan la carrera. Facilita articular una formacién alrededor

de areas especializadas, optimizando aprendizajes en el
conjunto de la organizacion

6.- LA OPCION POR UN MODELO DE GESTION POR COMPETEN CIAS

6.1.- Sobre el concepto de competencia

Uno de los ejes para articular las propuestas en materia de carrera
administrativa es vincular su plasmacion operativa con las necesidades de la
Administracion publica. Para ello resulta sugerente tomar en consideracion
modelos integrales que se basan en procesos de mejora continua de los
profesionales que integran las organizaciones publicas y, en esa linea, vinculan
su desarrollo con las necesidades organizativas de prestacion de servicios.

Con un enfoque centrado especialmente en las capacidades y el
comportamiento de los empleados publicos, el modelo de gestion por
competencias plantea una vision que pretende integrar los diferentes
subsistemas de gestion de recursos humanos.

El origen y las concreciones del modelo resultan bastante diversos,
contrastandose su interpretacion a nivel internacional con su plasmacion en
diferentes Administraciones espariolas.

El propio concepto central del modelo se formula en distintos términos segun
las diferentes iniciativas. A modo de ejemplo, desde un estudio comparado de
experiencias internacionales impulsado por la OCDE (Beeck and Hondeguem,
2009) se contrastan diferentes acepciones y se destaca la definicion aportada
por Vakola et al., (2007) que indican que “una competencia relacionada con el
trabajo individual es el conjunto de patrones subyacente al comportamiento de
un empleado que se relacionan con un rendimiento eficaz y/o superior, que
actuan tanto a nivel individual como grupal (rendimientos superiores tanto en
trabajos individuales como colectivos) y que proveen de ventaja competitiva a
la organizacion en la cual se implementan y aplican”.
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Desde diferentes experiencias desarrolladas por Administraciones publicas
espafiolas, tanto autondmicas como supralocales y locales, se apuntan
definiciones que van en la misma linea. Un ejemplo se encuentra en el
documento elaborado por Embid et alii (2011), donde se recupera la definicion
aportada por Pereda y Berrocal (2009) que define competencia como “un
conjunto de comportamientos observables que estan causalmente relacionados
con un desempefio bueno o excelente de un trabajo concreto y en una
organizaciéon concreta”.

En la experiencia impulsada por la Diputacion de Barcelona se define el
concepto como “la interaccion dinamica del conjunto de conocimientos,
habilidades, actitudes, valores y motivaciones, que una persona pone en juego
en su puesto de trabajo y de la que resulta un rendimiento excelente en el
desarrollo de las funciones que éste tiene asociadas, en una organizacion y en
un momento determinado (Pascualena, 2009).

En el caso del Ayuntamiento de Manlleu se destaca la definicibn de
competencia ofrecida por Boyatzis (1982) como “una caracteristica subyacente
a la persona que esta causalmente relacionada con una actuacion excelente en
el puesto de trabajo” y que, en este caso particular, se vincula a tres
componentes: saber actuar, querer actuar y poder actuar (los dos primeros en
manos de los empleados y el tercero como factor relacionado con el contexto
en el que se encuentra el empleado y con los medios disponibles que se
encuentran a su alcance, condicionantes de la efectividad en el desarrollo de
sus competencias) (Noguer y Guzman, 2007).

En el desarrollo y despliegue de dichas definiciones aparecen ciertos rasgos en
comun como la asociacién de la competencia a atributos como conocimientos,
habilidades, actitudes y caracteristicas personales, o el hecho de relacionarlas
con comportamientos observables, punto de partida para concrecion y
atribucion a diferentes ambitos de actividad de la organizacion.

6.2.- La perspectiva de la gestion por competencias

La incorporacion de la perspectiva de las competencias supone una vision
integral alternativa de la gestion de los recursos humanos, que se centra en las
caracteristicas de los empleados publicos y en el rendimiento organizativo, mas
gue en unos puestos de trabajo fijados, a veces muy rigidamente. Frente a
concepciones de la organizacion publica articulada mediante organigramas y
relaciones de puestos de trabajo -mas o menos formalizadas-, pensadas
especialmente para entornos estables y procesos de trabajo lineales, la vision
desde las competencias pretende enfatizar como determinados conocimientos,
habilidades y actitudes de los empleados publicos inciden en los resultados
efectivos de la actividad. En contextos socioecondmicos caracterizados por la
incertidumbre y el cambio, la vision desde las competencias de los empleados
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publicos aporta elementos de flexibilidad y autonomia superiores a
formulaciones basadas en puestos de trabajo (Nunes et alii, 2007); elementos
que resultan criticos para facilitar la adaptacion de las Administraciones
publicas a estos nuevos retos.

De hecho el enfoque basado en competencias supone también v,
especialmente, una nueva vision integral de la gestién de recursos humanos,
caracterizada por potenciar la autonomia y la responsabilidad del empleado
publico para con su propio desarrollo profesional y, como indica Horton (2000),
la busqueda de la excelencia mas que la consecucion de estandares de
rendimiento.

Notese la contraposicidn entre modelos articulados alrededor del puesto de
trabajo y modelos articulados alrededor de competencias, en especial en el
desarrollo de éste ultimo, que no deberian concebirse como contrapuestos sino
como complementarios. El objetivo de la gestion por competencias es
justamente centrar la atencion en la forma en que se desarrolla el puesto de
trabajo y no en el puesto en si mismo (Saenz Blanco, 2004). De hecho, incluso
en enfoques presentados como contrapuestos al modelo de gestion por
competencias, como seria el de los analisis funcionales, uno de sus elementos
clave —los conocimientos y destrezas requeridos por el puesto y su traduccién
en comportamientos observables (Lopez Basterra, 2012)- presenta evidentes
conexiones con los conceptos descritos en este apartado.

Al identificar y definir las competencias a partir de comportamientos asociados
a rendimientos eficaces o superiores y excelentes en determinados ambitos de
actividad, se las propone como inductoras de dichos rendimientos v,
asociandolas a puestos de trabajo (o posiciones dentro de la organizacion) y a
los profesionales que los ocupan, se sientan las bases para desarrollar el
modelo de gestion por competencias.

El desarrollo de un modelo de gestion por competencias supone, tomando
como referencia los conceptos apuntados, la identificaciéon de aquéllas que
permiten caracterizar un rendimiento excepcional en las diferentes areas de
actividad de la Administracion publica. A partir de dichas competencias se
construye un marco de referencia o “modelo de competencias” que incluye
desde la definicion de las competencias y su caracterizacion (habitualmente por
tipologias) como su concrecidon (entre otras en comportamientos observables)
para su identificacion, medida y posterior evaluacion.

La construccion de este marco de referencia, habitualmente impulsado de
forma centralizada, requiere de la participacion e implicacion de los diferentes
ambitos de actividad de la organizacion publica. Experiencias como la del
Gobierno de Aragon, la Diputacion de Barcelona o el Ayuntamiento de Manlleu
dan buena muestra de ello, tanto en las fases iniciales de definicion de
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competencias y comportamientos observables como y, especialmente, en su
puesta en funcionamiento. Una expresion de este marco de referencia lo
constituyen los directorios de competencias. Resulta significativo contrastar sus
contenidos y, en especial, sus criterios de clasificacion de competencias, asi
como su proximidad al modelo de puestos de trabajo.

En las clasificaciones de competencias mas habituales destacan

» Las de caracter técnico, cercanas a las categorias profesionales y al
conjunto de conocimientos y habilidades asociadas a ellas (“saber” y
“saber hacer”), acreditando conocimientos béasicos en materias,
procedimientos e instrumentos que se consideran imprescindibles para
desempeiiar adecuadamente un puesto de trabajo.

» Las de caracter personal o cualitativo, relacionadas con actitudes,
valores y motivaciones (el “querer ser” y “querer hacer”), y que
determinan como se hacen las cosas.

» Las de caracter institucional, corporativo, estratégicas o clave,
particulares de cada entidad publica, vinculadas a su misién y vision
organizativas y que reflejan los objetivos, valores y rasgos de la cultura
administrativa que se considera que deben compartir todos los
miembros de esa Administracion publica concreta (como cualidades que
se desean generalizar en el conjunto de profesionales vinculados a la
organizacion).

Cabe apuntar que las primeras suelen ser las mas proximas al modelo de
puestos de trabajo —y en cierta medida constituyen un vinculo con dicha
aproximacion a la gestion de recursos humanos-, pero también las segundas —
las personales o cualitativas- suelen asociarse a desempeiios de determinadas
funciones y puestos. Las terceras (institucionales o corporativas) tienden a ser
generales para el conjunto de efectivos de la organizacion.

En todo caso, la extensién y concrecion de las distintas competencias se
relacionan con el modelo seleccionado, asi como el alcance propuesto del
mismo. En otros términos, cabe recordar que tanto la introduccion del enfoque
de las competencias como el desarrollo de un modelo de gestién basado en
ellas resultan ser tan solo instrumentos que deberian estar al servicio de una
estrategia de caracter mas integral que permita capitalizar sus potenciales de
transformacién de la gestion de los recursos humanos.

6.3.- Gestion por competencias y gestion integrada de recursos humanos

Uno de los argumentos clave para optar por el modelo de gestion por
competencias es su potencial para la denominada integracion horizontal y
vertical de la estrategia organizativa en el campo de los recursos humanos. La
integracion vertical se refiere a la vinculacion de los profesionales de la
organizacion y sus comportamientos con la mision y los objetivos de la
Administracion publica (con el énfasis en las citadas competencias
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institucionales o corporativas como dinamizador de visiones compartidas y
acordes con la estrategia de la organizacion). La integracion horizontal se
refiere a la vinculacion de cada subsistema de gestion de recursos humanos
con un marco de referencia compartido —como el apuntado en el apartado
anterior en el desarrollo del modelo de gestién por competencias-.

La concrecién de esta doble integracion pasa por revisar de nuevo la estrategia
de cada Administracion publica que justifica la apuesta por el modelo de
gestion por competencias. De esa decision dependen aspectos clave como su
propia extension. A modo de ilustracion, en las experiencias de Austria,
Holanda o Dinamarca el modelo se dirigia exclusivamente a los directivos —
Senior Civil Servants-, en otras experiencias, como la del Reino Unido, Estados
Unidos o Australia se diferenciaban un marco de referencia para los perfiles
directivos y otro para el conjunto de empleados, y finalmente en casos como
los de Bélgica el modelo se planteaba para la totalidad de servidores publicos
(Beeck y Hondeguem, 2009). Pero también dependen de dichas opciones su
impacto efectivo en los diferentes subsistemas de gestion de recursos
humanos y, entre ellos, en el de la carrera profesional.

Una breve revision de diferentes subsistemas permite apuntar las aplicaciones
de la gestion por competencias.

» Subsistema de planificacion: ElI modelo puede facilitar la labor de
valoracion de las necesidades actuales y futuras de competencias
individuales y organizativas a desarrollar. El contraste entre las
competencias de cada empleado publico a nivel individual, en grupo y
por unidades con las requeridas a medio y largo plazo permite
diagnosticar necesidades formativas y de aprendizaje y orientar planes
de desarrollo.

» Subsistema de reclutamiento y seleccién (interna y externa): Las
competencias necesarias para la vacante a ocupar (en procesos de
selecciéon y provisibn) se utilizan como criterios para seleccionar
candidaturas. En concordancia con ello, la redefinicion de los
instrumentos de seleccidn y provision que incorporen la l6gica de gestidon
por competencias permiten ajustar los predictores de desempefio
(indicadores para predecir resultados esperados) en los respectivos
procesos.

» Subsistema de gestion del rendimiento: ElI enfoque basado en
competencias permite clarificar y concretar aquello que se espera de
cada empleado publico y evaluarlo en consecuencia —teniendo en
cuenta las definiciones de competencias, los comportamientos
observables que las evidencian, y los criterios establecidos para ello-.
Con dicha evaluacién se puede complementar la revisién del logro de
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objetivos con los mecanismos (competencias) que han permitido
conseguirlos, facilitando una orientacion a la mejora que puede
traducirse mas facilmente en reconocimientos y eventuales progresiones
profesionales basadas en dicha valoracion.

» Subsistema de gestion de la compensacion: La gestion por
competencias permite introducir la valoracion no tan solo de las
actividades desarrolladas y las competencias requeridas para ello, sino
también reconocer la adquisicion de nuevas para cubrir necesidades
organizativas apuntadas al medio y largo plazo.

» Subsistema de gestion del desarrollo (formacion): EI modelo de gestidon
por competencias permite redefinir las necesidades de capacitacion,
mas alla de la transmision de conocimientos y habilidades. A partir de
esta nueva definicion se pueden articular planes personales y grupales
de desarrollo atendiendo a las competencias requeridas.

» Subsistema de gestion del desarrollo (carrera): EI modelo de gestidon por
competencias puede utilizarse para crear planes de carrera de los
empleados, contrastando competencias requeridas y existentes en
diferentes posiciones de cara tanto a promover el desarrollo profesional
en el puesto como la movilidad. En diversas experiencias se ha utilizado
especialmente para fomentar la mejora en el puesto de trabajo,
asociandose a la carrera horizontal, en una de sus acepciones.

Mas alla de su incidencia potencial en los diferentes subsistemas, resulta
relevante considerar las interrelaciones que aporta la gestién por competencias
para generar un sistema integral de gestion de recursos humanos. Aunque el
alcance efectivo de esta perspectiva depende de su concrecion en cada
organizacion publica, los resultados de un analisis comparativo impulsado por
la OCDE apuntan cémo tienden a predominar sus aplicaciones en los
subsistemas de reclutamiento y seleccion, formacion y desarrollo, planificacion
y orientacion para la carrera profesional. Por el contrario, parece menos
desarrollada su incidencia en la evaluacion del rendimiento y en la gestion de la
compensacion (Beeck y Hondeguem, 2009).

6.4.- Gestion por competencias y carrera administra  tiva

Atendiendo a los objetivos del grupo de investigacion, se propone profundizar
en los requerimientos y en las implicaciones de la opcion de un modelo de
gestion por competencias en el eventual desarrollo de nuevos modelos de
carrera administrativa.

a) Objetivos y necesidades de la Administracion y de | 0s empleados
publicos que la integran . El elemento central del modelo de gestién por
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competencias lo constituyen los profesionales que integran las
organizaciones publicas, con lo que algunos autores apuntan a que
“representa una reivindicacion del humanismo en las organizaciones”
(Pascualena, 2009). Aunque el modelo toma los puestos de trabajo
como referencia para contrastar los perfiles competenciales de los
empleados publicos, se plantean el crecimiento profesional de éstos
altimos a partir de la mejora de sus competencias como via principal de
la carrera profesional. Por supuesto, el disefio de los objetivos del
modelo, del marco de referencia que los concreta y operativiza v,
especialmente, de su proceso de implementacion efectiva dependeran
los alcances e impactos efectivos en la organizacion publica. Pero existe
una tension importante hacia el crecimiento profesional mas alla de las
necesidades organizativas que deberia valorarse. La denominada
integracion vertical que relaciona la estrategia organizativa con los
objetivos del modelo de gestibn por competencias y, por ende, de su
impacto en la carrera administrativa, hace hincapié en ese encaje (Op de
Beeck y Hondeguem, 2009).

Las exigencias de la definicion del marco de refere ncia,
competencias, perfiles competenciales y comportamie ntos
observables . El disefio de los elementos clave del modelo de gestion
por competencias resulta critico para utilizarlo como instrumento sobre el
gue organizar la carrera administrativa. Para su puesta en marcha
resultan ineludibles la correcta identificacion de las competencias que
conducen a rendimientos superiores y su traduccibn en
comportamientos observables que puedan constituir evidencias contra
las que contrastar los perfiles competenciales de los profesionales que
integran la organizacion.

La existencia de experiencias desarrolladas en distintas
Administraciones  publicas espafiolas, ademas de referentes
contrastados en organizaciones publicas de diferentes paises de la
OCDE, constituyen excelentes fuentes de informacion para el disefio de
los citados instrumentos, aunque necesariamente deberian adecuarse a
la realidad de cada organizacion publica.

Atendiendo al mapa administrativo espafiol deberian articularse
dinAmicas de trabajo colaborativo entre niveles de Gobierno y entre
ambitos sectoriales para facilitar la generacion de economias de escala
gue permitiesen hacer asumible el desarrollo de las bases del modelo de
forma equiparable para articular carreras administrativas (incluyendo el
eventual planteamiento de procesos de movilidad interadministrativa).

La imbricacién del modelo con los subsistemas de ge stion de
personal . La utilizacion del modelo de gestion por competencias para

69

K



d)

articular una carrera administrativa requiere de su adecuada
implantacion e integracion en las dinamicas de funcionamiento no tan
solo con dicho subsistema sino con el resto, con especial atencién al de
formacion y al de evaluacion. El contraste entre las competencias
requeridas por el puesto y las desplegadas por el empleado publico que
desee desempefiarlo, y su eventual progresion orientada a la mejora
(atendiendo también a los objetivos del puesto) requieren
necesariamente de una adecuada evaluacion del desempefio articulada
en base a competencias (apoyada en comportamientos observables y
evidencias que los complementen). El apoyo a la progresion profesional
basada en la mejora del perfil competencial requiere de una adecuada
articulacion de los aprendizajes asociados y, buena parte de ellos, del
apoyo en una formacion planificada al efecto.

La implicacion efectiva de los actores clave y la i  ntegracion del
modelo en la cultura organizativa . Pero mas alla de la configuracion
del marco de referencia y de los instrumentos que lo desarrollan, resulta
critica tanto la implicacion de los diferentes agentes involucrados
(politicos, directivos publicos, mandos de linea, empleados publicos,
organizaciones sindicales) (Beeck y Hondeguem, 2009) como el
adecuado encaje del instrumento con la cultura organizativa de cada
Administracion. La utilizacion formal del modelo, basado en
competencias genéricas sin concreciones operativas ni comportamientos
que las evidencien, puede facilitar usos perversos préximos a la
arbitrariedad, sin permitir explorar su potencial de transformacion. En
otros términos, el compromiso de los agentes implicados resulta clave
para orientar tanto la definicion como la implementacién del modelo para
facilitar la progresion profesional de aquellos empleados publicos que
realmente desarrollen y apliquen las competencias claves que permitan
la mejora organizativa. Por ello resulta critico contrarrestar determinadas
dindmicas que caracterizan la funcion publica vigente, como la tendencia
a la homogeneidad o a la valoracién formal de méritos y capacidades,
para implantar una verdadera cultura orientada a la gestién por
competencias. El apoyo politico y directivo, junto con los adecuados
procesos de formacién y socializacion del modelo, resultan criticos para
esta transformacion.

La centralizacion/descentralizacion del modelo de gest i6n de
recursos humanos . El despliegue del modelo de gestidbn por
competencias requiere variar los equilibrios actualmente existentes entre
la unidad central de personal y las capacidades de actuacion en la
materia por parte de los directivos de linea. Aunque reside en el érgano
central la labor de definicibn de los parametros del modelo y sus
implicaciones (punto b. de este apartado), entre otras en la carrera, la
labor de identificacibn de competencias y comportamientos apuntada
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anteriormente exige la participacion de las unidades finalistas. Pero
ademas, una carrera administrativa apoyada en un modelo de gestion
por competencias requiere que los directivos de linea asuman un rol
clave en la gestion de los equipos de profesionales que tienen
asignados, en especial para el desarrollo de los subsistemas de
formacion y evaluacion que la apoyan (punto c. de este apartado). Ello
supone la necesaria implicacion de los agentes (apuntada en el punto d.
de este apartado), pero ademas redefinir el equilibro entre centralizacion
y descentralizaciéon en el modelo de gestibn de recursos humanos.
Atendiendo a la realidad de la mayor parte de Administraciones publicas,
la transicion requerida para efectuar dicho reequilibro exige importantes
esfuerzos en cuanto a capacitacion y socializacion, y, ademas, que
existan mensajes claros e inequivocos por parte de la méaxima direcciéon
gue apoyen la transicion propuesta.

Estos requerimientos e implicaciones permiten apuntar algunos de los retos
gue supone la apuesta por un modelo de gestidbn por competencias como eje
para articular la carrera administrativa. Un reto importante, pero asumido por
cada vez mas Administraciones publicas espafiolas e internacionales para
desarrollar un sistema integrado de gestion de sus recursos humanos.

6.5.- Factores para valorar el modelo de gestion po  r competencias
Para valorar el potencial y la oportunidad del modelo se tienen cuenta:

ASPECTO A CONSIDERAR

MODELO DE GESTION POR COMPETENCIAS
Y MODELO DE CARRERA PROFESIONAL ASOCIADO

Principal aportacién que
representa

Vision integral de la gestidn de recursos humanos centrada en
competencias, como caracteristica del empleado publico que
incide en los resultados de su actividad y que puede
gestionarse.

Vinculacion con las
necesidades organizativas

Aunque la identificacion como la evaluacién de competencias
se referencia en puestos de trabajo, se plantea una orientacion
a la mejora continua basada en el desarrollo de las
competencias de los profesionales.

Distancia respecto al modelo
vigente de funcién puablica

Representa innovacion al centrar la atencion en factor
(competencia) tradicionalmente ni especial ni explicitamente
reconocido en el sistema de funcién publica

Experiencias desarrolladas

Si, tanto a nivel internacional (OCDE) como en
Administraciones espafiolas de diferentes niveles de gobierno
(autondémico, supralocal y local)

Extensién al conjunto de
Administraciones publicas

Aunque sus requerimientos de partida son importantes, en su
desarrollo resulta aplicable a diferentes tipos de
Administraciones. En especial resulta aconsejable para
concretar opciones de carrera profesional (horizontal) en
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organizaciones de reducidas dimensiones.
Extension al conjunto de Modelo extensible a diferentes colectivos de empleados
empleados publicos publicos, en especial aquellos cuyas actividades profesionales

ofrecen posibilidades de progresién (cierta complejidad que
puede ir adquiriéndose con crecimiento competencial).

Requerimientos para su puesta Importantes. Desarrollar un marco de referencia adecuado a la

en marcha y mantenimiento organizaciébn y sus actividades, con competencias y
comportamientos observables que deben ajustarse a la
realidad organizativa. Requiere articular sistema de progresion
en el puesto adecuado a las necesidades organizativas.
Requiere de un importante grado de descentralizaciéon de la
gestién de recursos humanos.

Requerimientos exigidos a Importante. Requiere un notable proceso de formacién y
personal vinculado capacitacion de los diferentes colectivos implicados, en
especial los directivos que deben asumir su evaluacion.

ASPECTO A CONSIDERAR MODELO DE GESTION POR COMPETENCIAS
Y MODELO DE CARRERA PROFESIONAL ASOCIADO

Impacto en subsistema Elevado potencial para apoyar la carrera horizontal a través del

carrera perfeccionamiento profesional en el propio puesto de trabajo.
Ofrece también pautas para la carrera vertical a partir de las
competencias consideradas para ello.

Impacto en subsistema Importante complejidad para desarrollar tanto el instrumento

evaluacion (aunque existe la posibilidad de transferirlo entre
Administraciones requiere de cierta adaptacion) como de los
aprendizajes necesarios para su utilizaciéon efectiva. La
evaluacion real y efectiva resulta critica para el desarrollo del
modelo de gestion por competencias.

Impacto en subsistema Relativo. Tan solo por el impacto asociado a la carrera

retribucion profesional (horizontal principalmente) y eventualmente a
reconocimiento de competencias requeridas en un futuro (pero
poco utilizado en experiencias comparadas).

Impacto en subsistema Importante. Uno de los subsistemas méas claramente
formacion relacionados con este modelo al redefinir contenidos y
estrategias de aprendizaje a partir de las competencias,
incrementando su relacion directa con la actividad desarrollada.
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PARTE DE PROPUESTAS
NUEVOS MODELOS DE CARRERA ADMINISTRATIVA
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7.- EL CONTEXTO PARA DEFINIR NUEVOS MODELOS DE CARR ERA

Para situar la reflexion alrededor de la configuracién de nuevos modelos de
carrera administrativa en las Administraciones publicas resulta conveniente
contextualizar su situacion actual y tener en cuenta los ambitos de
transformaciéon que se van configurando.

Aunque existe un debate abierto —y no exento de notables incertidumbres-
sobre los ambitos de transformacion de las Administraciones publicas, las
tendencias en cuanto a redefinicion de los ambitos de intervencion del sector
publico y de las modalidades utilizadas para ello (a modo de ejemplo,
recuérdense las reflexiones sobre los procesos de externalizacion expuestos
en la Memoria final del Grupo de Investigacion para el Estudio del Empleo
Publico del INAP, 2009-2011), parece apuntarse que el sentido del término
“profesionalizacion” del empleo publico deberia cobrar nuevos matices. Entre
ellos, una apuesta por la tecnificacion de los empleados de base y la
profesionalizacion de los cuadros directivos.

Los crecientes procesos de colaboracion publico-privada y una de sus
concreciones mas extendidas, la externalizacion de servicios, exigen el
desarrollo de nuevas capacidades y habilidades en los profesionales de las
organizaciones publicas, que cada vez se dedican en menor medida a la
prestacion directa de servicios y mas a la interaccién con una diversidad de
agentes privados, con o sin animo de lucro, implicados en el desarrollo de
politicas publicas. Y todo ello en un contexto de crecimiento nulo o negativo de
dichas dotaciones de personal, en el que los procesos de redistribucion de
efectivos y optimizacion de sus capacidades se hacen imprescindibles.

La traduccion de estas tendencias, todavia en proceso de concrecién, permite
apuntar la necesidad de reforzar los instrumentos de gestion de recursos
humanos orientados a facilitar el transito entre modelos de organizacion y la
necesaria transformacion de sus dotaciones de personal.

Si la seleccion (externa, como minimo) parece que no sera un ambito prioritario
a corto plazo, los procesos de gestidn interna del personal que forma parte de
las distintas organizaciones publicas resultan esenciales para mantener y
mejorar capacidades para afrontar los nuevos retos. Los subsistemas de
gestion de personal vinculados a la organizacion del trabajo (disefio de puestos
y definicién de perfiles profesionales), gestion de la ocupacion (en especial en
relacion a la movilidad), gestion del rendimiento (con la evaluacion del
desempefio como ambito clave), gestion de las compensaciones (con los
diversos tipos de remuneracion que incluyen las no monetarias) o la gestion del
desarrollo (con los procesos de formacion y aprendizaje y, especialmente, de
carrera profesional) se convierten en esenciales.
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A tenor del objetivo del Grupo de Investigacion, se plantea centrar la atencion
en la definicibn de los nuevos modelos de carrera profesional como eje
vertebrador de la reflexibn que, necesariamente, impacta sobre el resto de
subsistemas de empleo publico referenciados.

Para iniciar la reflexion sobre la configuracion de nuevas opciones en cuanto a
modelos de carrera administrativa resulta imprescindible recurrir, de nuevo, a
como los actuales procesos de ajuste que estan registrando las distintas
Administraciones publicas. En especial porque a medio plazo parece que estos
procesos tenderdn a mantenerse y consolidarse, configurando un nuevo
modelo de organizacion que debe tenerse en cuenta para identificar escenarios
de aplicabilidad de nuevos modelos de carrera administrativa. En otros
términos, parece claro que, en los proximos afios, cualquier modelo de carrera
administrativa deberia:

» Ser economicamente sostenible, es decir, promover el desarrollo de los
profesionales que integran la organizacion pero de manera viable
econémica y organizativamente y, en todo caso, no depender
criticamente de procesos de crecimiento o expansion de las citadas
Administraciones publicas.

» Apoyar los procesos de transformacion y ajuste de las organizaciones
publicas, esto es, tener una perspectiva estratégica que vincule la
progresion profesional con la adecuacion a los requerimientos que exige
una Administracién publica adaptada a un nuevo contexto. Una nueva
Administracion con rasgos diferenciales en cuanto a dimensién, ambitos
de actuacion y modalidades de prestacién de servicios publicos.

» En concordancia con el punto anterior, plantearse como una orientacion
estratégica vinculada a un modelo de organizacion y funcién publica
(incorporando el debate sobre la propia estructuracion de la funcion
publica a través de la gestion por puestos de trabajo, la gestion por
competencias y la integracién de ambas).

> Partir de la necesidad de revalorizar la funcidon publica y los
profesionales que la integran, con una clara vocacion por el refuerzo de
la profesionalizacién del empleo publico (tecnificacién puestos base y
consolidacion de directivos publicos profesionales).

La combinaciéon de dichos factores debe marcar la definicibn de nuevos
modelos de carrera profesional. Con ello se pretende tanto abrir perspectivas
de transformacion de los modelos actuales como atender a los condicionantes
gue faciliten la viabilidad de las propuestas formuladas.
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8.- LA ESTRATEGIA PARA DEFINIR NUEVOS MODELOS DE CA RRERA

Para evitar que la formulacién de las alternativas que configuren unos nuevos
modelos de carrera pensados para el medio y largo plazo acaben siendo
condicionados por presiones cortoplacistas resulta conveniente reforzar la
perspectiva estratégica que permita otorgar a las Administraciones publicas de
suficientes dotes de flexibilidad para modular el alcance e intensidad de los
procesos de carrera profesional.

En este sentido, desde el Grupo de Investigacion se apuesta por la estrategia
del radicalismo selectivo , esto es, por cambiar radicalmente algunos de los
elementos clave del sistema vigente que propicien una transformacion gradual
del modelo en su conjunto. Con dicha opcién se descarta la via de reformas
globales que propugnen el cambio simultaneo de la totalidad de dimensiones
que caracterizan el sistema actual de carrera administrativa, tanto por su
complejidad como vy, especialmente, por la dudosa viabilidad de dichas
estrategias.

Desde la opcion por el radicalismo selectivo se reconocen y aceptan las
diferentes opciones de carrera y promocion del EBEP -carrera horizontal y
vertical y de promocion interna, horizontal y vertical- que, acompafnadas del
funcionamiento efectivo de los sistemas de provision de puestos y del alcance
contrastado de los mecanismos de movilidad, tienden a priorizar en muchos
casos las preferencias de los empleados publicos por encima de las
necesidades organizativas.

En este sentido resulta conveniente —ademas de lo establecido por el EBEP,
aunque no se haya desarrollado posteriormente la legislacion asociada-
mantener las diferentes opciones de carrera profesional identificadas.
Atendiendo a la situacion actual y al modelo de Administracion que se
apuntaba, la continuidad de opciones relativamente aceptadas (a excepcion de
la carrera horizontal) puede dar un mensaje de consolidacion de un modelo
reconocido y aceptado, aunque no exento de criticas.

Sin embargo, y en la linea del radicalismo selectivo, se proponen incorporar
cambios importantes que contribuyan a otorgar un nuevo sentido a dichas
opciones, implicando con ello la generacién de unos “Nuevos Modelos de
Carrera Administrativa”.

Desde dicha perspectiva se plantean reformular tres aspectos clave del
funcionamiento actual del modelo de carrera profesional para sentar las bases
de una transformacion a medio y largo plazo con una orientacion estratégica.
Los tres aspectos clave del modelo vigente que se proponen transformar son:
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El alcance del modelo de carrera . Atendiendo a la apuesta por la
profesionalizacién y por la conveniencia de priorizar la inversion necesaria para
sentar las bases de nuevos modelos —en especial en lo que atafie a la eventual
definicion de puestos, perfiles profesionales, competencias- y a la evaluaciéon
asociada, se propone:

» Un modelo universalizado pero adaptado a diferentes realidades
profesionales (especialmente dirigido a perfiles técnicos vy
directivos). Ello implicaria mayores niveles de definicion
(personalizacion) de puestos y de perfiles competenciales para
ocuparlos, en el caso de carrera horizontal, mayor niumero de
tramos de progresion —para ofrecer perspectivas de mejora- y
opciones mas claras de carrera, entre otros.

La consolidacion de la carrera__. Para facilitar el potencial motivador efectivo
de la carrera administrativa, pero también para garantizar su validez mas alla
de momentos puntuales de progresion y, al mismo tiempo, contribuir a evitar
generalizaciones e incrementos inerciales del Capitulo |, se propone:

» Un modelo que permita la denominada “desprogresion”, “carrera
inversa” o, en definitiva, que el mantenimiento de determinado
puesto o categoria dentro de éste dependa de factores como los
resultados de la evaluacion del desempefio (con revisiones
periodicas del mismo).

El rol de los directivos publicos profesionales y d e los mandos de linea .
Atendiendo a la apuesta por la orientacion estratégica y a la necesidad de
implicar a los directivos y mandos de linea en su desarrollo, se propone:
» Un modelo acorde con la estrategia y objetivos de la organizacion
(definida por la direccién politica y la direccién profesional) que
otorgue mas poder de decision (proactividad) a los directivos
publicos profesionales y a los mandos de linea en relacién a la
situacion actual. En otros términos, incrementar las capacidades
de gestion de las personas que ocupan puestos con personal a su
cargo (con acompafamiento y soporte por parte de la unidad de
personal, pero también con sistemas de control y validacion de su
actividad).

La sustentacion de estas modificaciones depende, criticamente, de la revision y
perfeccionamiento de los requisitos establecidos para la progresion. Aunque en
algunas de las opciones, en especial las vinculadas a la promocion interna,
pueda predominar la valoracion de méritos —con caracter mas estable y con
visos de permanencia en cuanto al resultado de la misma-, el planteamiento
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por un modelo de carrera profesional flexible exige, a nuestro entender, una
clara apuesta por incorporar una adecuada evaluacion del desempefio.

Las variaciones que se plantean se asocian a dos ideas fuerza, esto es, a dos
referentes clave que permiten estructurar el discurso de cambio propiciando la
generacion de consensos a su alrededor en la incorporacion de
transformaciones de calado en el sistema vigente. Las dos ideas fuerza, en
concordancia con el analisis y la caracterizacion del contexto realizados
previamente, son:

1.- Integrar las necesidades de los empleados y la  organizacion.

2.- Potenciar la profesionalizacién del empleo publ ico.

Con la primera idea se pretende enfatizar la necesidad de vincular funcién
publica y organizacion publica, es decir, conectar la gestion de los recursos
humanos con la estrategia de la organizacién y facilitar el mutuo auto-refuerzo
y justificacion. Con la segunda se apuesta decididamente por revalorizar —
poner de nuevo en valor- la funcién publica como un espacio atractivo para
profesionales que deseen desarrollar su trayectoria laboral en ella.

La conexion entre los elementos de contexto y la estrategia se plasman en el
siguiente gréfico:
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Gréfico 2: El contexto y la estrategia para la formulacion de nuevos modelos de
carrera administrativa.

El contexto para definir los nuevos modelos de carre ra

Desarrollar una orientacion estratégica de la administracion y la funcién publica en la que los nuevos
modelos que deban:

> Ser organizativa y econémicamente sostenibles, promoviendo el desarrollo de los profesionales
gue integran la organizacion sin de procesos de crecimiento de las administraciones publicas.

» Apoyar los procesos de transformacion de las organizaciones publicas, vinculando la progresién
profesional adecuada a los requerimientos de una administracién adaptada a un nuevo contexto
(dimension, &mbitos de actuacién y modalidades de prestacion de servicios publicos).

Plantearse desde la integracion del modelo de organizacion y de funcion publica (atendiendo a
la estructuracion de la funcién publica a través de la gestion por puestos de trabajo, la gestion
por competencias, y la integracién de ambas).

Partir de la necesidad de revalorizar la funcion publica y los profesionales que la integran, con
una clara vocacion por el refuerzo de la profesionalizacion del empleo publico (tecnificacion
puestos base y consolidacion de directivos publicos profesionales)

Reflexion sobre nuevos modelos
de carrera administrativa

La opcidén por el radicalismo selectivo : cambiar
radicalmente elementos clave del sistema vigente que
propicien una transformacion gradual del modelo

El alcance del modelo de carrera: universalizado pero adaptado a diferentes realidades
profesionales (especialmente dirigido a perfiles técnicos y directivos).

La consolidacion de la carrera: incrementar el potencial motivador y garantizar su validez,
vinculando el mantenimiento del puesto o categoria a la evaluacion del desempefio.

El rol de los directivos publicos profesionales y de los mandos de linea: incrementar sus
capacidades de gestion de las personas, combinando autonomia y responsabilidad.

Articular el cambio 1.- Integrar las necesidades de los empleados y la organizacion

alrededor de dos

ideas-fuerza

2.- Potenciar la profesionalizacion del empleo publico

Fuente: Elaboracion propia.
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9.- EJES DE TRANSFORMACION EN LA CARRERA ADMINISTRA TIVA

A partir de la contextualizacion, la estrategia y las dos ideas fuerza que la
concretan, se ha revisado de nuevo tanto la situacion actual de la carrera
administrativa y su reflejo normativo, como las nuevas tendencias en la
estructuracion del empleo publico (en especial a través de la gestion por
competencias y el analisis de puestos y las areas funcionales), asi como los
referentes internacionales en la materia.

El resultado de dicha revision se plasma, siguiendo las dos ideas fuerza que se
toman como hilo argumental de las propuestas formuladas, en la identificacion
de una serie de ejes de transformacion del modelo vigente de carrera
administrativa (incluyendo especialmente los tres elementos destacados:
alcance, consolidacion y rol de directivos publicos profesionales y mandos de
linea).

Ejes vinculados a la idea fuerza 1: Integrar las necesidades de los
empleados y la organizacion

» Opciones de carrera a partir de las necesidades de la organizaciéon .
Se plantea asociar la oferta de opciones de carrera profesional a los
requerimientos de cada Administracion publica, considerando tanto los
ambitos de expansion (y la eventual necesidad de nuevos puestos de
trabajo) como al desarrollo del nivel de los puestos existentes en una
clara orientacion a la excelencia (acorde con las funciones vy
responsabilidades publicas a desarrollar). Se propone centrar la atencion
en los perfiles técnicos y posiciones de direccion profesional y mandos
de linea.

» Se reconoce el rol activo de la Administraciéon Publ ica en relaciéon
con la concrecion de las expectativas vinculadas a la carrera profesional
y a la promocion interna.

» Combinacién de la carrera vertical y horizontal (opciones
complementarias), mediante la revision de los sistemas de
estructuracion del empleo publico. La incorporacion de la gestion por
competencias combinada con el andlisis de puestos de trabajo y el
desarrollo de areas funcionales podria facilitar nuevas opciones de
carrera, aungque con el condicionante de la situacion y necesidades de
cada Administracion publica.

» Desarrollo de la carrera y la movilidad intra-admin  istrativa e inter-
administrativa para propiciar una vision integrada del empleo publico, al
mismo tiempo que la optimizacién de los profesionales que lo integran,
se fomentan las opciones de cambio de Administracion de los
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empleados publicos, aunque condicionados a los requerimientos
establecidos por cada organizacion receptora.

Ejes vinculados a la idea fuerza 2: Potenciar la profesionalizacion del
empleo publico

>

Modelo basado en combinacién de puestos y competenc las (nuevo
modelo de gestién): A partir de los dos referentes para revisar la
estructuracion del empleo publico, se plantea incorporar como criterios
de progresion los asociados a la gestion por competencias y los
vinculados a la perspectiva del analisis de puestos y configuracion de
areas funcionales.

Papel clave de la evaluaciéon del desempefio (por rendimientos /
resultados y competencias): Potenciar y consolidar sistemas efectivos de
evaluacion del desempefio que, de acuerdo con los modelos del eje
anterior, permitan dar cuenta del rendimiento y logro de objetivos y del
desarrollo de las competencias profesionales requeridas por la
Administracion publica.

Mantenimiento de la posicion profesional en funcion de los
resultados de la evaluacion (no consolidacion). Eliminacion del
grado personal y garantia de la permanencia en un puesto o categoria
personal a su correcto desempefio.

Se incorpora la posibilidad de pérdida del puesto o cupado o
categoria reconocida (“desprogresion”) como respuesta a
evaluaciones negativas reiteradas y con un sistema de garantias
juridicas.

Profesionalizacion de la direccién publica y refuer zo de los puestos
de mando para facilitar la descentralizacion de la gestion de personal en
las Administraciones publicas. Se propone dar mas autonomia, recursos
y apoyo para la gestion de sus equipos humanos, con el correspondiente
sistema de rendimiento de cuentas y garantias para los empleados
publicos implicados.

El siguiente grafico apunta los ejes sobre los que se propone definir el nuevo
modelo de carrera administrativa, con una orientacion estratégica orientada a
asentar nuevas dinamicas en este subsistema clave de la gestion de los
recursos humanos en las Administraciones publicas.
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Grafico 3: Ideas fuerza y ejes para definir el modelo de carrera administrativa.

EJES PARA DEFINIR EL MODELO IMPLICACIONES

1.- Integrar las necesidades de los empleados y la organizacion

Posibilidades de carrera diferenciadas segun colectivos
(asociados a areas funcionales/prioridades de la organizacion)

Opciones de carrera a partir de
necesidades organizativas

En relacidn con la concrecion de las expectativas vinculadas a la

Se reconoce el rol activo de la . Lo
carrera profesional y a la promocion interna.

Administraciéon Publica

Opciones a través de ocupacion de puestos (con limitaciones por
necesidades de la organizacion y ambitos funcionales) y a través
del propio puesto de trabajo (con rendimientos excepcionales)

Combinacién de carrera vertical y
horizontal (complementarias)

Carrera / movilidad intra- Mediante la definicion de areas funcionales compartidas y el
administrativa e inter-administrativa establecimiento de acuerdos entre Administraciones a fin de
desarrollar un sistema comun de empleo publico.

Dos

ideas -fuerza 2.- Potenciar la profesionalizacion del empleo publico

Modelo basado en combinacién de Incorporar como criterios de progresion los asociados a la
puestos y competencias (nuevo gestién por competencias y los vinculados a la perspectiva del
modelo de gestion) analisis de puestos y configuracion de areas funcionales

Papel clave de la evaluacién del Desarrollar un sistema fiable y consolidado de evaluacién del
desempefio (por rendimientos / desempefio basado en el logro de objetivos y en el desarrollo de
resultados y competencias) competencias (asociadas las necesidades de la organizacion)

Mantenimiento de la posicion en Eliminacién del grado personal y garantia de la permanencia en
funcion de los resultados de la un puesto o categoria personal a su correcto desempenio.

evaluacion (no consolidacion)

Posibilidad de pérdida del puesto Respuesta a evaluaciones negativas reiteradas y con un
ocupado o categoria reconocida sistema de garantias juridicas
(“desprogresion”)

Profesionalizacién de la direccion Se propone dar mas autonomia, recursos y apoyo para la
publica y refuerzo de los puestos de gestién de sus equipos humanos, con sistema de rendimiento
mando de cuentas y garantias para los empleados publicos.

Fuente: elaboracion propia.
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10.- LA TRASLACION DE LAS IDEAS FUERZA Y LOS EJES: PROPUESTAS
CONCRETAS EN MATERIA DE CARRERA ADMINISTRATIVA.

El desarrollo de las dos ideas fuerza —vinculacion de la carrera del empleado
publico con las necesidades organizativas y profesionalizacion de la funcion
publica- a través de los ejes planteados conduce a la formulacién de una serie
de propuestas concretas en materia de carrera administrativa.

Para la formulaciéon de dichas propuestas se parte de un planteamiento de
reestructuracion del empleo publico a partir de la incorporacion de los dos
referentes comentados en la parte inicial: la gestion por competencias y el
analisis de puestos y las areas funcionales. Aunque el desarrollo de dicho
planteamiento exceda los objetivos y alcance de la actividad desarrollada por el
Grupo de Investigacion, se incorporan inicialmente algunos referentes basicos a
modo de caracterizacion de ambas opciones para facilitar su implementacion
segun la priorizacion que cada Administracion puablica en concreto considere
oportunas.

10.1.- Revisando la estructuracion del empleo publi  co: areas funcionales y
gestion por competencias.

Para facilitar la viabilidad de las propuestas en materia de carrera que se
proponen resulta imprescindible sentar unas bases solidas en cuanto a la
estructuracion del empleo publico. Aunque en la actualidad conviven diferentes
opciones en este campo, desde la articulacion de Cuerpos, el desarrollo desigual
de analisis de puestos de trabajo y catalogos y relaciones de puestos o la
incipiente incorporacion de modelos basados en las competencias profesionales,
resulta esencial configurar unas bases minimas que faciliten la posterior
articulacion de las medidas propuestas.

Sin animo de exhaustividad, que superaria el alcance del objeto de estudio del
Grupo de Investigacion, si se considera necesario articular una serie de
propuestas que, en relacion a los dos modelos de referencia considerados
(modelo de gestion por competencias y modelo de areas funcionales), deberian
cubrirse para consolidar el punto de partida.

Un primer referente a considerar en la revision de la estructuracion del empleo
publico lo constituye la apuesta por el analisis, definicion y valoracion los puestos
de trabajo y su agrupacion en areas funcionales. Aunque existe una tradicion
consolidada en materia de andlisis y valoracion de puestos de trabajo, y su
recopilacion sistematizada mediante instrumentos de agregacion —aunque la
realidad administrativa muestre notable heterogeneidad-, se considera oportuno
insistir en su incorporacion por la vertiente de agrupacion de puestos de trabajo
en areas funcionales. Tanto por sus implicaciones en relacién a elementos de
estructuracion del empleo como por su traslacion a logicas organizativas que
permiten reforzar opciones en materia de carrera administrativa. Por ello se
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asocia la incorporacion del referente de las areas funcionales a la idea-fuerza de
integrar las necesidades de los empleados y la organizacion.

Ademas de abordar sus evidentes implicaciones en cuanto a la carrera
administrativa, la incorporaciéon efectiva de este modelo (con diferentes estadios
de desarrollo en diferentes Administraciones) pretende dar respuesta a otros
elementos de mejora que se plantean en el empleo publico, como la diversidad
de vinculos laborales o las posibilidades de trasvase o “promocion cruzada”
entre ellos. Considerando que ya existe una clara opcion del empleo publico por
el vinculo funcionarial (aunque méas a nivel doctrinal que efectivo en su
aplicacién habitual), se plantea la posibilidad de establecer areas separadas
entre diferentes tipos de personal, considerando que el personal laboral deberia
circunscribirse a determinados puestos que no requieren ser cubiertos por
personal funcionario, estableciéndose asi trayectorias profesionales
diferenciadas para dichos colectivos. En la misma linea se plantea la virtualidad
practica de la promocién cruzada prevista en el EBEP. Partiendo de la doctrina
del Tribunal Constitucional desde la STC 99/1987, donde se defiende la
inexistencia de discriminaciéon por existir dos regimenes juridicos distintos —
laboral y funcionarial- para el personal al servicio de las Administraciones
publicas se plantea la posibilidad de carrera administrativa independiente para
cada uno de los tipos de personal.

Pero centrando la atencion en los aspectos vinculados al objeto de estudio del
Grupo de Investigacion, un elemento esencial del referente propuesto es la
agrupacion de puestos en areas funcionales como punto de partida para el
disefio de estructuras organicas racionales y adecuadas a las actividades a
desarrollar. Se entiende por area funcional el conjunto de actividades y tareas
homogéneas, con caracteristicas comunes respecto de los conocimientos y
formacion necesarios, asi como de los procedimientos de trabajo utilizados.

Con dicho objetivo, mas alla de los vigentes procesos de analisis, definicion y
valoracion de puestos de trabajo se propone su revisién efectiva tanto para
facilitar su simplificacion como para articular agrupaciones basadas en areas
funcionales. Para ello es necesario realizar el andlisis de las funciones y de las
caracteristicas esenciales de cada puesto de trabajo, especialmente las relativas
a las competencias profesionales exigidas para desempeiiarlos. A partir de este
exhaustivo analisis de las funciones del puesto y su asociacion a determinadas
areas de actuacion de la Administracion publica se podrian identificar y
establecer areas funcionales.

En conexién con la definicion de areas funcionales se plantea la conveniencia de
establecer areas relacionales, entendida como un area funcional distinta del area
al que estaba adscrito el puesto de trabajo y con la que se relacionaba en
funcidn de los cometidos, caracteristicas y procedimientos de trabajo analogos.
A diferencia del area funcional, los puestos de trabajo podian o no tener un area
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relacional, o tener varias, pero no eran obligatorias para la definicion de un
puesto de trabajo. Siguiendo referentes como el caso andaluz o el vasco, las
areas relacionales actian como relaciones entre areas funcionales que permiten
rutas e itinerarios profesionales entre puestos de trabajo (a partir de la
adquisicion de determinados conocimientos y habilidades).

El segundo referente considerado para revisar la estructuracion del empleo
publico es el modelo de gestion por competencias. Su incorporacion pretende
reforzar el andlisis de las funciones del puesto poniendo la atencion en cémo
deberian ser los perfiles profesionales de los empleados que los ocupan para
orientarse a un rendimiento superior. La incorporacion de la perspectiva de las
competencias supone complementar la perspectiva de los puestos y areas
funcionales con las caracteristicas de los empleados publicos que las integran o,
en otros términos, centrar la atencion en la forma en que se desarrolla el puesto
de trabajo y no en el puesto en si mismo. De hecho, en determinadas
experiencias vinculadas a la implantacion de &reas funcionales se define uno de
sus componentes clave (los conocimientos y destrezas requeridos por el puesto
y su traduccién en comportamientos observables) en términos perfectamente
asociables a la gestion por competencias.

Con la incorporacion de la gestion por competencias se pretende también dar
respuesta a las ideas-fuerza de potenciar la profesionalizacion del empleo
publico y de aproximar las necesidades del empleado a las de la organizacion.
De hecho, al identificar y definir las competencias a partir de comportamientos
asociados a rendimientos eficaces en determinadas areas funcionales, se las
asocia a puestos de trabajo (o posiciones dentro de la organizacion), asi como a
los profesionales que los ocupan.

El proceso de desarrollo efectivo del modelo combinado de areas funcionales y
gestion por competencias exige la revision de puestos, profundizando en sus
funciones y en las competencias necesarias para su adecuado desarrollo, la
simplificacion de puestos tipo en cada organizacién publica y su posterior
agrupacion para facilitar la creacion de areas funcionales, y asociar a
determinadas de éstas para generar areas relacionales, ademas de diagnosticar
las competencias y los perfiles de los profesionales que integran la organizacion.

La formulacion de esta propuesta de base para reestructurar el empleo publico
parte de reconocer la complejidad y el importante esfuerzo organizativo que,
especialmente en estos momentos, muchas Administraciones no estan en
condiciones de asumir. Por ello, se plantea identificar y reconocer buenas
practicas que se han desarrollado en ambos referentes (areas funcionales y
gestion por competencias) y facilitar procesos de traslacion de sus aprendizajes
al conjunto de Administraciones publicas, estableciendo estrategias de
implantacion graduales, tanto en lo referente a las fases como a los ambitos
sectoriales donde poder articularlos. De hecho una de las claves de éxito para
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facilitar la extension del modelo como referencia para revisar la estructuracion
del empleo publico reside en su homogeneizacién que, ademas de generar
economias de escala, facilitaria la movilidad interadministrativa y la carrera
administrativa a ella asociada.

Asi, mas alla de dichas dificultades de desarrollo e implantacién, se mantiene la
propuesta en la medida que se valora que la opcién por las areas funcionales y
la gestion por competencias permite estructurar diversos subsistemas de la
funcién de personal, con claros impactos no solo a efectos de carrera, sino
también para seleccién, formacion, retribucion o movilidad, entre otros, ademas
de reforzar la vinculacion entre aquello que los profesionales esperan de la
organizacion y aquello que la organizacién espera de los profesionales que la
integran.

10.2.- Propuestas en relacion a la carrera vertical

A partir de las bases establecidas en una revision de la estructura del empleo
publico, en relacibn a la carrera vertical, definida como el ascenso en la
estructura de puestos de trabajo (cambio a un puesto de nivel superior o de
jefatura), se propone:

» Establecer itinerarios de carrera para los diferentes colectivos de acuerdo con
las necesidades de la organizacion, fijando trayectorias potenciales de
promociéon en funcién de los puestos de trabajo dentro del area funcional
especifica, o del area relacional.

La necesidad de itinerarios de carrera administrativa se centra en un requisito
de garantia para el empleado publico, que desde el primer momento conoce
—principio de publicidad y transparencia- como puede promocionar dentro de
su area funcional y en funcién a como ha desarrollado el puesto de trabajo —
competencias-.

En virtud del principio de transparencia, se considera imprescindible la
publicidad de los itinerarios profesionales, a modo de reglas del juego que, en
materia de carrera vertical, sefialan vias de progresion potencial. Ello supone
identificar diferentes trayectorias para determinados puestos encuadrados en
areas funcionales, asi como su vinculacion al desarrollo competencial
correspondiente. Dicha propuesta parte de que la carrera administrativa se
configura como un derecho del empleado publico, pero su vinculacién a la
primera idea-fuerza —que destaca las necesidades de la organizacion- se
traduce en que no seria siempre posible ofrecer un itinerario de carrera igual
para todos los empleados publicos.

Dichos itinerarios deberian asociarse a los requisitos establecidos para cada
tipo de progresion, atendiendo especialmente a las competencias requeridas
(en especial para el acceso a jefaturas donde se exigen destrezas en relacion
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a la gestion de personas). Por ello se relacionarian los itinerarios potenciales
con una oferta formativa adecuada a las tareas y funciones del puesto de
trabajo desempefiado (actual) y, en determinados casos, asociandolos a las
bases de desempefio potencial de otros (en clave de ascenso via area
funcional o area relacional, como via para acceder a puestos de mayor nivel
o de jefatura).

En relacién a los mecanismos de acceso a puestos que impliquen progresion
vertical, se propone modificar las reglas del juego que articulan su
configuracion actual en los siguientes términos:

- Modificando los requisitos establecidos en los concursos, tanto general
como especifico, reduciendo el peso de factores como la antigiedad y
potenciando aquéllos vinculados a la evaluacion del desempefio. Se
propone mantener los sistemas de valoracidon de meéritos y capacidades
por parte de 6rganos colegiados de caracter técnico (y compuestos a
partir del principio de profesionalidad y especializaciéon de sus miembros,
gue actuaran ajustandose a las reglas de objetividad e imparcialidad),
pero complementados con los resultados de la evaluacion del desempefio
tanto de rendimientos y logro de objetivos como, y especialmente, de
competencias (especialmente en clave prospectiva en el caso de la
progresion vertical).

- En la misma linea, se propone incrementar la exigencia de resultados de
las evaluaciones para que tengan efectos en carrera vertical, debiéndose
obtener puntuaciones por encima de la media de la Administracion publica
en la que se prestan los servicios y en la que se desea ascender.

- En esta linea se plantea establecer unas reglas de evaluacion que, tanto
a partir de la utilizacion de promedios como mediante determinadas
condiciones en cuanto al otorgamiento de puntuaciones maximas, limiten
eventuales tendencias inflacionistas y homogeneizadoras. Por otro lado
se plantea la conexion de la evaluacion con los resultados obtenidos por
la organizacion para facilitar la coherencia y el control de las puntuaciones
finalmente asignadas.

- Se propone ademas reforzar el criterio de ajuste de la carrera vertical a
las necesidades organizativas, es decir, eliminando la creacion de puestos
artificiales y ajustando los existentes a partir de lo requerido para el
desarrollo de la actuacion publica.

- Se propone limitar el mecanismo de provision de la libre designacion a

los casos en que la discrecionalidad del érgano competente sea
estrictamente necesaria e imprescindible, y se mantenga con los
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principios de convocatoria publica y evaluacion de los requisitos exigidos
para el desempeiio del puesto.

De la definicion de itinerarios profesionales vinculados a la carrera vertical y
a los requisitos establecidos para desarrollarla que incluyen la obtencion de
determinadas evaluaciones positivas (por encima del promedio de la
Administracion publica concreta) se desprende la exigencia de una
permanencia minima en los diferentes estadios de progresion vertical.

El modelo de progresién vertical resultante incrementa los tiempos, exigiendo
el ejercicio de determinadas funciones —encuadradas en areas funcionales y
areas relacionales- y el desarrollo de competencias (actuales y explorar las
potenciales), faciltando el asentamiento de determinados perfiles
profesionales en las posiciones méas elevadas de la organizacion publica.

10.3.- Propuestas en relacion a la carrera horizont  al.

Podemos definir la carrera horizontal como la progresion de grado, categoria,
escalén u otros conceptos andalogos, sin necesidad de cambiar de puesto de
trabajo, a partir de la superacién de determinados requisitos. En relacion a la
carrera horizontal el Grupo de Investigacion plantea:

- Configurar la carrera horizontal como una posibilidad a ofrecer al
empleado publico cuando no sea posible ofrecerle carrera vertical, bien
por necesidades de la organizacién, bien porque se trate de casos donde
ya se ha progresado verticalmente hasta el puesto mas alto y, en todo
caso, ha de entenderse cualquier otro supuesto excepcional partiendo de
que la regla general es la carrera vertical.

- Establecer unos itinerarios de progresion horizontal basados en grados o
categorias circunscritas a determinados puestos de trabajo (y enmarcadas
en determinadas areas funcionales), atendiendo a las necesidades de la
Administracion publica, de acuerdo con la idea-fuerza de integrar las
necesidades de los empleados y de la organizacion.

- Establecer una estructura de grados o categorias de caracter variable,
de acuerdo con la profundidad o especializacion de los contenidos de los
puestos y areas funcionales a las que se atribuya la posibilidad de
desarrollar la carrera horizontal. Para la definicibn de dichos grados o
categorias, a modo de tramos de progresién, se requiere la combinacion
de los dos referentes planteados para revisar la estructuracion del empleo
publico, es decir, la combinacién del modelo de analisis de puestos y
areas funcionales y del modelo de gestidn por competencias. Si a traves
del primero, y a nivel global, se establecen tanto los &mbitos en los que es
pertinente plantear la carrera horizontal, a nivel concreto la descripcion de
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las funciones del puesto permiten valorar su grado de complejidad y
profundidad y ofrecer criterio para determinar el namero de tramos
(grados o categorias) y el nivel de exigencia que deberia aplicarse. Desde
el segundo referente, la gestibn por competencias, se establece un perfil
profesional (que busca la excelencia en el puesto considerado, con una
vision a futuro mas alla de sus requerimientos actuales) y que seria
contrastado mediante la evaluacion del potencial con el perfil de la
persona que ocupa el puesto (y desea hacer carrera horizontal).

- Se propone repercutir la variabilidad en el namero de grados y
categorias a los requisitos y niveles de exigencia establecidos para la
progresion entre grados o] categorias, incrementandose
proporcionalmente al ascenso (e impacto econémico) que comportan.

- Establecer los requisitos exigibles en la progresion horizontal a partir de
factores apuntados por el articulo 17 del EBEP como la trayectoria y la
actuacion profesional, los conocimientos adquiridos y el resultado de la
evaluacion del desempefio (que integraria tanto rendimientos y logro de
resultados como el desarrollo de competencias). En la linea de evitar
progresiones horizontales lineales y masivas, se plantea su modulaciéon
tanto a través de los limites establecidos por las necesidades de la
organizacion como por la obtencion de evaluaciones por encima del
promedio de la Administracion publica en la que se encuentra la persona
evaluada.

- Como resultado de la exigencia de determinados requisitos para la
progresion horizontal (como un numero determinado de evaluaciones
superiores al promedio de la organizacion en la que se opera) se deriva la
necesidad de fijar periodos de permanencia minima en el tramo. Con ello
se pretenden modular los tramos o ritmos de progresion para evitar la
eventual desmotivacion derivada de cubrir en poco tiempo las
expectativas de carrera horizontal. A estos efectos se propone,
orientativamente, que la permanencia minima en los diferentes tramos y
Su asociacion a la obtencion de evaluaciones por encima del promedio
también sea proporcional al incremento que el ascenso supone.

- Establecer incentivos para el mantenimiento de los grados o categorias
de carrera horizontal a los que se ha accedido a partir de la obtencion de
resultados positivos en la evaluacion del desempefo. En otros términos,
se plantea la no consolidacion de la carrera horizontal, aunque tanto el
ascenso como el eventual retroceso deban ser graduales y siempre
asociados al desempefio manifestado y recogido en la evaluacion
correspondiente (que para implicar descenso de grado deberia ser
claramente inferior al promedio de la organizacion en diversas ediciones).
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10.4.- Propuestas sobre elementos comunes a las mod alidades de carrera
vertical y horizontal. Otros criterios para articul ar la carrera profesional.

10.4.a) Titulacion.

La interconexion entre la ordenacion de la carrera profesional y la titulacion nos
obliga a poner sobre la mesa de trabajo distintos condicionantes que pueden
ayudarnos a dimensionar mejor el papel que este elemento ha de cumplir en el
modelo de carrera administrativa que defiende el Grupo de Investigacion.

Cuando hablamos de titulacion podemos aludir a dos clases: las titulaciones
académicas, derivadas del sistema educativo, y las titulaciones administrativas.
En nuestro caso, a falta de desarrollo de estas ultimas y con independencia de
gue creamos que deben de potenciarse éstas ultimas sobre todo para ciertos
ambitos, cuando hablamos de titulaciones nos referimos a las primeras.

Es necesario partir de la premisa de que los empleados publicos pueden hacer
carrera profesional desde que han sido reclutados hasta el final de su vida
activa. En este contexto la titulacion académica, obtenida por los empleados
dentro del sistema educativo, puede ser un hilo conductor para fijar requisitos
comunes dentro del modelo de carrera en las diferentes Administraciones
publicas. La titulacion ha de servir como criterio para agrupar a los empleados
publicos por niveles de conocimientos generales y, en su caso, profesionales.

10.4.b) Tiempo de permanencia.

En el contexto del nuevo modelo de carrera administrativa propuesto por el
Grupo de Investigacion, se propone un tiempo de permanencia en los diferentes
tramos o escalas que actuan de niveles dentro de la carrera profesional o la
fijacion de periodos de tiempo previos para poder acceder a otras agrupaciones
superiores de funcionarios, si éstas se contemplan. Esto encuentra su
justificacion en una formulacion de una carrera administrativa pausada, en la
gue existen unos ritmos que han de ser respetados, posibilitando la asimilacion
paulatina de las competencias y destrezas necesarias para la progresion.

De hecho, todos los sistemas comparados de carrera administrativa se inspiran
en esta filosofia rectora a partir de la cual se intenta, con reglas claras y
conocidas, conseguir la madurez progresiva del empleado publico acorde con la
asuncion de las responsabilidades exigibles en el seno de la organizacion.

Sobre esta base se asentarian unos criterios minimos a seguir:
- Seria practicamente nula la posibilidad de carreras fulgurantes, con
lapsos cortos de tiempo. Esta inmediatez en la carrera no es defendible
en el modelo que proponemos, pues sus resultados presionan sobre el
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aparato administrativo, generando funcionarios insatisfechos que han
coronado “antes de tiempo” su techo de progresion.

- Los lapsos de tiempo de permanencia dentro de los escalones o tramos
han de ser responsables y responder a una logica de carrera; esto es, han
de configurarse atendiendo a una planificacion y programacion de las
carreras de los diferentes empleados publicos. Es necesario ir pasando de
un nivel a otro con un sistema temporal medido y adecuado a la mayor
profesionalidad —y excelencia- adquirida.

- Al mismo tiempo, los tiempos de permanencia no pueden ser tan
amplios que los empleados publicos queden en un compas de espera
innecesario ni que el paso de unos niveles a otros, que ha de producirse
por aplicacion del principio del mérito y capacidad, se dilaten en el tiempo:
la estanqueidad es contraria a la idea de progresion, verdadero motor de
las carreras profesionales de los empleados publicos.

- Los tiempos de permanencia han de fijarse teniendo en cuenta multiples
variables: el conjunto de la organizacibn empleadora, los ambitos
administrativos concretos sobre los que han de operar las funciones, las
edades de acceso y de jubilacion, las posibilidades reales de progresion
dentro de la escala y fuera de ella una vez que se alcancen los techos
mas altos.

- Ademéas de la progresiva adquisicion de competencias y destrezas
funcionales, es necesario tener muy presente, de cara al establecimiento
de los tiempos de permanencia, que éstos se traducen, finalmente, en
compensacion econémica, que actia como estimulo para la progresion en
la carrera; ya que no solo se retribuyen las funciones desarrolladas por el
empleado publico: en tanto se permanece en un escalén o tramo se esta
capitalizando una determinada retribucion y el empleado se va
preparando para progresar también en la escala retributiva.

10.4.c) Formacion y perfeccionamiento

El Informe de la Comision de Expertos de 2005 destacaba especialmente el
peso que dentro del programa de reformas del EBEP habria de tener la
formacion y el perfeccionamiento permanente de los empleados publicos. “La
formacion —decian los autores del Informe en su punto 50- constituye un factor
relevante para incrementar la productividad de cada empleado publico en
particular y de la organizacién en su conjunto.

Este objetivo es esencial para alcanzar los niveles de competitividad a los que
debe aspirar cualquier pais europeo; pues la formacion contribuye a la mejor
calidad del trabajo desarrollado y sirve como instrumento de motivacién y
compromiso del personal, de difusién de cultura y valores, de progreso personal
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y profesional y de transmision y conservacion del conocimiento. Todos estos
elementos influyen de modo directo en el mejor desempefio del empleado
publico, pues no por ser un topico deja de ser verdad la afirmacion de que la
formacion es una inversion, una de las mejores inversiones que puede hacer
cualquier organizacion”.

La formacion y el perfeccionamiento permanente de los empleados publicos
tiene un papel fundamental en la articulacion del modelo de carrera profesional
por diferentes motivos:

- Al constituirse en factor de propulsion, sirviendo para “pautar” y modular los

itinerarios formativos y profesionales.

- Teniéndose en cuenta esta variable como componente meritocratico puede
llegar a operar en sede de promocion en una proporcién adecuada y acorde
con la que se le atribuya a otros méritos igualmente valorables, pero sin que
pueda quedar sobredimensionada o infravalorada. Por ello ha de subrayarse
la necesidad de que también la formacién acumulada sea tenida en cuenta
para la cobertura de los puestos de trabajo en concreto o para acceder a
grupos de ellos, cuando asi pueda establecerse.

Logicamente, la formacion (y el perfeccionamiento, en su caso) es papel mojado
cuando las Administraciones no dedican recursos nhi generan entramados
organizativos especializados para hacerla efectiva. Pero si partimos de la base
de que las Administraciones han ido interiorizando un posicionamiento activo en
relacion con este capitulo, e independientemente de que haya mucho camino
todavia por recorrer en este terreno (optimizacion de recursos, mejoras
organizativas, adecuacioén de las programaciones de las acciones formativas,
dimensionamiento apropiado de cursos generales, redisefio de cursos, etc.)., los
fundamentos y el marco sobre el que ha de actuar la formacion y el
perfeccionamiento resulta de articulacion mucho mas dificultosa. Porque, en
efecto, ya no estamos hablando de una potencialidad por materializar sino de un
elemento que puede ser tenido en cuenta como una variable real.

Como tal variable, su insercion en el régimen de la carrera profesional ira en
funcién del modelo de carrera que se implante y de las distintas modalidades en
gue se estructure. De acuerdo con ello, la formacion, y el perfeccionamiento en
su caso, puede actuar como elemento de configuracion de la progresion a través
de la ocupacion de puestos de trabajo, y obliga a la Administracion empleadora a
tener en cuenta esta variable para ofrecer a los funcionarios afectados unos
programas o itinerarios formativos en consonancia con las dinamicas de carrera
de los empleados publicos..

Por todo ello, la formacion es un condicionante dentro del modelo de carrera, y
constituye un subsistema dentro de la funcién publica y desde el Grupo de
Investigacion proponemos:
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- La Administracion empleadora ha de trazar itinerarios de formacion
vinculados a los itinerarios profesionales que permitan al empleado
publico conocer qué debe hacer para poder progresar y hacer carrera.

- La formacion ha de estar conectada con las funciones asignadas, o de
las que pudieran asignarse en virtud del itinerario profesional, de forma
gue incida directamente en la mejora de la prestacion del servicio publico;
la formacion no puede estar nunca desconectada de las funciones.

- La formacion ha de vincularse a la evaluacién del desempefio; ésta
altima deberia servir para detectar y corregir carencias en el capitulo
formativo del empleado publico; y deberia operar como un mecanismo
para que los empleados mejor valorados, especialmente en un contexto
de crisis como el actual, fueran los que disfrutaran de mas y mejores
oportunidades de formacién y de perfeccionamiento, sin perjuicio de la
continuidad de la formacion basica .

10.4.d).- Otros.
Junto a los requisitos anteriores apuntamos otros que pueden repercutir en el
modelo de carrera que se adopte.

- Conocimiento de idiomas.- Se trata de un requisito no suficientemente valorado
en las pruebas selectivas, cuando, en realidad, puede ser un elemento que
aporte calidad al desempefio del puesto de trabajo en un contexto de una
Administracion publica cada vez mas internacionalizada.

Una vez que ha quedado superada la visidn elitista que se habia venido
teniendo sobre el conocimiento de idiomas extranjeros y a partir de las
facilidades que el mundo de hoy y los capitulos formativos que las propias
Administraciones ofrecen a los interesados en sede de carrera, la imposicion de
esta exigencia formativa, plenamente justificada por la interlocucion de las
Administraciones con los destinatarios de su accion, no deberia minusvalorarse,
sino, antes al contrario, incorporarse y potenciarse como un criterio plenamente
naturalizado en el entorno administrativo.

- Otras titulaciones (administrativas o profesionales), tienen un papel
complementario respecto a las titulaciones académicas, existiendo ambitos de
las agrupaciones de empleados o determinados niveles de las carreras donde, al
margen de las posibles convalidaciones que pudieran producirse, estas otras
titulaciones pudieran llegar a operar, aunque con alcance limitado.
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10.5.- Propuestas en relacion al mantenimiento en e | puesto o categoria.

Las dos ideas-fuerza que articulan la formulacién de propuestas en materia de
carrera profesional, asi como la estrategia en la que se enmarcan, conducen a
revisar aquellos mecanismos de adquisiciébn y consolidacién de avances en
carrera profesional que estén desvinculados de las necesidades de la
organizacion y del refuerzo de la profesionalizacion del empleo publico, ambos
reflejados en los resultados de la evaluacion del desempefio.

Por ello se propone asociar el mantenimiento de la posicion profesional a los
resultados de la evaluacién. De ello se deriva la propuesta de eliminar el grado
personal y vincular la garantia de la permanencia en un puesto (obtenido a
través de la carrera vertical) o grado o categoria (obtenidos a través de la carrera
horizontal) a su correcto desempefio. En esta misma linea se propone incorporar
la posibilidad de pérdida del puesto ocupado o categoria reconocida
(“desprogresion”) como respuesta a evaluaciones negativas reiteradas y con un
sistema de garantias juridicas.

La formulacién de dicha propuesta conduce a definir la “carrera inversa” o
“desprogresion” como el cuestionamiento de las posiciones consolidadas en la
carrera vertical o en la horizontal a partir de la obtencion de determinado nimero
de evaluaciones negativas consecutivas.

En el caso de la carrera horizontal, la obtencion de un nimero determinado de
evaluaciones negativas por debajo del promedio supondria la pérdida del tramo
objeto de evaluacion. En cuanto al numero de evaluaciones negativas
consecutivas exigibles, deberian ser inversamente proporcionales al grado o
categoria, es decir, reflejar un mayor nivel de exigencia (menos evaluaciones
negativas) para proceder a la pérdida del tramo.

En el caso de la carrera vertical, la obtencion del nimero determinado de
evaluaciones negativas consecutivas supondria la pérdida de la posicion
obtenida y su posible desplazamiento a un puesto de nivel inferior.

La importancia de las repercusiones de la “carrera inversa” o “desprogresion”
exige que la Administracion realice un seguimiento del cumplimiento o
desempefio del puesto de trabajo por el empleado publico. Ante una evaluacion
negativa o por debajo del promedio deberian activarse los mecanismos para
diagnosticar sus causas y establecer vias para facilitar la mejora posterior. Se
plantea para ello la implicacion efectiva del superior inmediato a la persona
evaluada (que ha actuado como evaluador) asi como el apoyo técnico externo
(desde la unidad de gestion de recursos humanos) para abordar aquellos
aspectos que deberian mejorarse, como la formacion, el desarrollo de
competencias, la motivacion, entre otros.

95



La transparencia y la informacién de dicho proceso en relacion a los agentes
directamente implicados son dos elementos clave en el modelo propuesto, y mas
especialmente en los casos de evaluacion negativa que, de repetirse de forma
consecutiva, llevaria a la “desprogresion” del empleado publico. Esta propuesta
parte también de considerar el rol activo de la Administracion publica en la
concrecion y seguimiento de la carrera profesional de sus empleados.

Para facilitar el desarrollo de las propuestas en materia de “desprogresion”
resulta esencial contar con un sistema solido de garantias.

10.6.- Sistema de garantias de la carrera profesion al

Una de las cuestiones mas relevantes de cuantas integran este Informe es el de
las garantias juridicas de la carrera profesional de los empleados publicos. A
estos efectos cabe recordar que tanto la LMRFP como el propio EBEP no
ignoran su relevancia, si bien este ultimo texto opta por un reenvio de esta
cuestion a los legisladores de desarrollo.

La Unica vez que el legislador basico utiliza la expresion garantias es en sede de
asignacion de puestos de trabajo y no se indica cuales son, sino s6lo que han de
existir y que no tendrén que ser ni iguales ni equivalentes cada una de ellas al
guedar remitida la asignacion del puesto perdido “al sistema de carrera
profesional propio de cada Administracion publica y con las garantias inherentes
de dicho sistema” (arts. 79.3 y 80.4 del EBEP)

Mas si se acepta la idea de progresion se debe aceptar, al propio tiempo, la idea
de “desprogresion” pues ambas estan unidas indisolublemente. Si no hay
garantias explicitas que la modulen opera una idea de partida: lo mismo que se
progresa, se “desprogresa”. Es decir, lo mismo que se hace carrera se puede
dejar de tenerla mediante un estancamiento de la misma e, incluso, tener una
carrera sujeta a retrocesos. Bastaria dejar que operen libremente y sin
cortapisas los sistemas objetivos y transparentes de evaluacion para que ello
pudiera suceder. Sin embargo, no se puede perder de vista que en el nuevo
régimen que se abre con el EBEP —que habla de ella como “conjunto de
oportunidades de ascenso y expectativas de progreso profesional conforme a los
principios de igualdad, mérito y capacidad’-, la carrera administrativa constituye
un conjunto “ordenado”, esto es, recae sobre la propia organizacién empleadora
el ordenar y ofrecer a sus propios funcionarios ese conjunto de oportunidades de
ascenso y expectativa. Se puede considerar que ha variado, en consecuencia, el
contexto establecido por la legislacion anterior en la que el funcionario debia, por
si solo y sin ninguna o con muy poca ayuda, abrirse paso en su carrera. En el
nuevo escenario se impone una ordenacion, un orden que debera ser estipulado
por la propia Administracion empleadora y que deberia brindarle al empleado
unos itinerarios, unas vias, que sirvan para hacer realidad unos derechos
legitimos que no son meras oportunidades y expectativas tedricas de ascensos y
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progresos profesionales sino algo mas profundo y de mayor consistencia
material.

La cuestion que cabe plantearse es la de cdmo puede salvaguardarse la
posicion de carrera que ha llegado a alcanzar el funcionario y, al propio tiempo,
hacer que los sistemas de evaluacion puedan operar plenamente influyendo
sobre la misma, especialmente cuando los informes individuales han sido de
naturaleza negativa.

Si se parte de la base de que existen dos modalidades de carrera a través de las
cuales habra de operar el modelo que se defiende en este Informe, aparecerian
dos realidades diferenciadas: las que son fruto de la carrera vertical y las que
son propias de la carrera horizontal. Mas en ambos casos ha de defenderse la
aplicacion de principios similares pues no encuentra justificacién una proyeccion
diferente de los efectos de los sistemas de evaluacion debiendo responder las
los retrocesos en la carrera a los mismos criterios y garantias y atender a:

a) La idea de proporcionalidad, de acuerdo con la cual no es o mismo recibir
una evaluacion negativa circunstancial que una, dos o mas evaluaciones
correlativas pues las consecuencias de esos resultados han de ser
distintas.

b) EIl coste humano y de esfuerzo que para el funcionario ha tenido llegar al
puesto o categoria que actualmente tiene.

c) La valoracion de la trayectoria del funcionario en los dltimos afios y su
grado de cumplimiento respecto de las funciones encomendadas.

d) La necesidad de intervenir adoptando una perspectiva global y no solo
circunscrita a la posible remocion del puesto de trabajo, incluyendo aqui
también la formacidén y el perfeccionamiento y las retribuciones como
posibles ejes de intervencion.

e) Caso de que se produzca la remocién del trabajo que se ocupa habra de
tenerse presente que constituye una responsabilidad de la organizacion
empleadora la posicidon que se tenga en relacion con el que el nuevo
puesto de adscripcion no adquiera matices sancionadores (traslados
forzosos, degradaciones, pérdida de ayudas correspondiente a la Accién
Social, entre otras).

10.7.- “Desprogresion” y carrera vertical

La modalidad de carrera vertical implica la existencia de una estructura de
puestos de trabajo a través de los cuales se asciende. Logicamente dicha
estructura debe ser suficiente, esto es, ha de ofrecer puestos de trabajo que no
estén cubiertos o que puedan ser ocupados por las personas que han sufrido
remociones como consecuencia de varias evaluaciones negativas, bien sea para
adscribirlas provisionalmente a ellos, bien para que pueden ser cubiertos a
través de los procedimientos de cobertura existentes.
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No parece razonable que la primera evaluacion negativa suponga, sin mas, la
remocion del puesto de trabajo, algo que no puede producirse si no es tras un
proceso sostenido en el tiempo y en cuya persistencia se encuentra la
motivacion de la adopcién de una medida de reajuste de esta naturaleza. Por
ello, y antes de ella, han de plantarse otras opciones:

a) Si el resultado negativo en la evaluacion del desempefio tuviera su base
en una falta de formacién o perfeccionamiento para el desempefio de las
funciones, habrad de imponerse al empleado publico afectado Ila
realizacion de procesos orientados a mejorar el desempefo del puesto de
trabajo, mediante el cumplimiento de un itinerario de formacién dirigido a
tal fin.

b) Como quiera que la existencia de un informe negativo individual comporta
falta de rendimiento, los componentes que retribuyen este concepto,
como es el caso de la productividad, pueden verse afectados; ya que, si la
productividad esta vinculada al rendimiento, el informe individual negativo
no puede mas que provocar una pérdida o disminucién, en su caso, de
este complemento, bien sea total o parcialmente.

c) Por ultimo, y en relacion con la remocién, necesaria para el buen
funcionamiento de la organizacion y de la accion administrativa, han de
concretarse en la adscripcion provisional del evaluado negativamente a
un puesto de nivel inferior como paso previo a la cobertura definitiva via
concurso de otro puesto de trabajo.

10.8.- “Desprogresion” y carrera horizontal

Esta modalidad de carrera implica el mantenimiento del empleado publico en el
puesto de trabajo que ocupa y el despliegue de un sistema de categorias
personales a través de la cuales podra hacer carrera sin cambiar de puesto. En
este caso no se plantea disyuntiva alguna en relacion con la existencia o no de
puesto de trabajo al que adscribir al empleado que se ha visto apartado del
puesto, porque no se produce remocion propiamente dicha, sino, en el peor de
los casos, pérdida de categoria personal (grado, categoria, escalon u otros
conceptos analogos) como consecuencia de los informes individuales
negativos de evaluacion.

Al igual que se indicaba en el supuesto anterior, no parece razonable que a la
primera evaluacién negativa se proceda a la pérdida de categoria personal,
sino que para que se produjesen dichos efectos seria necesario confirmar un
proceso de rendimientos negativos (inferiores al promedio en la Administracion
publica de referencia) sostenido en el tiempo y en cuya persistencia se
encuentre la carga de razon y fundamentaciéon para acometer una medida de
reajuste de esa magnitud. Por ello resulta interesante revisar, en la misma
linea que en el caso de la carrera vertical, actuaciones alternativas para
resolver la situacion:
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a) Incidir en las competencias profesionales si se deben a ellas las
evaluaciones negativas registradas. Deberia por tanto asociarse la
obtencién de una evaluacion negativa a la exigencia de realizar
actividades que permitan el desarrollo competencial de la persona
evaluada.

b) Si la existencia de un informe negativo individual comporta disminucién
de rendimiento, sin que al propio tiempo se esté incurriendo en
inhibicion por parte del empleado, el capitulo retributivo puede verse
afectado, en especial el complemento de productividad.

c) La pérdida de la categoria personal ha de ir asociada a la sucesion de
informes negativos en los términos analizados para la carrera vertical,
pues no deberia ser mas intensa la operatividad de una remocion de
puestos de trabajo que una pérdida de categoria personal cuando
ambas responden a un numero similar de informes negativos
individuales.

10.9.- Carrera administrativa y evaluacion del dese  mpefio.

Las propuestas en materia de carrera profesional, en sus diferentes
modalidades, dependen criticamente del funcionamiento efectivo de un sistema
de evaluacion del desempefio que integre rendimientos y logro de resultados y
de competencias. La articulacion integrada de dicho sistema de evaluacion,
incluyendo una visidbn prospectiva que permita identificar potenciales de
desarrollo, se revela como estratégica para la consolidacién de un nuevo modelo
de carrera profesional en las Administraciones publicas. El siguiente apartado se
dedica a formular propuestas para articular la evaluacion del desempefio en las
organizaciones publicas.
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Dos ideas-fuerza

1.- Integrar las necesidades de los
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Opciones de carrera a partir de
necesidades organizativas
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Administracion Publica

Combinacion de carrera vertical y
horizontal (complementarias)
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inter-administrativa

. . 7z

2.- Potenciar la profesionalizacion del
empleo publico

Modelo basado en combinacién de
puestos y competencias

Evaluacion del desempefio

(rendimientos/resultados competencias)

Mantenimiento de la posicion en funciéon
de la evaluacién (no consolidacion)

Posibilidad de pérdida del puesto o
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Profesionalizacion de la direccion publica
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o categoria) con garantias

CARRERA
Establecer itinerarios de HORIZONTAL
carrera (horizontal):
grados y categorias Carrera
horizontal para
determinados
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Reestructuracion del empleo publico vinculando la carrera del empleado publico con las necesidades organizativas y la profesionalizacion de la funcion Piblica
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Modelo basado en la gestién por competencias

|

* Andlisisy valoracion de puestos de trabajo profundizanda en sus funciones.

|

* Refuerzo v anélisis de las funciones del puesto atendiendo a como deberan ser los
perfiles profesionales delasy los empleados que los ocupan,

» Simplificaciony agrupacion en areasfuncionales y asodaras, en su caso creando dreas

relacionales.

» Orientacion hada un rendimiento superior centrandao |a atencion en la forma en que
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* Puestos condiferentes funciones para entre distintos tipos de personal (funcionanoy laboral)
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PROPUESTAS
COMBINADAS
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movilidad, entre otros, vinculando aquello que los profesionales esperan de la organizacion v lo que esta espera de ellos.
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Carrera vertical

(cambio a un puesto de
nivel superior o de
jefatura).

* Establecer itinerarics de
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- La trayectoria.
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- El resultado de la evaluacion.

* Permanencia minima en el tramo ¥
modulacion de progresiones asociado a la
obtencionde evaluaciones por encima del
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* No consolidacion ni del ascenso ni del
eventual retroceso  gradual estando
asociado al desempeno.

Mantenimiento o pérdida en el puesto (carrera
vertical) o categoria reconocida (carrera horizontal)
vinculado a los resultados de la evaluacién

* Eliminar &l grado personal.

* Establecer un sistema de garantias juridicas de |la carrera
profesional del conjunto de las v los empleados plblicos.

*Posibilidad de carrera inversa como respuesta a evaluaciones
negativas reiteradas, consecutivas, e inferiores al promedio,

= Efectos de la gesprogresion en la carrera vertical:
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profesional.

- Férdida del complemento de productividad total o
parcialmente.
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de formacion y perfeccionamiento
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evaluada.
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efectivamenterealizadas o delasquepudieran desamollarse en
razon del trazado de lositineraros profesionales que pudieran
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«Titulaciones administrativas, profesionales

Y laborales como compiemento a las fitulaciones
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11.- PROPUESTAS SOBRE LA EVALUACION DEL DESEMPENO

Dentro de los subsistemas de gestion de las personas en las Administraciones
publicas, la evaluacion del desempefo ha sido tradicionalmente uno de los que
ha generado mas acuerdo en términos genéricos y mas rechazos en términos
concretos, siendo muy pocas las organizaciones que han conseguido implantarlo
de forma efectiva.

Un factor en comun de los casos de éxito en la aplicacion de sistemas efectivos
de evaluacién del desempefio es su consideracion como un instrumento al
servicio de un objetivo claramente definido. Partiendo de esa premisa, las
propuestas en materia de evaluacion del desempefio se ponen al servicio del
modelo y modalidades de carrera administrativa que se proponen desde el
Grupo de Investigacion.

Al igual que en el planteamiento de las propuestas en materia de carrera
profesional, al abordar la evaluacion del desempefio se parte de la situacion
actual de contencion del crecimiento de las Administraciones publicas y de la
necesidad de, en un mas que probable escenario que requiere optimizar los
recursos existentes, establecer reglas del juego que faciliten el reconocimiento
del desempefio profesional. Se pretende con ello contribuir a sentar las bases de
un nuevo modelo de gestion del empleo publico (en lo referente a un eje clave
como es la evaluacion del desempefio al servicio de la carrera administrativa)
para unas Administraciones publicas que se estan transformando y que
requieren nuevos planteamientos. Unos planteamientos que no se ubican en
escenarios post-crisis, puesto que la situacion venidera muy probablemente se
alejard de la situacion previa, sino que se orientan a desarrollar nuevas
capacidades de respuesta a partir de nuevos referentes para afrontar nuevos
retos en la gestion el empleo publico. Asi, las propuestas en materia de carrera
profesional planteadas en el apartado anterior, junto con las propuestas que
ahora se formulan para sustentar la evaluacion del desempefio, representan
opciones de transformacion, que implican un cambio sustancial en el modelo de
empleo publico en relacién a la situacion de partida

Las propuestas presentadas se formulan para incidir en el conjunto de las
Administraciones publicas, por lo que se opta por no bajar a la utilizacién
especifica de instrumentos y de sus componentes internos, ni estableciendo
manuales de uso de los que existen excelentes y mudultiples ejemplos ya
desarrollados. Como indica Pascualena al referirse a los instrumentos de medida
adecuados a las caracteristicas del desempefio de las Administraciones publicas
“aqui no esta ni la solucion ni el problema: Qué mejor que echar la culpa al
mensajero, a la metodologia de evaluacion, cuando lo que se pretende es
precisamente lo contrario, no evaluar, no tomar decisiones que puedan poner en
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peligro un cémodo marco relacional”. En su lugar se plantea la concrecién del

sistema de evaluacion para propiciar el surgimiento de una respuesta integrada y
coherente con las propuestas planteadas en materia de carrera administrativa y
sentando las bases de una nueva manera de gestionar el empleo en las
Administraciones publicas.

Siguiendo dicha orientacion, asociada a los modelos de carrera profesional, una
primera distincion se establece entre la evaluacion dirigida al conjunto de
empleados publicos y la evaluacion dirigida al personal directivo profesional
(como colectivo clave que se apunta —sin entrar a definirlo de forma
pormenorizada al ser objeto de un Estatuto del Directivo que ya esta siendo
desarrollado- para el establecimiento de las propuestas planteadas por el Grupo
de Investigacion).

La formulacion de las propuestas en evaluacion del desempefio se divide en dos
apartados, un primero referido a la definicion de la estructura basica del sistema
de evaluacion (objetivos y alcance, agentes implicados, objeto de la evaluacion,
temporalidad) y un segundo orientado a generar dindmicas que faciliten su
incorporacion a la gestion del empleo publico para convertirla en un instrumento
efectivo de apoyo al despliegue de la carrera profesional. Dentro de cada uno de
los apartados planteados se apunta la diferencia entre la evaluacion de los
empleados publicos y la del personal directivo profesional.

12.- RASGOS BASICOS DEL SISTEMA DE EVALUACION DEL D ESEMPENO

La referencia al término “sistema” para caracterizar la evaluacién del desempefio
gue se propone pretende hacer hincapié en la necesidad de integrar diferentes
componentes para generar un instrumento integrado y claramente orientado a
los objetivos planteados (en este caso, a apoyar la carrera administrativa).

El desarrollo del sistema de evaluacion debe atender a las cinco decisiones
estratégicas que determinaran la estructura bésica de su disefio: qué sera objeto
de evaluacion, quien actuara como evaluador, con qué periodicidad se llevara a
cabo y qué propdésito tendra la evaluacion.

12.1.- Sobre el objeto de la evaluaciéon del desempe  fio

En concordancia con el modelo de carrera administrativa basado en la
integracion de aportaciones basadas en el andlisis de puestos de trabajo y en
aportes de la gestibn por competencias, el objeto de la evaluacién del
desempeiio plantea la integracion de indicadores de ambas dimensiones para

Pascualena, J. A. (2009): “La carrera profesional desde un marco de gestion por
competencias”. Diputacio de Barcelona. Barcelona (pag. 26).
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configurar una vision integrada de la actividad desarrollada por cada profesional
de la organizacion.

La integracion de ambas perspectivas se plantea mediante la combinacion la
evaluacion de rendimientos (como actividades asociadas al puesto de trabajo, en
clave mas continuada y estable), resultados (mas vinculados a proyectos
concretos y mas facilmente medibles) y competencias (reflejo del modelo de
progresion profesional basado en éstas).

12.1. a) Evaluacion de rendimientos y resultados

Los meétodos basados en rendimientos y resultados evalian aquello que
consiguen los empleados de la organizacién, esto es, los resultados o productos
gue obtienen en su actividad profesional. Para evaluar el rendimiento hace falta
gue al inicio del periodo objeto de evaluacién se haya definido con precision
cuales son los resultados esperados, de tal manera que, una vez transcurrido el
periodo, se comparen estas previsiones con los logros efectivamente obtenidos.
Sin la referencia que constituye el resultado anticipado, que sirve de estandar de
comparacioén, la evaluacion al final del periodo puede resultar, en la préctica,
dificil o sesgada. La anticipacion o definicion previa de los resultados que se
espera lograr suelen plantearse en términos de objetivos, por lo que esta
vertiente se suele denominar evaluacion de rendimientos o de logro de objetivos.

Respecto a la evaluacion de rendimientos o de logro de objetivos cabe apuntar
que:
> ldentificar y fijar objetivos permite reflexionar sobre las prioridades y
orientar la actuacion hacia su consecucion.

» Los objetivos que se definan al inicio del periodo deben ser claros —
comprensibles por las personas implicadas, sin posibilidad de equivoco—,
medibles —concretos, especificos y expresados en términos cuantitativos,
de forma que se puedan controlar—, estimulantes —representar un cierto
reto, pero realista, para evitar la frustracion—, flexibles —se deben poder
modificar o reformular si las circunstancias iniciales cambian—, se han de
acompafar de un plazo para su cumplimiento y han de estar integrados
verticalmente —cada objetivo debe resultar del despliegue de objetivos
superiores, ya sean del conjunto de la organizacion, de un sector o area o
de la unidad-.

» Un sistema oOptimo de evaluacion basado en rendimientos deberia estar
conectado con un sistema de direccion por objetivos (DPO). En otros
términos, convendria articular un proceso de despliegue de los objetivos
estratégicos de la organizacion hasta el llegar a los objetivos individuales,
y verificar el cumplimiento de los objetivos en todos los niveles, con el fin
de garantizar que toda la organizacion actiua de forma alineada con la
estrategia. En el caso que la organizacion doéonde se implanta la
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evaluacion del desempefio no disponga de un sistema de DPO, deberia
garantizarse como minimo cierta coherencia e integracion de los objetivos
individuales con los de orden superior.

Puesto que la evaluacion centrada en rendimientos pone el énfasis en “el
producto del trabajo” de un empleado y no tanto en su “forma de hacer”, el
uso de estos sistemas es util cuando la evaluacion tiene un propdsito
Unicamente o eminentemente administrativo. Asi, por ejemplo, aquello
logrado puede servir de base para la cuantificacion de un complemento
retributivo —complemento de productividad—, o para la remocion de un
puesto de trabajo cuando no se logran reiteradamente los objetivos
requeridos por la ocupacion del puesto, entre otros.

Los métodos basados en rendimientos pueden parecer la medida mas
objetiva por evaluar el desempefio. En efecto, rendimientos vinculados al
volumen de produccion, al ahorro de material o a la reduccion de plazos
de tramitacion son poco propensos al sesgo o a la opinién subjetiva,
favorable o desfavorable, de los agentes evaluadores. Aun asi, también
tienen limitaciones, entre las cuales se han apuntado, a modo de ejemplo,
las siguientes:

v' Evaluar los rendimientos puede indicar, como maximo, que un
empleado o empleada tiene éxito en su puesto de trabajo o que
tiene mas éxito que otro, pero no explica por qué es asi, es decir,
qué motiva su éxito. En la misma linea, si so6lo se miden
rendimientos, se ignoran los medios o procesos para lograrlos,
aparte de cuestiones criticas para las organizaciones actuales,
como el trabajo en equipo, la iniciativa y la adaptacién al cambio.
Ademas, el hecho de centrarse en rendimientos podria propiciar
gue varios empleados o empleadas se consideraran igualmente
buenos, mientras que su contribucion a la organizacion fuera
netamente diferente, puesto que aquello que cada uno aporta para
conseguir los mismos resultados puede ser substancialmente
diferente. En resumen, enfatizar exclusivamente rendimientos
puede no resultar suficiente para dar cuenta de la existencia de
desempeiios diferentes e incluso puede provocar conductas
opuestas a otros objetivos igualmente deseados por la
organizacion.

v' Las evaluaciones por rendimientos pueden contaminarse por
factores externos (recesiones econémicas, por ejemplo) que hacen
inviable el logro del objetivo prefijado y sobre los cuales los
empleados evaluados no tienen influencia. Es decir, el logro de los
objetivos puede quedar fuera del control individual del empleado.
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v' En ocasiones, puede resultar dificil definir objetivos para ciertos
puestos de trabajo, sobre todo por aquellos de caracter mas
operativo que realizan una tarea muy basica.

Atendiendo a los potenciales y condicionantes comentados, las propuestas
formuladas en relacién a la evaluacion de rendimientos dirigida al conjunto de
empleados publicos _ (excluyendo el personal directivo publico profesional)
serian:

1. Propiciar un proceso de desagregacion de los objetivos definidos en los
planes de mandato, planes estratégicos o planes directores que existan
en la organizacion, hasta el nivel de unidad. Cabria distinguir objetivos de
proyecto (de caracter puntual, asociados al desarrollo de un proyecto
concreto) y los de caracter estable (para unidades que desarrollan una
actividad de gestion o prestacién de servicios de forma continuada). La
formulacién de dichos objetivos deberia seguir los parametros esbozados
anteriormente y poder medirse de forma automatica, es decir, a partir de
indicadores derivados del propio funcionamiento de la organizacion sin
requerir una actividad adicional. Sus resultados —agregados por unidad-
representarian el primer referente para la evaluacion del conjunto de
empleados publicos vinculados a la unidad (y referente Unico para el
personal administrativo).

2. Complementar los objetivos de unidad con metas individuales en el caso
del personal técnico, que en la medida de lo posible pudiesen asignarse —
y atribuirse su logro- a cada miembro con dicho perfil en la unidad. Sus
resultados serian el segundo referente para la evaluacion para el personal
técnico.

3. En el caso de no existir instrumentos basicos de planificacion como los
anteriormente mencionados, se propone centrar la evaluacién de
rendimientos en la fijacion de metas a partir de los decretos de estructura
y la definicibn de puestos de trabajo, centrando la atencién en aquellos
aspectos mas facilmente asociables a las areas funcionales (funciones
atribuidas a agrupaciones de puestos de trabajo con perfiles y
requerimientos similares). A modo de aproximacion a objetivos de
actividad de caracter estable, la propuesta se orienta a sentar las bases
de una cultura de evaluacion que integre, especialmente para el personal
técnico, una dimension mas claramente cuantificable.

4. En todos los casos se requeriria que desde la unidad central de apoyo al

despliegue de la evaluacién del desempefio se realizase una labor de
asesoramiento y seguimiento para asegurar tanto el rigor y la definicion
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de objetivos e indicadores para evaluarlos como su adecuada integracion
en el plan de actividades de la organizacién correspondiente.

En lo que respecta al personal directivo publico profesional __, el enfoque de
evaluacion de resultados (mas que rendimientos) deberia ocupar una posicion
central en su modelo de apreciacion. Se propone que ello se concrete en:

1. La propia definicion del modelo de direccion profesional, que se deberia
basarse en el establecimiento de un contrato de gestion entre la persona
gue ocupa dicho el puesto y el estamento politico al cual se adscribe. En
dicho documento deberian figurar tanto los objetivos a lograr, los recursos
gue se asignan a dicho logro, la concrecion de los compromisos de
gestion, la descripcion de las areas de resultados clave (con indicadores
claramente asociados), y la identificacion de los instrumentos que se
tendran en cuenta para realizar el seguimiento y verificacion de la
actividad directiva. En conjunto, con dicho pacto entre directivo
profesional y politico se establecen los objetivos y los margenes de
autonomia para lograrlos (incluyendo los recursos asociados),
constituyendo la base para establecer una adecuada evaluacion de
resultados.

2. La valoracion de los resultados obtenidos se plantea asi como el principal
componente de la evaluacién de la direccidn publica profesional.

3. Tanto la definicién de los objetivos establecidos en el contrato de gestidon
como la eventual incorporacion de cambios justificables por alteraciones
significativas del contexto en que éstos se desarrollan, deberian ser
validadas por la unidad central de apoyo al desarrollo del modelo de
evaluacion del desempefio.

12.1. b) Evaluacion de competencias

Mas alla de los métodos basados en rendimientos y/o resultados, se propone
incorporar a la evaluaciéon del desempefio un elemento conductual: las
competencias. La vertiente de la evaluacion que se centra en este componente
competencial se corresponde especialmente con aplicaciones orientadas al
desarrollo profesional, una de las dimensiones mas importantes de la carrera
administrativa planteada.

En cuanto a las competencias incorporadas al sistema de evaluacién cabe
apuntar la necesidad de vincularlas al propio sistema de gestion utilizado, tanto
en el andlisis de puestos de trabajo como en los modelos orientados a potenciar
la carrera horizontal.
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Pero méas alla de utilizar diccionarios de competencias externos para definir
determinados ambitos de actividad y sus perfiles profesionales asociados, de
cara a la evaluacion resulta imprescindible su adaptacion a la realidad
organizativa y, en especial, el establecimiento de indicadores de medida
(conductas observables) directamente relacionadas con el contexto laboral de la
Administracion en concreto.

» De la clasificacibn de competencias considerada se destacan las de
caracter técnico, cercanas a las categorias profesionales y al conjunto de
conocimientos y habilidades asociadas a ellas (“saber” y “saber hacer”)
para su vinculacion mas cercana al analisis de puestos de trabajo y areas
funcionales para engazar la evaluacion de rendimientos y competencias.

» Las competencias de caracter personal o cualitativo, relacionadas con
actitudes, valores y motivaciones (el “querer ser” y “querer hacer”)
constituyen el complemento cualitativo esencial para completar la vision
integrada del desempefio profesional. En su medicion deberia ponerse el
acento en indicadores observables pero, especialmente, en el criterio de
los evaluadores y de los validadores de la actividad de éstos ultimos.

» Las competencias de caracter institucional o corporativo, que reflejan los
objetivos, valores y rasgos de la cultura administrativa que se considera
gue deben compartir todos los miembros de cada Administracion publica
en concreto, deberian incorporarse a la evaluaciéon tan solo a efectos de
refuerzo, esto es, de mensaje que se lanza al conjunto de sus miembros
sobre su importancia pero reservando su impacto directo para casos
excepcionales.

Para dar respuesta la complejidad que supone la evaluaciéon de competencias,
tanto por la preparacion requerida en los evaluadores como por los
requerimientos de medicion, se propone:

1. Centrar la atenciéon en aquellas que resulten clave en cada posicion,
reforzando el vinculo con la aproximacion anterior de evaluacion de
rendimientos (puesto de trabajo y perfil profesional).

2. Plantear competencias adecuadas a cada Administracion publica en
concreto, pero a partir de planteamientos equiparables entre ellas y
generando sinergias que, para aproximaciones como las basadas en
ambitos funcionales, faciliten la equiparacién de sistemas de evaluacion.

3. Acompariar el proceso de evaluacibn con un suporte formativo y
metodolégico que facilite su tratamiento riguroso y sistematico, pero
enfatizando el rol de los agentes evaluadores en su determinacion final
(para generar implicacion y seguridad en su implementacion).
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En cuanto a la aplicacion de la evaluacion de competencias para los dos
colectivos considerados, se plantea que:

1. La dirigida al conjunto de empleados publicos _ (excluyendo el personal
directivo publico profesional) constituya una parte esencial de su sistema
de evaluaciéon, con la incardinacion apuntada entre rendimientos y
competencias de caracter técnico.

2. La dirigida al personal directivo publico profesional _, y que se basaria
en competencias diferenciadas, se plantee como un complemento para
enriquecer la informacion sobre los logros obtenidos (evaluacion de
resultados) y apoyar eventuales acciones de formacién vy
acompafamiento. Pero en todo caso constituiria una parte subsidiaria de
su modelo de evaluacion.

12.1. c) Recomendaciones finales sobre el objeto de  la evaluacién

La combinacion de la evaluacion de rendimientos/resultados y de competencias
en un sistema integrado ofrece una informacion mas completa y
omnicomprensiva del desempefio profesional de la Administracion publica. En
efecto, si la evaluacion ofrece informaciébn no so6lo sobre aquello que se
consigue, sino también sobre qué se esta haciendo por conseguirlo, se puede
diagnosticar por qué no esta logrando aquello esperado y corregirlo o mejorarlo,
identificar conductas disfuncionales que deben ser erradicadas o determinar
cuales son las conductas de éxito que deben fomentarse e incentivarse por el
valor que aportan a la organizacion.

En definitiva, “hacer” y “conseguir” conforman un binomio que se refuerza
mutuamente y la forma de obtener informacién relevante sobre ambas variables
pasa por articular sistemas de evaluacion del desempefio que se centren tanto
en la vertiente de los rendimientos/resultados como en la conductual.

A partir de las consideraciones anteriores, parece adecuado recomendar que la
regulacion de la evaluacion prevea la posibilidad de construirla a partir de una
evaluacion de rendimientos y resultados basados en objetivos que pueda
integrarse con un sistema de gestidbn por competencias. Aunque obviamente
podrian establecerse distinciones entre Administraciones publicas v,
especialmente, entre colectivos profesionales al plantear el equilibrio entre
ambas dimensiones de la evaluacion.
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OBJETO DEL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO

Integrar indicadores sobre analisis de puestos de trabajo y de gestién de
competencias desarrolladas por cada profesional en la organizacién
para valorar al final del proceso

Rendimientos y

resultados (logro
de objetivos) a partir de
las previsiones
estimadas al inicio de
la evaluacion.

Competencias
(Conductas
observables adecuadas
y orientadas al
desarrollo profesional,
asi como, adaptadas a
la realidad
administrativa)

|

- Técnicas (“saber” y “saber hacer”)

Conexion con Sistema de Direccion por
objetivos (DPO) individuales alineados

con los estratégicos de la organizacion - Personales (“querer ser” y “querer
- Establecer objetivos —claros, medibles, hacer”

concretos, flexibles y vinculados a un o

plazo - Institucionales (adaptadas a los
- Enfasis en el producto de trabajo y no objetivos corporativos)

tanto en su forma de hacer
- Base para cuantificacion del complemento
de productividad o para la remocién de un

K nuesto de trabaio !~ T T T T T T T T T T T 7 A 1 j
' Diferente Influencia segin el tipo  de personal !
Conjunto de empleados Publicos: ‘- Directivo Publico Profesional:

- Desagregacion de objetivos (puntuales - Evaluacion de resultado mas
y estables ) definidos en Planes que de rendimientos.
estratégicos de la organizacion hasta - Fijar Objetivos, recursos,
el nivel de unidad compromisos, indicadores e

- Complementar objetivos de unidad instrumentos para verificar la
con metas individuales actividad y autonomia

- Apoyo, asesoramiento y seguimiento - Apoyo de la unidad central
por parte de una unidad central - Evaluacion por competencias

- Planificacion estratégica o metas a (subsidiaria) como complemento
partir de la definicion de puestos de a la evaluacion de resultados

trabajo (para personal técnico)
- Esencial la incardinacion entre
rendimientos y competencias técnicas
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12.2.- Sobre los agentes evaluadores

El rol de evaluador a los dos colectivos considerados (conjunto de empleados
publicos y colectivo de directivos publicos profesionales) debe ser asignado a
quien cumpla las siguientes -caracteristicas: a) conocer las funciones o
responsabilidades principales de la persona a evaluar, b) tener un contacto mas
0 menos frecuente con la persona evaluada y con el resultado de su trabajo que
le permita emitir un juicio fundamentado en la evaluacion y c) ser capaz de emitir
un juicio fiable, no sometido a prejuicios, simpatias, afinidades u otras
emociones que interfieran en la objetividad de la evaluacion.

Siguiendo estas consideraciones, las personas que habitualmente efectian la
evaluacion del desempefio son la propia persona evaluada, el mando inmediato,
los compafnieros, los subordinados y/o los clientes internos y/o externos.

Agentes para la evaluacion dirigida al conjunto de empleados publicos
(excluyendo personal directivo profesional):

La propuesta de agentes para realizar la evaluacion del desempefio del conjunto
de empleados publicos parte de la revisibn de experiencias desarrolladas en
diferentes administraciones publicas espafiolas e internacionales. Dichos
referentes revelan que, en los modelos dirigidos al conjunto de los empleados
publicos, destaca el mando inmediato de la persona evaluada como el actor que
realiza mas habitualmente la evaluacién, aunque en algunas ocasiones se
complementa o contrasta su aportacibn con una autoevaluacion del propio
empleado en qué este aporta su punto de vista respeto a los resultados
conseguidos y los factores que han podido condicionar su desempefo. A partir
del contraste de ambas informaciones, especialmente a partir de la denominada
entrevista de evaluacion, se deberia buscar el acuerdo entre ambos roles para
completar el informe final.

Esta participacion del mando inmediato como evaluador principal es logica si se
considera que es —o deberia ser— quien mejor conoce el trabajo de cada
empleado, cuando menos en condiciones normales. Pero de forma
complementaria se incorporaria la figura del validador, entendido como el agente
gue deberia dar el visto bueno a la evaluaciébn consensuada entre mando
inmediato y empleado, y que se atribuiria al superior del mando inmediato que
ha intervenido como evaluador. De esta manera se pretende aumentar la
implicacion en la evaluacion de las instancias mas altas de la organizacion, asi
como limitar los sesgos producidos por la existencia de varios evaluadores
dentro de un departamento o area funcional con tendencias quizas diferentes,
atribuyéndose a una ultima instancia superior a todos los evaluadores —su
superior— la realizacion de un control final del proceso.
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En caso de no conseguirse el consenso entre evaluador y evaluado, mas alla de
la intervencién del validador —superior al mando inmediato- se estableceria un
organo de apelacion a la que la persona evaluada pudiese recurrir para
manifestar su desacuerdo

Al plantear los agentes para la evaluacion de directivos publicos
profesionales debe considerarse que el modelo propuesto para el conjunto de
empleados publicos a partir de la valoracion del mando inmediato y la validacion
del superior de éste no resulta directamente transferible. La heterogeneidad de
los perfiles directivos, de las funciones que estos desarrollan y los destinatarios
de su actividad, asi como las destacadas diferencias entre las organizaciones
publicas en las que dichos directivos prestan sus servicios, hacen recomendable
buscar opciones ajustadas a una realidad compleja, en especial por su papel
clave en la organizacion.

La apuesta planteada desde el Grupo de Investigacion para definir un modelo de
evaluacion diferenciado del conjunto de empleados publicos obedece también a
la voluntad de avanzar en la consolidacion de un espacio de direccién publica
profesional. La propia definiciéon de dicho espacio parte de evitar su delimitacion
exclusivamente por criterios de confianza politica. Ello comporta que al definir a
los agentes evaluadores de la direccion publica se incluya al estamento politico
pero evitando que sea la Unica perspectiva valorativa de la actividad desarrollada
y, ademas, se eviten el uso de criterios estrictamente politicos en la evaluacion.

Para dar respuesta a dicho requerimiento se plantea la incorporacion de un
organo externo profesionalizado (formado por académicos, equipos de
evaluacion de instituciones centrales de formacion/investigacion como el propio
INAP, directivos de otras organizaciones, miembros de colegios profesionales o
centros de formacion directiva 0 empresas consultoras expertas en este campo).
Este 6rgano externo se encargaria de recopilar la informacion para evaluar al
directivo, recurriendo a una diversidad de fuentes y de agentes (incluyendo
desde el propio directivo evaluado al politico al cual rinde cuentas, entre otros)
gue podria adaptarse, siguiendo un modelo de geometria variable, a las
caracteristicas concretas de cada organizacion y posicion directiva. A partir del
tratamiento agregado de dicha informacion, el dérgano externo estaria en
condiciones de emitir un informe de evaluacién de someteria a la consideracion
del politico responsable del ambito para que tomase las decisiones oportunas.

En tanto en cuanto este érgano externo es uno de los pilares para reforzar la
objetividad del proceso, convendria asegurar tanto la capacidad de sus
miembros como el rigor de su actividad, velando por las exigencias técnicas de
relevancia, fiabilidad y no contaminacion de las medidas que recopilase y
procesase, asi como un control de los errores que pudiese eventualmente
cometer. En este sentido resulta especialmente oportuna la intervencion de
instituciones publicas especializadas en la formacion, la evaluacion (de politicas
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publicas y de personal) y los recursos humanos (desde centros como el INAP
hasta determinadas unidades transversales de diferentes Administraciones
publicas) para acreditar la composicién y la tarea realizada por dicho 6rgano
externo.

La propuesta de incorporar un o6rgano externo profesionalizado permitiria
sistematizar la recopilacion de informacion, combinando fuentes y métodos, al
mismo tiempo que propiciar un tratamiento riguroso de las mismas de cara a
emitir un informe que permitiese cubrir la evaluacion de la actividad y perfil
directivo.

Este planteamiento permitiria garantizar que:

a) El informe de evaluacion lo realizan profesionales de este campo con un
amplio conocimiento del sistema y con suficiente capacidad para aplicarlo
e interpretar los resultados.

b) La informacion sobre el desempefio la facilitan personas de la propia
organizacion que, como tales, pueden proveer de evidencias directas
sobre el desempeiio de la persona evaluada a partir de un conocimiento
directo y continuado.

c) Las personas a considerar para obtener la informacion necesaria no
estarian acotadas, siguiendo un modelo de ajustes variable para
adaptarse a cada realidad concreta.

d) El estamento politico, que también se incluiria en la recopilacion de
informacion, recibiria el informe de evaluacion y podria tomar las
decisiones correspondientes a partir de la informacién sistematizada que
le facilitaria el 6rgano evaluador externo, que también podria ejercer un
rol de acompanamiento y asesoramiento en el proceso posterior a la
evaluacion (como en la determinacion de sus impactos, por ejemplo).

12.3.- Sobre la periodicidad de la evaluacion

La periodicidad de la evaluacién del desempefio hace referencia a la regularidad
o frecuencia con la que conviene llevar a cabo el proceso formal de evaluacion.
Para la formulacion de la propuesta al respecto, el Grupo de Investigacion parte
de considerar que, por regla general, la evaluacion no se debe realizar solo a
consecuencia de acontecimientos puntuales en qué haga falta disponer de
evaluaciones, como por ejemplo el momento de plantearse una promocion
interna, la provision de un puesto de trabajo o la remocién del mismo. Pero
tampoco deberia debe realizarse entre periodos demasiados extensos como
cada cuatro o cinco afios en las que se correria el riesgo de perder su capacidad
de instrumento de reconocimiento, mejora y reajuste continuado del desarrollo
profesional. Por otro lado, la evaluacién no se debe realizar con una frecuencia
tan elevada que dificulte la fijacion y el logro de objetivos de cierta magnitud, ni
la observacion y contrastacién de los comportamientos esperados.

113



En la practica totalidad de experiencias de evaluacion consideradas en nuestro
entorno de referencia la periodicidad es anual. Esta periodicidad tiene la ventaja
de vincularse con determinados ejercicios presupuestarios o de rendimiento de
cuentas a nivel agregado, y al mismo tiempo coincidir con las dinamicas de
planificacion de la actividad para el siguiente ejercicio (aunque ambas no tienen
gue coincidir necesariamente con los periodos punta de cierre de ejercicio
presupuestario).

Desde el Grupo de Investigacion se defiende esta periodicidad anual para la
evaluacion formal conjunta de rendimientos/resultados y competencias
profesionales dirigida al conjunto de empleados publicos _ (excluyendo personal
directivo profesional).

Partiendo de dicho referente, se plantea adicionalmente la conveniencia de
realizar una evaluacion intermedia, realizada aproximadamente a mediados del
periodo de evaluacion, que sirva para revisar el grado de progreso y los
condicionantes que puedan dar lugar a eventuales modificaciones de los
objetivos planteados, del desarrollo de competencias y de la propia evaluacion,
para facilitar la oportuna redireccion. Aun asi, la realizacion de esta evaluacion a
mediados del ejercicio no debe ser obstaculo para que se puedan mantener, a lo
largo de todo el ejercicio, reuniones de evaluacion y la retroalimentacion
informal, con el fin de contribuir a generar una verdadera cultura de la evaluacion
del desemperio.

La progresiva implantacion de la evaluacion del desempefio incluyendo la
vertiente de rendimientos/resultados y competencias, enmarcada en una cultura
de la evaluacion como la expuesta al presentar las evaluaciones intermedias,
deberia facilitar la toma de decisiones mas a corto plazo, en especial para incidir
de forma efectiva en la modificacion de actuaciones profesionales. A pesar de la
complejidad que implica, deberian considerarse opciones como el impacto
retributivo a medio plazo, por ejemplo, en casos en que se produzcan
desviaciones no justificadas en la consecucion de logros previstos (tanto en
rendimientos como en desarrollo de competencias).

En relacion al colectivo de personal directivo publico profesional , la
propuesta sobre la progresiva implantacion de la evaluacion debe tener en
cuenta los tiempos politicos que marcan buena parte de la actividad directiva,
pero también que la valoracion de los resultados vinculados a objetivos pueden
tener recorridos diversos —mas variables y a menudo mas prolongados que las
manifestaciones operativas de las competencias-.

Considerando referentes propios del sector privado, parece apuntarse que una
evaluacion anual daria poco margen para evaluar resultados (especialmente en
las esferas de direccion estratégica) y que una evaluacion cada cuatro afios
daria poco margen por facilitar acciones de respuesta Utiles para la mejora. Para
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fijar un periodo estandar de referencia se plantea una evaluacion de la direccion
publica profesional cada dos afios. Aun asi, y atendiendo también a diversidad
de actividades directivas, se plantea la opcidon adicional de realizar evaluaciones
especificas en casos en que ha habido hechos extraordinarios que requieran
tomar decisiones informadas al respeto.

En todo caso no se deben confundir dichas evaluaciones con las actividades de
direccién, seguimiento y apoyo que deben realizarse desde el estamento politico
del desemperio de la direccion publica profesional.

12.4.- Sobre los efectos de la evaluacion

La puesta en marcha de un sistema de evaluacion puede, y de hecho deberia,
considerarse como una fuente de informacion para la toma de decisiones clave
en multiples subsistemas de la funciébn de personal en las organizaciones
publicas (desde la retribucion a la promocion, pasando por la formacion o gestion
del rendimiento, entre otras).

Atendiendo al objeto de estudio del Grupo de Investigacion, se destacan su
impacto potencial en los siguientes subsistemas:

a) Sobre las diferentes modalidades de carrera administrativa de los
empleados publicos. La evaluacidon que se propone deberia constituir el
indicador mas claro y fiable del grado de esfuerzo y rendimiento laboral,
de implicacion y de potencial de desarrollo profesional de los empleados
publicos de cara a proyectar sus resultados en la carrera administrativa.
Dichos resultados deberian permitir ilustrar mucho mejor el mérito y la
capacidad de cara a la progresion profesional que no algunos de los
tradicionalmente empleados como la antigiiedad o la acumulacion de
creditos formativos desvinculados de la actividad desempefiada en el
puesto de trabajo.

b) Ello enlaza con las previsiones del EBEP, como la del articulo 17.b) que
establece que en la carrera horizontal de los funcionarios se debera tener
en cuenta la trayectoria y la actuacion profesional, la calidad de los
trabajos realizados, los conocimientos adquiridos y el resultado de la
evaluacion del rendimiento, o la del articulo 20.3, cuando dispone que las
Administraciones publicas determinaran los efectos de la evaluacion del
desempefio en la carrera profesional y en la provisibn de puestos de
trabajo (entre otros).

c) Sobre la remociéon del puesto de trabajo, los resultados de la evaluacion

ofrecen informacion sistematizada y periddica que deberia facilitar la
identificacion de situaciones de inadecuacion de la persona al puesto de
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trabajo (traducida en sucesivas evaluaciones insatisfactorias) y ofrecer
pautas para su reubicaciéon en otro.

d) Sobre la formacion, como elemento vinculado a la progresion profesional,
puesto que los resultados de la evaluacion deberian contribuir a identificar
oportunidades de mejora traducibles en necesidades de aprendizaje y
capacitacion. El propio EBEP, en el articulo 20.3, ya prevé que las
Administraciones publicas puedan determinar los efectos de la evaluacién
en la formacion.

e) La evaluacion del desempeiio también deberia servir de herramienta de
perfeccionamiento profesional, de mejora continua de los empleados
publicos. En este sentido, la evaluacion debe poner de manifiesto puntos
fuertes y/o areas de mejora, y tanto la persona evaluada como la
evaluadora deberian cerrar el proceso con el compromiso de trabajar
conjuntamente para la potenciacion de los primeros y el desarrollo de las
segundas. En este sentido la evaluacion puede contribuir al crecimiento
profesional de los empleados publicos que redunde en una Administracion
mas preparada para responder a las demandas y a los retos que la
sociedad le plantea.

La propuesta formulada desde el Grupo de Investigacion plantea que se
establezcan claramente los impactos asociados a los resultados obtenidos en la
evaluacion del desempefio, en especial en los procesos de mejora (identificacion
de ambitos y formacién) y progresion profesional (carrera). Pero ello de forma
progresiva, a medida que se vaya implantando la cultura y las practicas
evaluativas, con el objetivo de de garantizar un grado de experiencia razonable
gue permita proveer de informacion realmente fiable y relevante al resto de
subsistemas de la funcidén de personal.

A modo de ejemplo, se podrian plantear los siguientes impactos de la evaluacion
dirigida al conjunto de empleados publicos  (excluyendo personal directivo
profesional):

» Carrera: progresion horizontal del tramo no consolidable (mediante tramos
basados en modelo de gestion por competencias) a partir de tres
evaluaciones superiores al nivel promedio.

» Movilidad por ambitos funcionales: posibilidad de acceso a puestos del
ambito de nivel superior a partir de tres evaluaciones superiores al nivel
promedio.

» Remocion del puesto: a partir de tres evaluaciones negativas (inferiores al
nivel promedio).

> ldentificacion de ambitos de mejora: requisito para acceder a actividades
formativas.
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» Formacion: el acceso a actividades formativas concretas solo si éstas
estan recogidas como necesidades propias del puesto en la evaluacién
realizada.

A modo de ejemplo, los impactos de la evaluacion sobre el grupo de directivos
publicos profesionales _podrian plantearse en los siguientes términos:

» Carrera (como consolidacion de la acreditacion de nivel superior para
acceder a puestos de direccion superior): a partir de tres evaluaciones
excepcionales.

» Remocion del puesto: a partir de dos evaluaciones negativas (en relacion
a los objetivos establecidos).

> ldentificacion de ambitos de mejora: requisito para acceder a actividades
formativas.

Formacion: el acceso a actividades formativas concretas solo si éstas estan
recogidas como necesidades propias del puesto en la evaluacion realizada.
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EFECTOS DE LA EVALUACION como fuente
de informacioén para la toma de decisiones

Conjunto de Directivos
Empleados Profesionales

IMPACTO

/ Sobre distin tas modalidades de Carrera
administrativa, Progresion basada en:
. Esfuerzo
. Rendimiento
e Implicacion
e  potencial

A partir de tres
evaluaciones

excepcionales

A partir de tres
evaluaciones superiores
al nivel preomedio

Movilidad por ambitos Funcionales:
e Trayectoria
. Actuacion
e  Conocimientos
. resultado

A partir de tres > . . - A partir de dos
evaluaciones inferiores al Remocion del Puesto de trabajo por inadecuacion = 4l evaluaciones inferiores
nivel preomedio al mismo

Identificacion de puntos fuertes y mejoras: Requisi to de acceso a actividades formativas

Formacion concreta s6lo si necesaria conforme al puesto d e trabajo
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13.- EL DESPLIEGUE DE LA EVALUACION DEL DESEMPERNO

En esta segunda parte del documento se incluyen una serie de reflexiones y
propuestas encaminadas a facilitar el despliegue del sistema de evaluacion del
desempeiio asociado a los modelos de carrera profesional apuntados.

Mas alla de los rasgos del disefio del sistema esbozados en la primera parte del
documento, resulta esencial atender a las instituciones o reglas del juego
vigentes en el funcionamiento de las Administraciones publicas para afrontar con
realismo la puesta en marcha de un instrumento como la evaluacion del
desempeiio, en especial por sus implicaciones potenciales como elemento de
transformacion de la gestion del empleo publico.

A partir de experiencias en materia de evaluacion del rendimiento individual,
como las del Ayuntamiento de Gijon y de la Unién Europea, se proponen unas
medias que eviten tendencias inflacionistas y que garanticen la equidad entre las
diferentes unidades de la organizacién. En este sentido, se propone que cada
unidad de evaluacion cuente con una “bolsa de puntos” en funcién de su nimero
de empleados que podran distribuirse individualmente en una escala de 1 a 4
(desde “muy satisfactorio” a “muy insatisfactorio”). Ahora bien, debe limitarse a
un porcentaje de los efectivos personales de la unidad la concesion de las
puntuaciones maximas y minimas contempladas (orientativamente, a un 10-
15%). Adicionalmente, solo tendra efectos positivos o negativos un namero
determinado de evaluaciones por encima o por debajo del promedio de la
unidad.

En la parte propositiva de la Memoria final del Grupo de Investigacion para el
Estudio del Empleo Publico del INAP (2009-2011) se planteaban una serie de
retos estratégicos del empleo publico en Espafia, y en entre ellos se apuntaba
que:

“12) Ha llegado el momento, pues, de afrontar decididamente el reto
combinar adecuadamente la productividad de las AAPP y el desarrollo
profesional de los empleados publicos. Y para ello es imprescindible
implantar sistemas objetivos de evaluacion del desempefio. La evaluacion
del desempeiio debe ser la piedra angular desde la que se articule la
construccion de una politica innovadora de gestién de personas en las
AAPP que legitime el quehacer publico. La innovacion de la politica de
recursos humanos se valida mediante esta herramienta. Es, por tanto, un
reto estratégico, que debe configurarse, principalmente, como un
instrumento de mejora de la gestion y que debe ser introducido gradual y
prudentemente (por las innegables resistencias al cambio que generara
su implantacion y por el componente social de la evaluacion) con el fin de
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que se vaya depurando (o “afinando”) y se introduzca paulatinamente en
la cultura de la organizacién como una rutina mas.”

Siguiendo dicho apunte, desde la reflexion del Grupo de Investigacion sobre
Nuevos Modelos de Carrera Administrativa se plantea revisar algunos factores
gue deberian considerarse en el proceso de implementacién del sistema de
evaluacion del desempeiio presentado en el apartado anterior.

A modo de reflexion introductoria sobre los elementos dinamizadores, resulta
importante reconocer el papel del EBEP como norma que renovo la presion para
generar respuestas en el campo de la evaluacion del desempefio. Aunque el
poco despliegue normativo del EBEP ha venido a frenar buena parte de dicho
impulso, cabe destacar que, como en otros casos, deberia relativizarse el papel
transformador del cambio normativo y atender a factores complementarios que
coadyuven a la introduccion de nuevas dinamicas de gestion en el seno de las
Administraciones publicas.

13.1.- Vinculando carrera, evaluacion y necesidades de la organizacion

Una de estas es la presion externa generada por el actual contexto de crisis
econdmica y de profundo replanteamiento de las dinamicas internas de gestion
de las organizaciones publicas, asi como la necesidad de optimizar los
potenciales existentes se hace ineludible. Esta renovada -y diferenciada-
presion plantea un nuevo escenario para abordar la evaluacion del desemperio,
alterando de forma significativa aproximaciones precedentes a la materia. La
asuncion del nuevo escenario permite priorizar con mayor intensidad los
requerimientos de las Administraciones publicas frente a situaciones previas en
gue se priorizaba los criterios individuales de los empleados publicos. El
fortalecimiento del vinculo entre organizacion y funcién publica representa, en
este sentido, una oportunidad para incorporar una evaluacion del desempefio
acorde con las necesidades de las organizaciones publicas.

13.2.- Combinando rendimientos y competencias en la carrera y la
evaluacion

Partiendo de la premisa que los nuevos modelos de carrera administrativa han
de ser sostenibles fiscal y organizativamente y que ademas deben incorporar de
forma clara la orientacién a la mejora desde la perspectiva de la organizacion, la
evaluacion del desempefio debe incorporar una orientacion al desarrollo de las
personas al mismo tiempo que intensificar, en relacidon a experiencias previas, la
valoracion del rendimiento y de los resultados obtenidos. El enfoque planteado a
partir de la conexidén con las opciones de carrera administrativa (articuladas a
partir de la combinacion entren analisis de puestos/areas funcionales y gestion
por competencias) obedece a este requerimiento. La coherencia del modelo
juega cobra aqui especial valor como elemento para consolidar opciones y
facilitar su asuncién por parte de los diferentes agentes implicados.
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La opcion de partir de un Unico sistema de evaluacion pero con diferentes
concreciones ajustadas a la segmentacion por colectivos profesionales
planteada por las modalidades de carrera apuntadas, permite reforzar la
consistencia interna y ofrecer un Gnico mensaje —modulado- a la organizacion.
Cabria ademas considerar ajustes complementarios en funcion del tipo de
Administracion publica (o sectores internos de éstas), pero conviene mantener el
nucleo central de combinacion de rendimientos/resultados y competencias.

13.3.- Integrando autonomia y control en la activi dad de directivos y
mandos

El papel del personal directivo publico profesional resulta fundamental para
sustentar el sistema de evaluacion del desempefio propuesto. El desarrollo la
actividad de estos directivos publicos, netamente profesionalizados, pasa por el
establecimiento de un encargo de gestion en el que se identifiguen claramente
los objetivos a conseguir en un determinado periodo, los recursos asignados
para ello y el necesario margen de autonomia, complementado con un sistema
de rendimiento de cuentas en el que destaca la evaluacion del desemperio.

La seleccion de estos directivos, atendiendo a sus capacidades y actitudes para
gestionar la organizacién se convierte en uno de los ejes sobre el que se
sustenta la evaluacion. De hecho deben ser éstos los que establezcan la
concrecion de las reglas del juego en la evaluacion y las transmitan a los
puestos de mando que tienen adscritos, ofreciéndoles una clara orientacion
sobre la traduccion en sus respectivos ambitos de los objetivos a conseguir y de
recursos y los margenes de maniobra con que cuentan para ello.

La propuesta del Grupo de Investigacion en este sentido es generar dinamicas
de responsabilizacion cruzada entre directivos publicos profesionales y puestos
de mando en base a una mayor autonomia en la gestién de los recursos (lo que
no tiene porque significar un incremento de los mismos). Entre dichos recursos
deberian incluirse la capacidad para decidir cuestiones clave de la carrera
profesional de los empleados que tienen adscritos, la distribucion de
complementos retributivos (como por ejemplo el de productividad), la posibilidad
de remocién del puesto de trabajo (al que se haya accedido mediante concurso,
tal y como se indica en el EBEP) o la reasignacién de funciones y actividades
entre puestos.

A un nivel méas concreto, se plantea que:

» El directivo traduzca su encargo de gestion en objetivos asignados a los
diferentes mandos que tiene asignados, clarificando indicadores y tiempos
para el logro de los mismos. Para ello deberia calibrar los recursos
asignados a cada uno de ellos, tanto econdémicos como, y especialmente,
de personal. El directivo es el responsable de evaluar a sus mandos con
un modelo que combina el logro de resultados y el desarrollo de las
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competencias asociadas. De la consecucion de dichos logros dependeria
una parte variable significativa de la remuneracién del mando (que podria
moverse entre el 15% y el 20%), asi como su propio mantenimiento en la
posicion de jefatura (sometido a dos evaluaciones negativas).

» El mando tendria asignado un equipo de empleados para facilitar la
consecucion de los objetivos que le han sido transmitidos por el directivo
del cual depende. El mando debera realizar periédicamente la evaluacion
del desempefio de dichos empleados, en la que deber4d combinar
adecuadamente la vertiente de rendimientos (orientados a la consecucion
de resultados) y de competencias. EI mando deberia tener asignada la
capacidad para incidir tanto en la progresion profesional de los miembros
de su equipo como en la determinacion de una parte variables de su
retribucion (entre el 5% y el 10%), ademas de actuaciones orientadas a su
proceso de desarrollo (modificacion de actividades asignadas, formacion,
entre otras).

» Por su parte, los empleados deberian tener conocimiento de los requisitos
establecidos al inicio del periodo de evaluacion, de los criterios que se
tendran en cuenta, asi como de los efectos de las valoraciones obtenidas.
Asimismo deberian contar con la posibilidad de recurrir los puntos de la
evaluacion con los que no estuviesen de acuerdo, aunque para ello se
deberia instrumentar un procedimiento que facilitase la viabilidad del
sistema en su conjunto.

13.4.- Acompafiando el proceso de implementacion

Un elemento esencial para asentar unas nuevas reglas del juego como las que
se asocian al sistema de evaluacion del desempefio que se propone es el
acompafamiento en su puesta en marcha, especialmente en las fases iniciales.

En esta direccion, desde el Grupo de Investigacion se propone combinar cuatro
lineas de actuacién combinadas: una primera orientada a consolidar las bases
previas del sistema de evaluacion, una segunda orientada a informar y participar,
una tercera orientada a socializar y a formar y una cuarta orientada a ofrecer
asistencia técnica al proceso.

La primera linea de actuacion propuesta se orienta a consolidar las bases

previas del sistema de evaluacion en lo referente a elementos estructurales
necesarios para su puesta en marcha. Se incluye en esta linea la necesidad de
disponer de un adecuado andlisis y descripcidén de puestos de trabajo que facilite
el encuadramiento de los profesionales que integran la organizacion. Aunque
muchas Administraciones cuentan con instrumentos asociables a este
requerimiento (como Relaciones de Puestos de Trabajo o catalogos de puestos)
deberia revisarse su situacion para acercarla al funcionamiento real y efectivo de
cada Administracion. En paralelo, y de acuerdo con lo apuntado en el apartado
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sobre el objetivo de evaluacion, deberia desarrollarse y asentarse un sistema de
objetivos a nivel de unidad, alineados con los objetivos corporativos, y asociarlos
a un sistema de indicadores que permita realizar su seguimiento y evaluacion.
En concordancia con ambos elementos (definicion de puestos y de objetivos)
deberia desarrollarse el instrumento de evaluacién ajustado a cada realidad
organizativa, en la linea comentada también en el apartado anterior, y asignarse
los roles correspondientes (tal como se apuntaba en el apartado sobre los
agentes evaluadores).

En cuanto a la segunda linea , la orientada a la informar y participar , resulta
esencial que el sistema de evaluacion del desempeiio se base en la
transparencia y la sistematizacion. De hecho ambas son la base para enfrentar
la imposibilidad de conseguir la objetividad en los instrumentos de medida del
rendimiento y del desarrollo competencial. Contar con la implicacion de los
agentes involucrados constituye el factor critico en la introduccion de un sistema
de evaluacion del desempefio y en la aceptacion de las nuevas reglas del juego
gue supone. Para ello se plantea que resulta fundamental que el proceso de
disefio del sistema de evaluacion para apoyar la carrera administrativa cuente
con la participacion activa de diferentes tipos de agentes involucrados, evitando
la importacion acritica de instrumentos pre-elaborados, generando dindmicas de
adaptacion a la propia realidad singular de cada Administracion publica y
generando respuestas a medida que sean comprensibles y admisibles por la
particular manera de integrar a las personas en la organizacion. En este proceso
resulta oportuno incorporar a los agentes sociales y a las organizaciones de
representacion de los trabajadores, pero atendiendo en todo momento a los
roles que corresponden a cada una de las partes implicadas, dejando claro tanto
la orientacion a los objetivos organizativos como la ubicacion del liderazgo del
proceso.

Pero la introduccion de un sistema de evaluacion del desempefio como el que se
plantea para apoyar el modelo de carrera administrativa supone, de hecho,
introducir un cambio sustancial en la manera de gestionar los recursos humanos.
Por ello resulta esencial acompafarlo de la tercera linea propuesta, la orientada
a socializar y a formar , en especial a los agentes clave como los directivos
publicos y los mandos que deben sustentarlo. En las dinamicas de socializaciéon
y formacion se incluyen especialmente los procesos orientados a cambiar
actitudes, a incrementar la alineacion de dichos cargos, especialmente los
mandos intermedios, con los objetivos de la organizacion. La propuesta
formulada en este caso deberia integrar por tanto dinamicas de desarrollo de
capacidades y competencias profesionales vinculadas a la gestion de la
evaluacion como, y especialmente, de desarrollo de visiones compartidas
alrededor de lo que supone en el modelo de gestién de recursos humanos. Con
ello se hace referencia a procesos de discusién sobre las implicaciones y
respuestas asociadas al sistema, a procesos de aprendizaje conjunto basado en
modelos de trabajo colaborativo (utilizando plataformas digitales que favorezcan
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la generacién conjunta de contenidos), o a procesos reflexion y accion
orientados a adaptar instrumentos operativos para aproximarlos a realidades
particulares, manteniendo los principios orientadores del sistema de evaluacion
del desempeiio.

En el proceso de puesta en marcha efectivo del sistema de evaluacion suele ser
donde surgen aspectos imprevistos, necesidades de ajuste, incidencias
operativas en su conjunto que, de no ser adecuadamente atendidas, pueden
minar la credibilidad de la apuesta organizativa. Por ello la cuarta linea de
actuacion propuesta se orienta a ofrecer asistencia técnica al proceso . Se
plantea con ello reforzar los 6rganos centrales de gestion de recursos humanos
gue deben acompafar el proceso de implementacion del sistema, pero con la
premisa de partida que los agentes clave en el funcionamiento habitual del
mismo deben ser los directivos y, especialmente, los mandos intermedios. Por
ello la asistencia técnica que se apunta deberia evitar la tendencia a la
centralizaciéon de la gestiébn de recursos humanos para facilitar el transito de
competencias (responsabilidades pero también, y especialmente, recursos
organizativos y autonomia para su administracion) a los directivos de linea. Ello
implica concebir la asistencia técnica como una actividad proxima a la
consultoria, que reforzada con las dos lineas precedentes (informar-participar y
socializar-formar) facilitase la consolidacion del nuevo sistema de evaluacion del
desempeiio.

1°.- Consolidar Bases previas del
sistema. Definicién de puestos y objetivos:
e Adaptados a cada realidad administrativa con
asignacion de roles correspondientes
e Alineados con estrategias corporativas

* asociados a indicadores que permitan realizar
Su seguimiento y evaluacion

2°.- Informacién y
participacion, basadas
en la transparencia y la
sistematizacion para:

4.- Ofrecer asistencia
técnica al proceso .
Refuerzo de los érganos
centrales de gestion de RRHH
que deben acompafiar en la
implementacion a directivos y
mandos intermedios

®  conseguir
objetividad en la
medicion del
rendimiento y el
desarrollo de
competencias

O Implicacion de
agentes clave
para integrar a las
personas segun la
realidad
administrativa

3.- Socializar y formar

a los agentes clave: 124
Directivos publicos y mandos

intermedios dotados de

responsabilidades, recursos

organizativos y autonomia



13.5.- Cuidando la coherencia y consolidacion del s istema de evaluacion

Los procesos de definicién y puesta en marcha del sistema de evaluacién del
desempefio resultan claves para su éxito. Pero las dinAmicas que se generan a
partir de dicho inicio, en especial en la fase en que el sistema empieza a generar
efectos sobre la carrera administrativa o la retribucion, resultan especialmente
criticos para mantener la coherencia del modelo que se propone. La progresion
de wuna evaluacibn que meramente sirve para formalizar dinamicas
desvinculadas del rendimiento, logro de resultados o desarrollo de competencias
a una que efectivamente los integre con la participacion efectiva de los diferentes
agentes implicados requiere que se visualicen sus efectos. En otros términos,
gue se tome en serio la apuesta organizativa requiere de declaraciones de la
méaxima direccion politica, de la traslacion real del discurso en la actividad de
directivos, de la alineacion de los mandos intermedios con los objetivos
planteados pero también con la implicacion de los diferentes colectivos
profesionales que vean plasmados en impactos directos los resultados de la
evaluacion del desempefio.

En esta misma linea, la consolidacion del sistema de evaluacion se asimila a su
integracion en las dinamicas de trabajo y de relaciones profesionales en la
Administracion publica, esto es, que no se perciba como un hecho puntual y
aislado sino que entre a formar parte de la cultura organizativa. Generar la
“cultura de la evaluacion” pasa por consolidar dinamicas de trabajo basadas en
el establecimiento de objetivos (traducidos en logro de resultados y desarrollo de
competencias), en la medicidén de su grado de consecucién y en la traduccion de
las valoraciones resultantes en la carrera administrativa o las retribuciones, por
ejemplo. Combinar la aceptacion formal y la aceptacion informal de un sistema
gue supone transformar de forma significativa la gestion de los recursos
humanos para apoyar su clara orientacion a la mejora y al desarrollo de
capacidades de actuacion para afrontar los retos actuales de las
Administraciones publicas.
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14. Resumen ejecutivo

Desde el Grupo de Investigacion sobre Nuevos Modelos de Carrera
Administrativa del INAP, se apuesta por la estrategia del radicalismo selectivo,
esto es, por incidir en algunos de los elementos clave del sistema de empleo
publico vigente para propiciar su transformacion gradual.

La formulacién de propuestas innovadoras parte del andlisis de la estructura del
empleo publico actual y se plantea la incorporacion de la gestion por
competencias y el andlisis de puestos y areas funcionales como ejes
vertebradores.

A partir de estas nuevas bases, se articulan las posibles transformaciones a
través del desarrollo de dos ideas fuerza:

IDEA FUERZA 1: INTEGRAR LAS NECESIDADES DE LOS EMPLEADOS Y LA ORGANIZACION .

» Opciones de carrera a partir de las necesidades de la organizacion . Se
plantea condicionar la carrera profesional a las exigencias organizativas de cada
Administracién publica centrando la atencion en los perfiles técnicos y posiciones
de direccion profesional y mandos de linea.

» Se reconoce el rol activo de la Administracion Publ ica en relacion con
la concrecion de las expectativas vinculadas a la carrera profesional y a la
promocion interna.

» Coexistencia de la carrera vertical y horizontal mediante la revision de
los sistemas de estructuracion del empleo publico. Se propone vincular
ambas modalidades de carrera a la gestion por competencias y el
desarrollo de areas funcionales.

» Desarrollo de la carrera y la movilidad intra-admin  istrativa e inter-
administrativa mediante la definicion de areas funcionales compartidas y
el establecimiento de acuerdos entre Administraciones a fin de desarrollar
un sistema comun de empleo publico.

IDEA FUERZA 2: POTENCIAR LA PROFESIONALIZACION DEL EMPLEO PUBLICO .

» Modelo basado en una nueva estructuracion del emple o publico que
plantea incorporar como criterios de progresion los asociados a la gestion
por competencias y los vinculados a la perspectiva del analisis de puestos
y configuracion de areas funcionales.

» Papel clave de la evaluacion del desempefio  que, de acuerdo con los
modelos del eje anterior, permita dar cuenta del rendimiento y logro de
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objetivos y del desarrollo de las competencias profesionales requeridas
por la Administracion publica.

» Mantenimiento de la posicion profesional en funcidn de los
resultados de la evaluacién (no consolidacion). Eliminacion del grado
personal y vincular la garantia de la permanencia en un puesto o
categoria obtenida en la carrera horizontal a su correcto desempefio.

» Se incorpora la posibilidad de pérdida del puesto o cupado o
categoria reconocida (“desprogresion”) como respuesta a
evaluaciones negativas reiteradas y con un sistema de garantias juridicas.

» Profesionalizacién de la direccion publica y refuer zo de los puestos
de mando para facilitar la descentralizacion de la gestion de personal en
las Administraciones publicas. Se propone dar mas autonomia, recursos y
apoyo para la gestion de sus equipos humanos, con el correspondiente
sistema de rendimiento de cuentas y garantias para los empleados
publicos implicados.

Modelo de carrera profesional, articulada vertical y horizontalmente,
basado en la gestibn por competencias y areas funci  onales, que tiene
como piedras angulares la profesionalizacion de los directivos publicos y
la evaluacion del rendimiento individual de acuerdo con los objetivos y

necesidades de la organizacién
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