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Presentacion

El CEMICAL (Consorcio de Estudios, Mediacién y Conciliacion en la Administra-
cion Local) fue creado en 1993 por la Diputacion de Barcelona, la Federacion de
Municipios de Catalufia, la Asociaciéon Catalana de Municipios i Comarcas, la
Federacion de Servicios Publicos de la UGT de Catalufia y la Federacion de Servi-
cios Publicos de CCOOQ, con un doble objetivo: promover el estudio, la formacion,
la investigacion y el progreso en las relaciones del personal al servicio de la Admi-
nistracion local y de los entes que la integran, y favorecer, en ese mismo ambito,
la resolucion extrajudicial de los conflictos laborales.

En una etapa inicial, el Consorcio intervenia a peticion de las partes, mediante
los procedimientos de conciliacion y de mediacion. Durante los Ultimos afos, sin
embargo, se ha ido reorientando hacia actuaciones eminentemente preventivas,
mejorando la informacién mutua mediante un sistema de trabajo en red.

En este nuevo contexto vio la luz, en el afio 2005, la coleccion Estudis de Rela-
cions Laborals, con la que se pretende propiciar la reflexion y el debate fructifero
en el seno del didlogo social, abordando temas de actualidad que a diario son
objeto de discusion en las mesas de negociacion.

Habida cuenta del amplio interés que suscitan los problemas referidos a la
funcién publica y, sobre todo, de la excelente acogida que han tenido los textos
publicados hasta la fecha en dicha coleccion en otros territorios mas alla de Bar-
celona y Catalufia, pensamos que es el momento oportuno de lanzar la version en
castellano de la misma, con la denominacion Estudios de Relaciones Laborales.

En este primer volumen, su autor, Manuel Férez, aborda una de las principa-
les asignaturas pendientes de nuestra funcién publica: la carrera administrativa.
La obra recoge un conjunto de reflexiones que pretenden ser un punto de partida
para encarar el proceso de renovacion de las diferentes modalidades de carrera
administrativa, y para ello realiza un analisis que va desde la reforma de 1984 has-
ta la actual tramitacion del Estatuto Basico del Empleado Publico, pasando por
diferentes experiencias autonémicas y locales.

Tengo la plena confianza de que esta coleccion sera de gran utilidad a todas
aquellas personas que desempefian su labor profesional en el campo de las rela-
ciones laborales en la Administracion publica.

ANTONI FOGUE Mova
Presidente del CEMICAL
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Es mejor encender una vela que maldecir la oscuridad.

Proverbio chino






Nuevas perspectivas

Este manojo de reflexiones pretende ser un punto de partida para encarar el pro-
ceso de renovacion de las diferentes modalidades de carrera, siendo conscientes
de las posibilidades y dificultades que en estos momentos se nos presentan. Para
ello el libro se estructura en dos partes claramente diferenciadas. En la primera se
aborda un imprescindible analisis histdrico para entender como hemos llegado a
la situacion actual, tanto desde la perspectiva institucional —analizando sus suce-
sivos procesos de reforma— como desde la dptica de la gestion, donde bajo el
manto del mismo marco juridico basico se desarrollan diferentes experiencias de
éxito y de fracaso, de las que es conveniente aprender. En la segunda parte se
identifican y analizan los elementos esenciales que permiten configurar diferentes
modalidades de carrera, en funcién de la madurez, capacidad y voluntad de cada
Administracion publica.

1. El deshielo

Algo se mueve. Tras un largo invierno —algo mas de dos décadas—, hay sintomas
esperanzadores de que el proceso de deshielo de la fallida reforma de la funcién
publica de 1984 toca a su fin. Tres parecen ser las principales causas de este pro-
ceso:

La progresiva consolidacion de un pensamiento renovado en materia
de empleo publico

A'lo largo de estos afios, la doctrina espafiola ha ido evolucionando desde una pri-
mera etapa en la que la mayoria de los esfuerzos estaban dedicados a denunciar
los graves errores y deficiencias de la reforma de 1984, pasando por un segunda
etapa de claro desaliento ante el abismo entre la teoria y la practica de los méaxi-
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mos responsables de la funcién publica (los afios de las «Reflexiones para la
modernizacion de la Administracion del Estado», elaboradas por el equipo Almu-
nia), hasta llegar a la Ultima década, en que se empieza a generar una linea de
renovacion y de propuestas alternativas en materia de funcion publica.

De la primera etapa, la de la denuncia de los errores de la reforma de 1984, es
paradigmatico el nimero monografico de la revista Documentacion Administrativa
correspondiente al afio 1987, dedicado a la carrera administrativa. Este nimero fue
coordinado por Ramoén Parada, uno de los maestros clasicos en la materia, quien
estaba bastante mas cerca del modelo militar decimonénico que de la importacion
de elementos «contaminantes» provenientes del mundo anglosajon o del derecho
del trabajo. La estructura de este monografico era muy solvente (se analizaban los
aspectos generales de la carrera, se estudiaban las carreras especiales y se expli-
caban los principales modelos comparados) y la eleccion de los autores respondia,
en lineas generales, a criterios académicos (especialistas del mundo del derecho
administrativo y del derecho laboral) y de experiencia profesional (funcionarios de
alto nivel y buenos conocedores de la gestacion y aplicacion de la reforma). Los tres
grandes mensajes de este monogréafico eran: primero, el modelo de carrera que
pretende instaurar la reforma de 1984 esta destinado al fracaso por la incoheren-
cia de su regulacion y la inviabilidad de su gestion; segundo, no se deben volver a
cometer los mismos errores del pasado (con referencia a la reforma opusdeista de
1964, que fue la que introdujo la idea de puesto); y, tercero, una reforma de este
calado no se puede hipotecar mediante unas pretendidas medidas parciales y pro-
visionales, sino que debe plasmarse en un verdadero estatuto de la funcién publi-
ca, en coherencia con una nueva concepcion del papel de las administraciones
publicas y de sus recursos humanos. La mayoria de las predicciones de estos auto-
res, desgraciadamente, se han cumplido; asi lo certificaron pocos afios después
Alejandro Nieto (1993), en un articulo tan brillante como demoledor (pues analiza-
ba también la reforma de 1988), y Luis Arroyo, que, tras publicar una magnifica
tesis sobre la carrera, también concluye que «no existe en nuestro ordenamiento
una carrera propiamente dicha» (1994). Con la perspectiva que da el tiempo, el
articulo de ese monografico que doctrinalmente ha supuesto una mayor aportacion
intelectual es el de Joan Prats, titulado «Politica, gestién y administracion de recur-
s0s humanos en las administraciones publicas», pues tuvo la lucidez de sehalar
caminos que, aun hoy, deben recorrer la mayoria de nuestras administraciones,
con independencia de cuél sea el marco juridico.

A mediados de los afios noventa se gestara una nueva etapa. Empieza a tomar
cuerpo una linea doctrinal que apunta a la necesidad de abordar los problemas de
la funcién publica desde perspectivas interdisciplinares (psicologia de las organi-
zaciones, sociologia, politologia, ciencias de la administracion, management, eco-
nomia del sector publico, etc.), rompiendo la tradicional hegemonia de los juristas.
Se empieza a consolidar la expresion de «gestion de recursos humanos en las
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administraciones publicas», con libros como el coordinado por Andrés Rodriguez
(Los recursos humanos en las Administraciones publicas, 1995) o el coordinado
por Blanca Olias de Lima (La gestion de los recursos humanos en las Administra-
ciones Publicas, 1995), y el escrito conjuntamente por Manuel Villoria y Eloisa Pino
(Manual de gestion de recursos humanos en las administraciones publicas, 1997).
Es la época del nacimiento de la revista Gestion y Analisis de Politicas Publicas
(GAPP), que bajo la direccion de Joan Subirats se abrira a todas las disciplinas inte-
resadas en el sector publico y recogera los procesos de reformay experiencias rele-
vantes tanto en el nivel nacional como en el internacional; en el nimero 2 de esta
revista, Francisco Longo escribira uno de los articulos, que ya se ha convertido en
referencia obligada, con el simbdlico titulo de «Reforma del empleo publico: toétem
y tabl» (1995). Y también coincide con un nuevo nimero monografico de la revis-
ta Documentacion Administrativa dedicado a reflexionar sobre la necesaria reforma
del empleo publico, bajo el significativo titulo de «Sobre la renovacion del sistema
de méritoy la institucionalizacién de la funcién directiva publica en Espafia» (nim.
241-242, 1995), y donde se apuntan importantes lineas de renovacion intentando
responder a dos grandes interrogantes: ;qué es lo especifico del empleo publico
respecto del sector privado? y jes necesario avanzar en la institucionalizacion de
una funcién directiva publica? Al primer interrogante responden, entre otros, auto-
res como Prats, Mauri o Férez, y al relativo a la funcion publica directiva dan res-
puesta Losada y Jiménez Asensio, con dos articulos pioneros entre nosotros, y
sobre cuya base construira Francisco Longo una concepcion de la funcion directi-
va que, al menos en Espafia, es hoy dia un referente. A este proceso de renovacion
doctrinal contribuye también la aparicion de dos magnificos manuales sobre Dere-
cho de la Funcién Publica, los de Miguel Sdnchez Morén y Alberto Palomar, que
combinan un riguroso analisis juridico con una concepcién actualizada de la fun-
cién publica como institucion. En esta linea de reflexion estan autores como Lucia-
no Parejo, Luis Ortega, Luis Morell, Joan Mauri o Federico Castillo, por citar algunos
de los maés representativos en el campo del Derecho Administrativo, o Tomas Sala
y Salvador de Rey desde el derecho del trabajo.

A principios de este nuevo siglo adquieren especial protagonismo los temas
relacionados con la necesidad de incorporar nuevas concepciones y técnicas que
emergen para dar respuesta a los retos de la gestion de personas en el sector
publico, de las que suelen hacerse eco periddicamente los prestigiosos informes
de la OCDE o, por ejemplo, el ultimo Informe mundial de las Naciones Unidas
sobre le sector publico en 2005 que lleva por titulo «Unlocking the Human Poten-
tial for Public Sector Performance», que resalta el papel esencial de las personas
y de la direccién de recursos humanos para conseguir una administracion publi-
ca eficaz, para lo cual propone que cada pais busque y adopte su propio modelo
a partir de la sintesis de los principios y técnicas de los tres modelos o escuelas
dominantes en el &mbito de la administracion publica (la concepcion tradicional
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burocrética, la concepcion gerencial y la emergente concepcion de la gobernan-
za). Entre nosotros, Joan Prats es quien, una vez mas, fue pionero al comenzar
hace una década a reflexionar y profundizar en el tema de la gobernanza aplicada
a las reformas de nuestras administraciones publicas (2004). Y es Francisco Lon-
g0 quien, en un excepcional y lacido libro (2004), mejor ha expuesto los retos de
la gestion de la personas en las organizaciones del sector publico y quien nos ha
proporcionado un solvente modelo de analisis al concebir esa gestion como un
sistema integrado de valor estratégico, que se despliega en subsistemas interco-
nectados entre si (como se puede ver en la figura 1, p. 25); este modelo puede ser
utilizado como eficaz termémetro de la credibilidad y viabilidad de cualquier pro-
yecto de reforma del empleo publico.

Un renovado consenso sobre la necesidad de revisar las reglas basicas
del empleo publico

Desde que en el afio 1989 el equipo del ministro Almunia elaboré el documento,
conocido cologuialmente como el Libro Azul, titulado Reflexiones para la moder-
nizacion de la Administracion del Estado, dos constantes se han mantenido hasta
hoy: primera, la necesidad de «replantear la cuestion del régimen de los funcio-
narios publicos desde la ¢ptica de su adecuacion al tipo de servicio que se pres-
te» (p. 114); y segunda, el disefio de una carrera que posibilite «<una progresion de
la situacion administrativa y retributiva de los funcionarios, que estimule su per-
manencia en la Administracion, su profesionalizacion y la mejora de su rendi-
miento, con la finalidad Ultima de conseguir una mayor eficacia en la gestion de
los servicios publicos» (p. 129). En el afio 2001, el equipo del ministro Ace-
bes aprueba el Libro Blanco de los servicios publicos, en el que se compromete a
«crear un marco estatutario de la funcién publica para todas las administraciones
publicas, que establezca las condiciones necesarias para el logro de los objetivos
de cada una deellas» (p. 162) y practicamente reproduce de forma literal las prin-
cipales propuestas de reforma de la carrera que contenia el Libro Azul. Entre
ambos libros, tanto el gobierno socialista, en el afio 1996, siendo ministro Joan
Lerma, como el gobierno conservador, en 1999, siendo ministro Mariano Rajoy,
elaboraron proyectos de estatutos basicos de la funcién publica, en ambos casos
frustrados por sendos procesos electorales. Por otro lado, con todos los gobiernos,
los sindicatos han mantenido la llama viva del esperado estatuto y han ido reno-
vando su voluntad de conseguirlo a través de convenios para modernizar las ad-
ministraciones, en los que bastantes medidas adelantan parte del contenido del
futuro marco juridico.

En el afio 2004 se vuelve a producir la alternancia politica, y el nuevo ministro
de Administraciones Publicas, Jordi Sevilla, decide crear una comision de exper-
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tos para el estudio y preparacion del estatuto basico del empleado publico, presi-
dida por Miguel Sanchez Morén, que en abril de 2005 entrega su informe. El resul-
tado es un estudio solvente, riguroso y equilibrado, lo cual es condicién necesaria
pero no suficiente para elaborar un buen texto legal, como lo demuestra el hecho
de que actualmente se tramita en el Congreso de los Diputados —BOCD de 8 de
septiembre— un texto de proyecto de Ley del estatuto béasico del empleado publi-
co (en adelante LEBEP) que no parece estar a la altura del informe de la Comision
Sanchez Moron (entre cuyos miembros se encuentran varios de los autores cita-
dos anteriormente como referentes, como Luis Ortega, Rafael Jiménez Asensio,
Francisco Longo, Federico Castillo, Tomas Sala y Salvador del Rey, entre otros). El
contenido de ambos documentos lo iremos comentando a lo largo del libro.

En estos momentos de previsibles cambios legislativos, en que puede existir la
tentacion de caer una vez mas en el «sindrome de reformador legislativo», es
aconsejable releer a un Iucido pensador francés, Michel Crozier, autor de un libro
gue ya ha alcanzado la categoria de clasico, No se cambia la sociedad por decre-
to (On ne change pas la société par décret), y que es de lectura obligada para todo
potencial reformista, porque como sefala Joan Prats, en un prélogo igualmente
inspirado:

El libro de Crozier es como un aviso y advertencia para reformadores bienintencio-
nados e ignorantes. Estos son los que creen que basta un diagnostico rapido de los
«males» de la Administracion, del que se deduciran unos objetivos de «reforma» que
el poder legislativo o ejecutivo plasmaran en normas juridicas, cuyo efecto transforma-
dor se espera de la validez y eficacia que en principio se atribuye a las mismas. Crozier
denuncia la concepcién tecnocrética y la ignorancia subyacente a este modo de razo-
nar que conduce a la pretension de cambios por Decreto que sélo desgarran y empo-
brecen el sistema institucional. En materia tan delicada como son las instituciones, de
cuyo correcto funcionamiento depende nada menos que la confianza de los ciudada-
nos en la accion colectiva, no se puede andar con reformas a la ligera. Las instituciones
no son creaciones mecanicas del Derecho y no se pueden cambiar por simples medios
juridicos. Son el producto de la historia concreta de cada pais y se expresan en una
serie de equilibrios integrantes de un sistema complejo. Es esa complejidad lo que
hace que no puedan ser cambiadas por simple decision.

La aparicion de nuevas experiencias y proyectos que demuestran
que un cambio de modelo no sélo es necesario, sino también posible
A lo largo de estos afios se han ido sucediendo diferentes experiencias de éxito y

de fracaso partiendo de un marco juridico comun. Lo relevante es la posibilidad de
apuntar cambios y mejoras sustanciales a partir de dos premisas basicas: volun-
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tad politica sostenida en el tiempo y, como acostumbra a remarcar Longo, capa-
cidad institucional suficiente. Por ello, de entre las diferentes experiencias auto-
némicas y locales, he decidido tomar como ejemplo dos casos que cumplen esas
premisas y sobre los que puedo hablar por un conocimiento directo, pues de
otros casos tengo un conocimiento indirecto o libresco o de momento s6lo son
proyectos. Es el caso de la Comunidad Auténoma de Euskadi, que en el afio 1997
decide iniciar un proceso de reforma para poner orden en la dispersiéon organi-
zativa detectada y empieza a hacer las cosas bien adaptando una metodologia
adecuada a su realidad (los denominados anélisis funcionales); o el caso del
Ayuntamiento de Manlleu, que, en el afio 2001, siguiendo la estela de una expe-
riencia innovadora de la Diputacion de Barcelona iniciada cinco afios antes,
impulsa un proceso de mejora de gestion de sus recursos humanos que lo con-
duce a poner en practica un sistema de gestion por competencias. Quede claro
que estas experiencias me parecen mas relevantes por el proceso de aprendiza-
je que encierran que no por el caracter mas o menos representativo que pueda
otorgarseles.

2. El fortalecimiento de la tercera dimension de la carrera

En la carrera podemos identificar una triple dimensién: como institucién, como
derecho individual y como subsistema de gestion de personas. Cada una de estas
dimensiones aporta un parametro para valorar las distintas reformas relacionadas
con la carrera. Asi, la dimension institucional nos aporta el parametro de la cohe-
rencia, la dimension de subsistema de gestion de personas proporciona el para-
metro de la viabilidad del modelo de carrera y, por Ultimo, la dimensién de dere-
cho individual nos permite ponderar la credibilidad de la puesta en préactica.

Gutiérrez Refidn ha descrito de esta manera la dimensién institucional de la
carrera:

Las carencias que presenta la actual regulaciéon hacen necesaria una amplia refle-
xién sobre los criterios a que deberia ajustarse la ordenacion de la carrera administra-
tiva. Esta reflexién no puede reducirse al examen de las caracteristicas de la carrera en
cuanto cauce formal por el que ha de discurre la trayectoria profesional de los funcio-
narios. Ha de extenderse también a la consideracién de papel que juega la carrera
administrativa como garantia de estabilidad en el funcionamiento de las instituciones
del Estado democratico y de los objetivos que ha de cumplir la ordenacién de las carre-
ras en el marco de una politica moderna de recursos humanos. La ordenacién de la
carrera administrativa tiene como objetivo fundamental proporcionar a la Administra-
cion las personas con la capacidad necesaria para asegurar la gestion eficaz de los inte-
reses publicos. (1987, p. 61y 62)
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La carrera se nos presenta como una institucion compleja y conflictiva. Es
compleja porque su coherencia depende de la adecuada armonizacion de dife-
rentes elementos del correspondiente modelo de recursos humanos, para conse-
guir retener a los mejores y garantizar una razonable progresion profesional. Y es
conflictiva porque en su nucleo late un conflicto permanente entre los intereses de
la organizacion y las legitimas expectativas de progresion y estabilidad de los
empleados publicos.

La dimension institucional se compone de reglas formales —que normalmen-
te encontramos en el correspondiente marco juridico (Constitucion, leyes, regla-
mentos, bases generales, acuerdos, etc.)— y de reglas informales, que pueden
ayudar a que el sistema de carrera funcione supliendo las deficiencias del marco
juridico (como es el caso de la reforma de 1964) o, por el contrario, contribuyan a
acentuar el mal funcionamiento del mismo (como ha sucedido con la reforma de
1984). La dimensidn institucional se concreta en:

— Unos principios (igualdad, mérito, neutralidad, objetividad, transparencia).

— Unas posibilidades de progresion (progresion vertical, progresion horizontal,
criterios de competencia, rendimiento, experiencia, etc.).

— Estructura de progresion (puestos, cuerpos, categorias, grados, tramos, ambi-
tos funcionales, itinerarios, etc.).

— Unas garantias de progresion y estabilidad (consolidacion de estatus profesio-
nal y retributivo, mecanismos de competitividad, reglas objetivas predetermi-
nadas de los supuestos objetivos de remocion,.etc.).

— Los limites de la carrera profesional: techo —nivel directivo-, movilidad intra e
inter administrativa —«mapa de puestos»—, la frontera entre el mérito y la
confianza como criterio de progresion, etc.

Al lado de esta dimension institucional, nos aparece la segunda dimension de la
carrera como derecho individual: es la otra cara de la moneda. Ha sido, y todavia
es, objeto de debate la naturaleza juridica de un derecho a la carrera en nuestra
funcion publica. Tras la aprobacion de la Constitucion de 1978, en la que se
habla de un genérico derecho a la promocién a través del trabajo (art. 35.1), la
mayoria de la doctrina ha entendido la carrera como derecho a la promocion pro-
fesional que se concreta en unas expectativas legitimas. Y asi se recoge en el ya
mencionado Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacion del Estatuto
Bésico del Empleado Publico —en adelante Informe Sanchez Morén— cuando
nos dice: «En suma, la promocioén profesional de los empleados publicos podria
definirse como el conjunto ordenado de expectativas de progreso que se les ofre-
cen dentro de la Administracion en que prestan sus servicios, conforme a los
principios de igualdad, mérito y capacidad» (p. 95). Y asi lo refleja el proyecto de
LEBEP cuando establece en su articulo 16 que:
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1. Todos los funcionarios de carrera tendran derecho a la promocion profesional en
cualquiera de las modalidades de carrera previstas en este articulo.

2. La carrera profesional es el conjunto ordenado de oportunidades de ascenso y
expectativas de progreso profesional, conforme a los principios de igualdad, méri-
toy capacidad. A tal objeto las administraciones publicas promoveran la actualiza-
cion y perfeccionamiento de la cualificacion profesional de sus funcionarios de
carrera.

Suponiendo que la dimensién institucional esté regulada de una manera
coherente y que la dimension de derecho individual esté correctamente articu-
lada, la dimension que acostumbra a fallar en nuestra tradicion histérica es la de
la gestion; porque, con un mismo marco institucional, en unas organizaciones
se lleva a la practica mejor que en otras una determinada modalidad de la carre-
ra en funcioén de la concepcién que se tenga de la gestion de los recursos huma-
nos.

Por ello considero que es de gran valor la aportacion de Longo (2004), que nos
proporciona un modelo de andlisis que permite valorar la viabilidad de una con-
creta modalidad de carrera y nos ayuda a identificar las causas de malas practicas
y a introducir las correspondientes correcciones. Este modelo de anélisis aplicado
a la carrera se basa en las siguientes premisas:

— El modelo parte de la concepcion de la gestion de recursos humanos como
un sistema integrado «cuya finalidad basica o razén de ser es la adecuacion
de las personas a las estrategias de una organizacion o sistema multiorgani-
zativo para la produccion de resultados acordes con las finalidades perse-
guidas».

— Este sistema integrado de gestion estratégica de recursos humanos se estruc-
tura en los subsistemas de gestién de personas interrelacionados entre si de
acuerdo con el cuadro de la pagina siguiente.

— La carrera debe enmarcarse en el subsistema de gestion del desarrollo, cuya
finalidad principal es «estimular el crecimiento profesional de las personas, de
acuerdo con su potencial, fomentando los aprendizajes necesarios y definien-
do itinerarios de carrera que conjuguen las necesidades organizativas con los
diferentes perfiles, expectativas y preferencias individuales». (2004, p. 142)

En esta dimensién de la carrera como subsistema de gestion del desarrollo tienen
un papel especialmente relevante la tecnologia (descripcion de puestos, perfiles
competenciales, sistemas de evaluaciéon, modelo de formacién, delimitaciéon de
itinerarios, planes de carrera) y la cultura predominante (antigiedad v. evaluacion;
mérito v. confianza, aplicacion de normas v. resultados, etc.). Por tanto, en esta
tercera dimensién es, como ya hemos dicho, donde radica principalmente la via-
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bilidad del modelo de carrera (buenas y malas préacticas): el sistema de gestion
resultante debe conciliar las necesidades organizativas con un razonable encau-
zamiento de las expectativas de los funcionarios.

Figura 1. Subsistemas de la gestion de recursos humanos
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[ I I ]
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del trabajo empleo rendimiento y no monetaria ?
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Fuente: Francisco Longo, adaptando un esquema de Ricard Serlavés (Mérito y flexibilidad,

p. 114)
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¢Aprendiendo de la historia?

Vaya por delante que los interrogantes del titulo de este epigrafe responden tan
solo a las dudas del autor, pues, con independencia del sesgo ideolégico que se
pueda imputar a las reformas que se anuncian, uno se pregunta si realmente
somos capaces de aprender de la historia para no repetir los mismos errores. En
este sentido, me atrevo a sugerir a los reformadores la lectura del libro de José
Antonio Marina La inteligencia fracasada. Teoria y practica de la estupidez, que,
partiendo de la constatacion empirica de que «el empecinamiento de nuestra
especie en tropezar no dos sino doscientas veces en la misma piedra da mucho
que pensar», nos ilumina con las ventajas de comportarnos como personas, orga-
nizaciones y sociedades inteligentes.

1. Lareforma de 1964: los origenes de un cambio de modelo
(reforma Lopez Rodd)

Conviene empezar recordando que, cuarenta afios después, ésta es una reforma
parcialmente en vigor. Estamos ante la que, sin duda alguna, ha sido la reforma
integral de nuestra funcién publica mas elaborada y debatida y, posiblemente,
también la mas incumplida. Por ello podemos avanzar una primera leccion: /a
enorme importancia, y no menor dificultad, para conseguir el equilibrio entre la
solidez técnica del disefio de un modelo de empleo publico y la viabilidad de su
correcta puesta en practica.

Esta es una reforma capitaneada por el que estaba destinado a ser uno de los
miembros mas destacados del denominado sector tecnécrata del Opus Dei, Lau-
reano Lopez Rodo, un joven catedréatico de Derecho Administrativo que tuvo la vir-
tud de deslumbrar al entonces hombre fuerte del régimen franquista, el almirante
Carrero Blanco, con una novedosa conferencia en la clausura del curso universi-
tario de verano en Santiago de Compostela en el afio 1956, y en la que afirmaba:
«No se puede olvidar que el Estado, en su aparato administrativo, es la mayor de
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las empresas» y por ello reivindicaba para la Administracion la eficacia propia de
una gran empresa privada; y hasta tal punto cal6 esta comparacion que el propio
Franco, en su mensaje de fin de afio en 1960, se hizo eco de ella afirmando: «El
viejo concepto de Administracion obstaculizadora y retardataria por su excesivo
burocratismo tiene que ser sustituido por un auténtico sentido empresarial y de
servicio». Esta reforma de la funcién publica se enmarca en un ambicioso proyec-
to iniciado a mediados de los afios cincuenta con una doble finalidad: por un lado,
contribuir a «lavar la cara del régimen» realizando un cambio en profundidad del
marco legal (se aprueban, entre otras, la todavia vigente Ley de expropiacion for-
z0sa, la Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, la Ley de
régimen juridico de la administracion del Estado, la Ley de procedimiento admi-
nistrativo, la Ley de bases de contratos del Estado y la Ley de bases de los funcio-
narios civiles del Estado); y, por otro lado, impulsar la salida del modelo autarqui-
co de economia acudiendo, entre otras medidas, a los planes de desarrollo. Pues
bien, Lépez Rodd jugara un papel determinante en ambos frentes, ya sea desde la
Secretaria General Técnica en la Presidencia del Gobierno o desde su responsa-
bilidad como comisario de los planes de desarrollo.

En este contexto, Lopez Rodo6 aprovechara para legitimar su propuesta enla-
zando con los procesos de reforma administrativa impulsados en los paises mas
avanzados, partiendo de dos premisas ideoldgicas: la primera, la recepcion, pre-
via la correspondiente adaptacion, de las técnicas e instrumentos de gestion pro-
pios de la empresa privada para aumentar la eficacia de la Administracion; y la
segunda, la apuesta por incorporar el puesto de trabajo propio del mundo anglo-
sajon como elemento basico junto con los tradicionales cuerpos. Estas premisas
encuentran terreno abonado ante el diagnéstico unanime de que el Estatuto de
Maura de 1918 ya ha cubierto sobradamente su ciclo histérico y resulta impres-
cindible un nuevo marco juridico que sirva para institucionalizar una funcion
publica acorde con la realidad de la Espafia de los sesenta. Un ejemplo claro de
esa situacion de degradacion es la total desvirtuacion de las histéricas categorias
como espina dorsal de la carrera administrativa, pues habian quedado reducidas
a jugar un papel tan residual como el de un complemento retributivo de segundo
orden. El problema era, pues, formular una alternativa de carrera al histérico sis-
tema de categorias —suprimido de forma vergonzante, pues no fue objeto de una
derogacion explicita—; pero, sorprendentemente, en el nuevo texto articulado no
se habla en ningtn momento de carrera administrativa, por lo que es necesario
identificar y analizar los posibles mimbres dispersos en la nueva regulacion, entre
los que podemos destacar los siguientes:

A) El puesto de trabajo se configura como un elemento clave de la carrera, pues

el nivel del puesto debia indicar el estatus del funcionario. La introduccion formal
del puesto de trabajo conlleva que por primera vez se institucionalizaba en nues-
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tra legislacion de la funcién publica la técnica de la clasificacion de puestos de
trabajo (art. 52 y 53 del Texto articulado de la Ley de funcionarios civiles del Esta-
do aprobado por Decreto de 7 de febrero de 1964 —en adelante, LFCE), sor-
prendentemente anticipada en la «norteamericanizada» Ley de procedimiento
administrativo de 1958 (en su controvertido art. 35y en la disposicion final sép-
tima), segun reconoce el propio Lopez Rod6 en sus memorias. Esta es la gran
apuesta y el gran fracaso de la reforma, pues nunca se llega a realizar una
verdadera clasificacion de puestos, tal como reconoce uno de sus principales
impulsores e idedlogos, Antonio Carro Martinez, cuando siendo ministro de la
Presidencia hacfa balance de la reforma y afirmaba: «Tras lentos y laboriosos
esfuerzos se ha conseguido aprobar unas plantillas organicas que no han pasa-
do de ser una simple formalizacion de la realidad existente» (1974, p. 23). Pero
estos pobres resultados no parecen resquebrajar la confianza de Carro Martinez
en la clasificacion de puestos, y anima a seguir por este camino con las siguien-
tes palabras: «En modo alguno creo que, a pesar de los escasos resultados obte-
nidos, debe abandonarse el camino de la clasificacion de puestos de trabajo,
puesto que sigo sosteniendo, como hace afios —nueve ahos— expuse en la
Segunda Semana de Estudios sobre la Reforma Administrativa (1959), que la
clasificacién de funcionarios es la gran palanca objetivadora de la funcién publi-
ca. Debe seguirse en esta via perfeccionando los mecanismos y los criterios de
clasificacion; pero resulta obvio que dicha estrategia debe complementarse con
otras medidas que permitan mayor flexibilidad en la ordenacién de los Cuerpos,
con objeto de homogeneizar en lo posible las caracteristicas que tengan en
comun» (1974, p. 24). Pues bien, estas palabras resultaran premonitorias, por-
que el legislador socialista de 1984 recogera el guante y apostara de nuevo por
la clasificacion de puestos como elemento clave de su reforma, eso si, completa-
da con un sistema formal de garantias de progresion y estabilidad en funcién de
los puestos desempefiados; como veremos, el problema fue su desastrosa apli-
cacion.

B) £/ cuerpo como ambito de la carrera. Los cuerpos, divididos en generales y
especiales en base a los requisitos de acceso y a las funciones que tenian atribui-
das, delimitaban las posibilidades de carrera al concretar la situacién profesional
del funcionario y los potenciales puestos que podria desempefiar. Conviene recor-
dar que la nueva ley se aplicé integramente a los cuerpos generales y de manera
residual a los cuerpos especiales, que siguieron constituyendo una especie de
«reinos de Taifas» y abarcaban el 90% de los funcionarios. Esta division entre
cuerpos generales y especiales, ademas de ser bastante polémica en su origen,
planteaba importantes problemas en todos aquellos supuestos en que unas mis-
mas funciones podian ser desempefiadas por dos 0 mas cuerpos, con indepen-
dencia de que fueran generales o especiales; a este problema tratd de responder

29



el legislador con la denominada «adscripcion indistinta» (art. 53.d LFCE), que
en el afo 1984 se generalizaria como medida «anticorporativa», con las graves
consecuencias sobre la desprofesionalizacion de los funcionarios que comentare-
mos mas adelante.

Como nos recuerda Gutiérrez Refidon (1987, p. 50), el cuerpo indicaba lo que
el funcionario «era», y el puesto, lo que el funcionario «hacia». Ante la desapari-
cién de las categorias, todos los miembros del cuerpo son formalmente iguales
(retinen los mismos requisitos de acceso y han superado los mismos procesos de
seleccion, por lo que se les presupone capacitados para el desempefio de las mis-
mas funciones), pero se diferencian por el puesto concreto que desempefian.
Ante la ausencia de una verdadera clasificacion de puestos, el pseudomodelo de
carrera seréa el de la «movilidad corporativa», como lo denominé Alejandro Nieto
(1993):

El paso de un puesto a otro no significa un «ascenso» en el estatuto personal del
funcionario ya que todos son formalmente iguales, sino simplemente una ventaja retri-
butiva, que no es poco. Cuando queda un puesto vacante o desocupado se abre un
concurso entre todos los miembros del cuerpo, que se resuelve por méritos previa-
mente establecidos y que se decide de ordinario por los propios miembros del cuerpo,
quienes de hecho se autoadministran, por delegacién (méas bien, por dejacién) de la
Administracion. Las «provisiones de puestos de trabajo» son «anarquicas» en el senti-
do de que no estan preordenadas y cualquier funcionario puede saltar a cualquier
puesto de su cuerpo; pero tampoco son arbitrarias, puesto que se regulan por los bare-
mos y méritos del concurso. Y también sucede que la ventaja no se consolida, ya que
luego puede pasarse de un puesto de nivel superior a otro inferior, desvaneciéndose asf
el ultimo punto en comun que pudiera tener la movilidad corporativa con la carrera
administrativa.

C) Elconcurso de méritos como sistema normal de provision de puestos frente a
la libre desighacion como procedimiento excepcional. Este principio, que estaba
destinado a dotar de credibilidad al nuevo sistema, tardd poco en invertirse en su
aplicacion: lo excepcional pasoé a ser el concurso de méritos. La mayoria de auto-
res apuntan dos causas principales. La primera es que la tardanza en aprobar
unas precarias plantillas organicas, que debian ser producto de un complejo sis-
tema de clasificacion de puestos, impedia determinar qué puestos debian reser-
varse a la libre designacion, por lo que, ante la ausencia de limites, se tiende a
generalizar su uso, pues ni siquiera es preceptiva la publicacion de la convocato-
ria. La segunda causa es la defectuosa y excesivamente formalista regulacion del
concurso de méritos y su poca credibilidad en las primeras convocatorias. Como
ha explicado Escuin Palop (1986, p. 112 a 119), en la aplicacién del concurso lo
excepcional se convirti6 en regla general:
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— asi, frente a la exigencia general de publicidad de la convocatoria, se admitia
la posibilidad de no tener que identificar el puesto de trabajo vacante objeto de
la misma;

— lo que debia ser un sistema de provision residual frente al concurso de méri-
tos, adscripcion discrecional o libre adscripcion (art. 55 LFCE), se acaba
convirtiendo en procedimiento habitual por arte del un reglamento que teo-
ricamente deberia haber contribuido a paliar las deficiencias de la regula-
cion legal (art. 6.1 del Reglamento de provision de vacantes correspondien-
tes a los cuerpos generales de la Administracion Civil del Estado aprobado
por el decreto 1106/1966, de 28 de abril); esta figura de la adscripcion dis-
crecional volvera a renacer, con diferentes nombres, a partir de la reforma de
1988;

— el concurso de méritos no se utiliza normalmente para posibilitar el ascenso,
sino como procedimiento ordinario de traslado, sobre todo a partir de la entra-
da en vigor del mencionado Reglamento de provisién de vacantes; este es,
posiblemente, el equivoco que mas trascendencia negativa tendra en la fun-
cién publica postconstitucional: la confusion entre la movilidad y los sistemas
de provision de puestos;

— por ultimo, frente a un tedricamente riguroso y amplio abanico de méritos
contemplados en la LFCE (art. 59), el Reglamento de provision de vacantes
(art. 9.1) permite que la convocatoria concreta pueda desvirtuarse mediante
la inclusion de «condiciones o requisitos excluyentes y méritos preferentes» a
propuesta de los departamentos correspondientes, que, en funcion del cuer-
po dominante, podian «blindar» la correspondiente convocatoria, o imponen
trajes a medida; por ejemplo, bastaba con declarar la antigliedad mérito pre-
ferente o exigir un nimero minimo de afios como requisito excluyente; recor-
demos que la Ley de 1984 recuperara esta idea de los méritos preferentes y
los abandonara en la reforma de 1988, si bien, al no tener caracter basico,
algunas legislaciones autonémicas optaran por mantenerlos; otra cuestion
habria sido comprobar como se valoraban algunos méritos previstos en la
LFCE, como «la eficacia demostrada en destinos anteriores», que ni siquiera
aparece mencionado en el exhaustivo anexo del detallista Reglamento de
provision de vacantes, y que necesariamente encerraba la semilla de una
cultura bésica de la evaluacion. Y una paradoja: en la Ley se contempla un
mérito, el denominado «derecho de consorte», que no sélo pasara el control
de constitucionalidad, para sorpresa de la mayoria de la doctrina, sino que res-
quebrajara una reiterada jurisprudencia constitucional sobre la exigencia de
valorar exclusivamente el mérito y la capacidad para la adjudicacién de vacan-
tes, tanto para el ingreso inicial en la funcién publica como en el desarrollo de
la carrera mediante los sistemas ordinarios de provision de puestos (SSTC 191
y 192 del afio 1991); sobre este auténtico «caballo de Troya«, que permite
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tener en cuenta criterios ajenos a mérito y la capacidad en la provision de
puestos, trataremos méas adelante al hablar de las nuevas perspectivas de la
carrera.

D) La utilizacion de turnos restringidos de acceso como sistema de promocion
interna. Los turnos restringidos forman parte de nuestra tradicion histérica, y la
LFCE los regulaba en base a tres parametros. Primero, sélo preveia los turnos res-
tringidos para los cuerpos generales (exceptuado el de subalternos), que recorde-
mos apenas representaban el 10% de todos los funcionarios. Segundo, la promo-
cion solo podia ser al cuerpo inmediatamente superior y no existia ningun trato
especial en cuanto a las pruebas a superar, pero se modificé la ley en el afio 1966
para flexibilizar el requisito de la titulacion para acceder al cuerpo administrativo
—Ilos que no poseyeran el titulo podian acceder por el turno restringido si tenian
reconocidos diez afios de servicio efectivo en el cuerpo general auxiliar (una medi-
da similar se adoptara de nuevo en el afio 1995, para facilitar la promocion inter-
na a los cuerpos de auxiliares y administrativos). Y tercero, la reserva de vacantes
se concretaba en un tanto por ciento fijo (el 60% de las vacantes del cuerpo admi-
nistrativo, el 25% del cuerpo técnico y el 50% de las vacantes correspondientes a
técnicos con diploma de directivos —esta Ultima reserva nunca se llegé a aplicar,
como comentaremos a continuacion). El tedrico potencial de este elemento de la
carrera fue claramente desaprovechado.

E) El nivel directivo como limite de la carrera. Tebricamente, los puestos de mayor
responsabilidad en el cuerpo general técnico debian estar reservados a aquellos
que tuvieran el correspondiente diploma directivo; lo cual suponia que aqui se
encontraba el limite de la carrera. Esta prevision nunca se lleg a aplicar; pues ni
se procedio6 a la identificacion de tales puestos mediante la correspondiente clasi-
ficacion (disposicion transitoria cuarta LFCE) ni se realizaron las correspondientes
convocatorias (art. 31.1.a LFCE); tampoco se desarrollé el otorgamiento de los
correspondientes diplomas directivos (art. 26 LFCE). En este tema los autores de
la reforma tuvieron una intuiciéon avanzada de la necesidad de abordar el tema
de la funcién directiva, pero pecaron de falta de realismo, pues, como nos cuenta
Crespo Montes (2003, p. 381 a 383), las méas que previsibles luchas corporativas
por los puestos directivos hicieron inviable que un cuerpo de reciente creacion (los
técnicos de administracion civil) «ocupara» un estrato directivo tradicionalmente
en poder de los cuerpos especiales de cada ministerio. Este fracaso es claramen-
te reconocido, diez afios después, por Carro Martinez (1974, p. 31 y 32), uno de
los idedlogos de la propuesta que, manteniendo la necesidad de concretar ese
nivel directivo, la reformula IUcidamente y la vincula al restablecimiento de la idea
de carrera en los siguientes términos:
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Nuestro sistema carece de una articulacion formal y global del nivel directivo. La
Ley de Funcionarios prevé, efectivamente, que las plazas de mayor responsabilidad del
Cuerpo Técnico de Administracion Civil que se califiquen como tales se reservaran a
funcionarios del mismo que ostenten diplomas directivos. Esta concepcion de la fun-
cion directiva como una especialidad o categoria dentro del Cuerpo Técnico queda de
raiz extraordinariamente limitada puesto que su ambito vendria circunscrito a las fun-
ciones institucionalmente atribuidas a dicho Cuerpo.

Al pasar revista a la composicién estructural de nuestra funcién publica hemos
tenido ocasién de comprobar que una serie de Cuerpos, por razén de sus funciones,
prestigio y preparacion, merecian la calificacién de superiores y que presentaban una
clara vocacion gestora de alto nivel, que de hecho han venido desempefiando funcio-
nes directivas y supliendo la ausencia de la formalizaciéon de un nivel directivo. Entien-
do, por tanto, que es ineludible aprovechar este potencial funcionarial evitando la crea-
cion ‘ex novo’ de un supercuerpo de tal naturaleza, cuyas dificultades de montaje son
a todas luces evidentes. Los miembros de estos Cuerpos, cuyos conocimientos espe-
cializados estan suficientemente acreditados por sus respectivas pruebas selectivas,
que sintieran vocacion directiva, previa su formacién en las modernas técnicas y méto-
dos de administracion, podrian acceder a una serie de puestos de este nivel formal-
mente determinados y agrupados con un claro matiz interministerial en grandes blo-
ques o areas.

Las ventajas que podrian derivarse de esta estructuracion, ademas de instaurar un
rango directivo flexible, son varias. A raiz de esta clasificacién podrian estabilizarse una
serie de cargos o plazas que por su contenido son tipicamente administrativas, aun
cuando hoy en dia se reservan al nivel politico. De no menos entidad resultaria para los
propios funcionarios, que verian restablecida la idea de carrera y categorias o grados
personales, si bien con caracteristicas y perspectivas distintas al sistema anterior a la
Ley de 1963, unanimemente repudiado. Por Ultimo, estas grandes zonas o agrupacio-
nes de niveles directivos permitirian una mayor colaboracion interministerial e interdis-
ciplinaria, que paliarfa los inconvenientes de una estructura departamental excesiva-
mente rigida.

Veremos que el tema de la funcién directiva es un tema «Guadiana», que apa-

rece y desaparece, hasta llegar al dia de hoy, en que esta de plena actualidad aun-
que, como ya nos advirtiera Joan Prats hace mas de veinte afios (1984), conviene
no confundir funcién publica superior y funcién directiva, para un correcto encua-
dramiento del debate sobre los limites de la carrera administrativa y su relacion
con una posible carrera directiva. En la misma linea, mas recientemente, Rafael
Jiménez Asensio, tras un brillante y exhaustivo estudio, nos recuerda que «En la
funcién publica espafiola no ha existido nunca una funcién publica directiva».
(1998 a, p. 299).
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F) El papel de la formacion en la carrera. En el afio 1958 se habia creado el Cen-
tro de Formacion y Perfeccionamiento de Funcionarios (CFPF) —antecesor del
actual Instituto Nacional de Administracion Publica—, inspirado en la formulacion
doctrinal del profesor Royo Villanova y para dar cumplimiento al mandato previsto
en la recién aprobado Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado,
que atribuia al presidente del Gobierno «cuidar de la seleccion, formacion y per-
feccionamiento de los funcionarios civiles del Estado no pertenecientes a Cuerpos
especiales» (art. 13.8). La LFCE apostara por potenciar la formacioén tanto en los
procesos de seleccion como de provision y de promocién. Este es, sin duda, uno
de los pocos aspectos en que la reforma tuvo una aplicacion mas satisfactoria, lo
que en el futuro llevara a extender su ambito de actuacion a los cuerpos especia-
les. Hoy en dia todavia se sigue utilizando el binomio «formacién y perfecciona-
miento», como podemos ver en el reciente informe de la Comision para el estudio
y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico (2005, p. 105 a 107), a
pesar de la afinada critica que Joan Prats habia hecho a la concepcién que, a su
entender, encerraba esa expresion y cuyo abandono proponia. (1990, p. 7a9)

G) Las garantias juridicas de estabilidad en el puesto. Arroyo Yanes interpreta que
existian unas minimas garantias de estabilidad en relacion con el puesto desem-
pefiado supeditadas a tres variables: la forma de provision, el ambito territorial y el
ambito funcional. En cuanto a la forma de provision, el derecho a la conservacion
del puesto no existia en el caso de la libre designacion, pues podia ser removido
libremente, y si se daba en los supuestos de puestos obtenidos mediante concur-
so de méritos; aunque recordemos cémo la regla general acabé siendo la utiliza-
cion de la libre designacion. En cuanto al ambito territorial, el limite de un traslado
forzoso era, en principio, la propia localidad de destino (que hoy en dia identifica-
riamos con el término municipal correspondiente), pues dentro de ella cabia la
denominada adscripcion discrecional o libre (art. 55 LFCE), que, como dijimos,
acabd desprestigiada por el abuso que de ella se hizo; una excepcion al traslado
temporal forzoso fuera de la localidad sera la utilizacion de la comisién de servicios
forzosa (art. 61 LFCE). Por ultimo, en cuanto al &mbito funcional, la estabilidad se
enmarcaba en el correspondiente ministerio, del que el subsecretario era el «jefe
de personal». Asi nos explica Cadiz Deleito (1987, p. 100y 101) el funcionamien-
to real de este modelo, ante la ausencia de una regulacion formal coherente:

No se puede decir que fuera un modelo muy acabado. Realmente lo que hubo fue
una pluralidad de sistemas, en que respetando el statu quo a los Cuerpos especiales,
que siguieron rigiéndose por los mecanismos que tenian establecidos, permitié una
irrupcion de gente joven en la Administracion —los nuevos Cuerpos que se creaban—,
quienes rapidamente ocuparon puestos importantes y establecieron, en defecto de
reglamentacion, unas «reglas de juego» que, mal que bien, ordenaron la situacion. Y
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aunque se podrian contar anécdotas para todos los gustos, se tenia como hecho acep-
tado que se ingresaba por los niveles méas bajos (para los técnicos, normalmente jefe
de negociado o sus equivalentes), y desde alli se iba progresando bajo la mirada aten-
ta de «tus mayores», quienes se preocupaban de mantener un cierto orden en el eco-
sistema administrativo, ordenando la promocién profesional de los «juniors», en base a
su antigliedad y a sus méritos. No sabia nadie muy claramente por qué habian llegado
€s0S a «mayores», pero se aceptaba que eran mas antiguos y gozaban normalmente de
un prestigio que, méas o menos a regafiadientes, nadie podia negar.

Al mismo tiempo se trataba de ganar puestos administrativos a las «tribus» veci-
nas con las que se compartia el espacio administrativo. Pronto las diferentes «tribus
administrativas» se dieron cuentan de que disputarse el espacio vital era excesiva-
mente costoso y cruento y se pactd lo Unico que se podia pactar, ampliar dicho espa-
cio. Es la época de los grandes crecimientos organicos. Se multiplicaron el nimero de
subdirecciones, secciones y negociados, pero también hubo grandes «innovaciones
tecnoldgicas»: vocales asesores, consejeros técnicos, asesores técnicos, jefes de ser-
vicio, adjuntos y asimilados. Los ascensos y las mejoras retributivas iban emparejadas
y se promocionaba en status y nivel econémico conforme se ampliaba la estructura
orgéanica.

Era un régimen no escrito, y por tanto, de dificil impugnacién en caso de discre-
pancia, supeditado a la valoracién implicita de tus «mayores». Como en todo sistema
consuetudinario, éstos acrecentaban su autoridad en la medida en que conseguian el
progreso de su «tribu», si lo llevaban a cabo con cierto orden y aceptacion del proco-
mun. Los ascensos asi conseguidos eran respetados y la posibilidad del «despefie» era
remota, repudiada por la comunidad, y sélo ocurria en supuestos escasos. En caso de
manifiesta incompatibilidad entre un jefe y su subordinado se garantizaba un despla-
zamiento lateral que no perjudicaba ni el status ni las retribuciones del inferior, so pena
de incurrir en una condena social.

Libreme Dios de considerar el modelo como ideal, ni aquél el mejor de los mundos
posibles. Qué duda cabe que gozaba de todo tipo de defectos, pero tenia la virtualidad
de que habia «algo», y que en cierto modo uno sabfa a qué atenerse.

Esta es una descripcion que, a mi entender, raya lo magistral. Por un lado, nos

describe con claridad meridiana «las reglas informales» del funcionamiento del
«ecosistema» funcionarial ante el evidente fracaso del marco legal vigente, ya sea
por incumplimiento o por distorsién del mismo. Por otro lado, nos da las claves
antropolégicas de las luchas de poder que subyacen a todo cambio de modelo: los
grupos de interés en conflicto («las tribus», en esta etapa personificadas en los
diferentes cuerpos, generales y especiales), los lideres naturales («los mayores»,
una especie de sefiores de la guerra que debian aumentar y defender su territorio
corporativo, 1o que les otorgaba legitimidad para decidir en cada momento quién
era merecedor de progresar en su carrera y en base a que normas, especialmen-
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te las relativas a la antigiedad) y los mecanismos de resolucion de conflictos (en
lugar de seguir luchando por el mismo «pastel» se pacté aumentarlo mediante
«inventos tecnolégicos», 0 sea, inventando nuevos puestos; y cuando los conflic-
tos son de «incompatibilidad de caracteres» se acude a la técnica del «desplaza-
miento lateral», que podria ser equivalente a los actuales acuerdos amistosos de
separacion entre parejas que no funcionan). Por ultimo, un final causticamente
demoledor, con ese entrecomillado «algo» para indicarnos que, desde la legitimi-
dad de quien se habia formado en el modelo de la reforma tecnocratica y habia
participado en el impulso del proyecto que desemboca en la primera reforma
socialista, podia afirmar que el primer modelo, con todos sus defectos, habia per-
mitido el desarrollo de unas reglas informales que al menos eran «algo» frente al
vacio que habia provocado la reforma de 1988.

En conclusién, asi nos describe Alejandro Nieto (1993) el impacto de esta
reforma del afio 1964 sobre la carrera administrativa:

Al llegar los afios sesenta, el sistema de la Ley de 1918 era ya irreconocible y habia
dejado de funcionar de hecho. Piénsese que, ademas del deterioro producido por el
mero transcurso del tiempo, habia atravesado por la grave crisis de la Republica, la
Guerra Civil y la post-guerra, sin contar con las dificultades econémico-retributivas de
los ultimos afios. Para remediar el desorden resultante se dicto la Ley de Funcionarios,
de 7.2.1964, cuyas innegables virtudes (cada vez mas perceptibles conforme se gana
perspectiva y se puede comparar con la situacién actual) se vieron empafiadas por lo
que hoy parece el formidable error de suprimir la carrera administrativa. Una decision
que, al menos, ofrecia una férmula de recambio. Porque es el caso que el sistema de
carrera no fue sustituido por la «opcién tradicional» del sistema de puestos de trabajo,
sino por el de la «<movilidad corporativa», consecuencia, a su vez, de la glorificacion de
los cuerpos.

2. Lareforma de 1984: a la bisqueda de la auténtica carrera administrativa
(reforma Moscoso)

Ante esta situacion, es cuando autores como Juan Junquera Gonzalez (1972) y
Damian Traversa (1973) escriben reclamando «el establecimiento de auténticas
carreras administrativas», tal y como nos cuenta Gutiérrez Refidén (1987, p. 53).
La cuestion, entonces, era indagar qué se entendia por carrera administrativa,
porgue, como irénicamente nos describe un testigo privilegiado de esa etapa:
«Era algo que se anhelaba, y que se consideraba bueno en si, y tal valoracion era
unanimemente compartida por los que en ese momento actuaban de represen-
tantes de la Administracion, los que desempefiaban el papel magistral, los parti-
cipantes e invitados; en definitiva por todos los funcionarios, en su mas variados
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roles, categorias y grupos. Ciertamente nadie cometia la imprudencia de exten-
derse en precisiones sobre lo que consideraba la carrera, ni nadie cometié tam-
poco la descortesia de intentar indagar sobre los aspectos de la misma. Era un
concepto que aglutinaba voluntades, que unia criterios y que favorecia el con-
Senso y, con eso, todos nos sentiamos contentos y satisfechos». (Cadiz Deleito,
1987, p. 98).

Por ello resulta ilustrativo el resultado de dos encuestas entre funcionarios
sobre el significado de la carrera. En la primera encuesta, realizada en el afio 1982
por la Asociacion para el Desarrollo de la Ciencia de la Administracién (ADECA), la
pregunta era abierta («;Qué significacion tiene para usted la expresion carrera
administrativa?») y las tres respuestas mayoritarias identificaron «carrera»:

— con que todas las jefaturas, incluidas las direcciones generales, sean desem-
pefiadas por funcionarios (58,77% en los cuerpos de nivel superiory 57,28%
en todos los cuerpos);

— con el restablecimiento de las categorias profesionales dentro de cada cuerpo
(41,76% entre los cuerpos de nivel superior y 35,48% entre todos los cuerpos),

— con que todos los puestos de trabajo se cubran mediante concurso publicado
en el BOE (34,98% entre los cuerpos de nivel superior y 34,73% entre todos
los cuerpos).

Y en la segunda encuesta, dirigida en el afio 1983 por el profesor Miguel Bel-
tran (1985) por encargo del Centro de Investigaciones Sociolégicas, se formulaba
la pregunta sobre «el significado de la idea de carrera administrativa». Se permitia
que el encuestado eligiera dos entre siete opciones, y las tres opciones mayorita-
rias identificaron «carrera»:

— con ir desempefando puestos de mayor responsabilidad (41% como primera
opcién y 18% como segunda);

— con que se pueda pasar facilmente a otro cuerpo de mayor nivel de titulacion,
una vez obtenido el correspondiente titulo (15% como primera opcion y 16%
como segunda),

— con ir teniendo una categoria personal cada vez superior (17% como primera
opcidony 11% como segunda).

De estos resultados se pueden extraer algunas ideas clave sobre el alcance de
la «auténtica carrera» para la mayoria de los funcionarios en aquellos afios. La
primera idea es que el nlcleo de la carrera lo constituye el concepto de progresion
vertical (ir desempefando puestos de mayor responsabilidad y la posibilidad de ir
teniendo una categoria cada vez superior). La segunda idea se refiere al reconoci-
miento formal de esa progresion a lo largo de la vida profesional (el restableci-
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miento de las categorias profesionales). La tercera idea se relaciona con la pro-
gresion por el mérito (que todos los puestos se cubran mediante concurso publi-
cado en el BOE y que se articule alguna clase de promocién interna «facilitando»
que se pase a otro cuerpo de mayor nivel de titulacion una vez obtenido el corres-
pondiente titulo); ademas, la encuesta del CIS pone de manifiesto que la gran
mayoria de los funcionarios consideraban que la progresion debfa basarse sobre
todo en «tener una buena preparacion» (el 50% elige este criterio como primera
opcion), en «tener iniciativa e ideas propias» (el 21%), y sélo en tercer lugar apa-
rece la antigliedad (con un 16%), que, por contra, era el primer criterio a tener en
cuenta cuando se preguntaba por como creian que funcionaba realmente la pro-
mocion en el sistema vigente de la ley de 1964 (la antigliedad aparecia en primer
lugar, con un 26%, la buena preparacion estaba en segundo lugar. con un 16%, y
el tener iniciativa e ideas propias aparecian en sexto lugar, con un 7%). La cuarta
idea expresa la necesidad de establecer unos limites claros de la carrera en rela-
cion con la profesionalizacion del correspondiente ambito organizativo (que los
encuestados identifican con las direcciones generales).

El legislador de 1984 parecia tener presentes estas expectativas y ser cons-
ciente de la necesidad de abordar el problema de la carrera administrativa cuan-
do afirmaba:

Se afronta, de otra parte, de una manera realista, el problema de la carrera admi-
nistrativa, autorizando al Gobierno para reformar profundamente nuestra Funcién
Publica, sus Cuerpos y Escalas, permitiendo su supresion, unificacién o modificacion y
ordenando la realizacién de los estudios precisos para la clasificacion de los puestos de
trabajo, base sobre la que ha de articularse la auténtica carrera administrativa.

Partiendo de que la informacién de las dos encuestas mencionadas era una
importante parte de la informacion empirica méas objetiva de que disponian los
reformadores de la época, podemos plantear un doble interrogante: ;como respon-
de el legislador de 1984 a estas ideas clave sobre el alcance de la auténtica carrera
administrativa? y ;por qué en apenas tres afios se habla del fracaso de esta reforma
en cuanto a instaurar una verdadera carrera administrativa? Vayamos por partes.

El legislador socialista de 1984 abord6 esta reforma en solitario (pues no cua-
j6 un proyecto de pacto con la entonces emergente Alianza Popular de Manuel
Fraga, ni conté con el apoyo de ningln otro grupo parlamentario), con caracter
provisional y de manera parcial (por lo que mantendra la vigencia de gran parte de
la reforma de 1964, a la espera de aprobar las «bases del Régimen estatutario de
los Funcionarios Publicos que, en desarrollo del articulo 149.1.18 de la Constitu-
cion, es preciso dictar»); y optd por avanzar en la estructuracion del nuevo mode-
lo en base a los siguientes elementos:
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El puesto como unidad basica, en convivencia con los cuerpos, a los que se
relega a la fase de seleccion, como regla general. Se revivia asi la fracasada
apuesta de los reformadores de veinte afios antes para introducir el puesto de
trabajo.

La adscripcion indistinta de los puestos en el ambito cada grupo de titulacion.
Excepcionalmente, el &mbito de la carrera seréa el propio del cuerpo o escala,
cuando se les atribuya la exclusividad del desempefio de determinados pues-
tos porque ello «se derive necesariamente de la naturaleza y de la funcion a
desempenfar en ellos».

La carrera entendida, por regla general, como promocion profesional consis-
tente en la ocupacion sucesiva de puestos de mayor nivel: los puestos se cla-
sifican en 30 niveles. Pero también contendra el embrion de una potencial
carrera en el puesto, al establecer la posibilidad de que se puedan adquirir los
grados superiores mediante la superacion de cursos de formacion «u otros
requisitos objetivos »; esta referencia, enigmatica en aquel entonces, es la que
ha servido de cobertura legal para las pocas experiencias novedosas de estos
ultimos veinte afios.

El grado personal (una alternativa a las histéricas categorias profesionales)
como reconocimiento formal de una progresion profesional e «indicador de
aptitud para el desempefio de puestos de mayor dificultad y responsabilidad»
(Gutiérrez Refion, 1997, p. 58).

Se regula la garantia del nivel del puesto, tanto en sentido descendente como
ascendente, de tal manera que ningln funcionario podra ser designado para
un puesto de trabajo inferior o superior en dos niveles al correspondiente a su
grado personal. Pero se pueden dar situaciones de provisionalidad (cuya dura-
cibn maxima no aparece concretada) en las que se desempefien puestos de
inferior nivel por debajo de ese limite general, siempre que se correspondan a
Su cuerpo o escala; en estos casos soélo tendra garantizado el complemento de
destino correspondiente a un puesto inferior en dos niveles a su grado personal.
El concurso de méritos como sistema normal de provision, a partir de la consi-
deracion de méritos preferentes, la valoracion del trabajo desarrollado en los
anteriores puestos ocupados, los cursos de promocién y perfeccionamiento
superados en las Escuelas de Administracion Publica, las titulaciones acadé-
micas, en su caso, y la antigliedad (en la Ley del 64 se hablaba, entre otros, de
«servicios prestados en el propio departamento»y de « la eficacia demostrada
en los destinos anteriores»).

Se fomenta la promocion interna, consistente en el ascenso desde cuerpos o
escalas del grupo inferior a otros correspondientes del grupo superior, siempre
que se posea la titulacion exigida en estos y se superen las correspondientes
pruebas. Para facilitar la promocion interna se podian reservar hasta un 50%
de las vacantes convocadas.
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h) Se admite la movilidad inter administrativa entre la Administracion del Estado
y las Comunidades Auténomas, y en las Corporaciones Locales entre ellas mis-
mas y con su Comunidad Autbnoma; pero esta movilidad siempre esta condi-
cionada a lo que establezcan las relaciones de puestos de trabajo (que, por
regla general, no autorizaran esa movilidad).

A primera vista, se diria que el legislador actu6 siguiendo «a pies juntillas» los
resultados de las encuestas mencionadas, con tan sélo una excepcion: no se con-
cretaba en la propia ley el limite de carrera, pues no se decia qué puestos se cubri-
rian por libre designacion (lo que se corregira en la posterior reforma de 1988 limi-
tando su uso, en el ambito de al Administracion del Estado, a los puestos de
subdirector general y asimilados) y, sobre todo, la carrera funcionarial no llegara
hasta el nivel de director general. Como ya hemos visto, esta Gltima era una rei-
vindicacion mayoritaria entre los funcionarios a la hora de defender un modelo
concreto de profesionalizacion de la Administracion, y el propio Gobierno socialis-
ta parecia hacerse eco de ella en una de sus primeras decisiones organizativas de
envergadura: el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, sobre medidas
urgentes de reforma administrativa, en el que se introducia la distincion entre
organos superiores y 6rganos inferiores, dentro de los cuales se incluian a las
Direcciones Generales «porque esta distincion permitird avanzar decididamente
en la progresiva profesionalizacién de la Administracion publica y en la implanta-
cion definitiva de la carrera administrativa», seglin se afirmaba en el preambulo.
Pero la posterior Ley de organizacion de la Administracion central del Estado no
dara ese paso ; y sobre este tema se cuenta que, cuando fue debatido en el Con-
sejo de Ministros, el entonces ministro de Defensa, Narcis Serra, defendio la fun-
cionarizacion de los directores generales argumentando, entre otras cosas, que en
esos momentos el 85% de los nombrados por el Gobierno socialista ya lo eran;
pero a ello se opuso el entonces todopoderoso vicepresidente, Alfonso Guerra,
contraargumentando que seria un inmenso error politico entregar los puestos de
«capitanes» de la Administracién a los funcionarios (como se suele decir, «se non
& vero & ben trovatto»).

A la vista de esta regulacién, que en la practica recoge formalmente todos los
elementos identificados como relevantes para institucionalizar una auténtica
carrera administrativa, nos toca responder a la segunda pregunta: ;por qué en
apenas tres afios se habla de fracaso de la reforma en este tema? De las respues-
tas de la mayoria de los autores, y de muchos de los propios protagonistas de esta
reforma, se pueden extraer tres lecciones:

la. Desde la perspectiva de la gestion de los recursos humanos es una reforma

irreal («reforma de papel», en la grafica expresion de Alejandro Nieto), pues ni se
disponia en esos momentos de la «tecnologia» necesaria para clasificar cientos de
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miles de puestos, ni se habia previsto un periodo transitorio razonable para ins-
taurar el nuevo modelo. No se puede abordar una reforma realista decidiendo
hacer los imprescindibles estudios sobre su aplicacion y, por tanto, viabilidad, con
posterioridad a la norma legal. La realidad es que no habia tiempo material para
una verdadera clasificacion de puestos que afectaba a cientos de miles de perso-
nas tanto en el &mbito estatal como en el autonémico y local. La Ley era sancio-
nada el 2 de agosto y los articulos sobre la carrera administrativa y el nuevo siste-
ma retributivo entraban en vigor el 1 de enero de 1985. Apenas cuatro meses en
los que, al no disponer nuestras administraciones publicas de la tecnologia mini-
ma para realizar dicha clasificacion de puestos, todo el peso recay6 en la consul-
tora Hay Ibérica (remarcamos lo de Ibérica, porque la historia nos ensefia que esta
consultora tampoco disponfa de la supuesta expertise de su homdloga norteame-
ricana, aunque parece que ello no fue un atenuante para el cobro de sustanciosas
minutas). Mientras se realizaban a marchas forzadas esos estudios (Gutiérrez
Refion y Fernandez Labrado, 1988), habia que improvisar una clasificaciéon provi-
sional de los puestos de trabajo para poder pagar las ndminas al comienzo del
nuevo afio de 1985; y la solucién imaginativa fue acudir a la fuente que habia ins-
pirado la eleccion del numero 30 para concretar el nimero de niveles en que se
debian clasificar los puestos: un decreto preconstitucional (el 889/1972, de 13 de
abril) nacido para intentar homogeneizar la aplicacion del complemento de desti-
no previsto en la Ley de 1964 para retribuir «aquellos puestos de trabajo que
requieran particular preparacion técnica o impliquen especial responsabilidad».

El resultado es, literalmente, una gran chapuza, de la que son prueba unos
provisionales catalogos de puestos de trabajo, todavia vigentes en muchas de
nuestras administraciones, especialmente las locales, que aun siguen esperando
que el Estado se acuerde de desarrollar la normativa basica imprescindible para
elaborar unas verdaderas relaciones de puestos de trabajo. Pero ello no provocéd
ninguna «rebelién» de los empleados publicos, porque, aprendiendo de errores
historicos de anteriores reformas, el legislador de 1984 se asegur6 de que con la
entrada en vigor de la nueva reforma nadie perdia poder adquisitivo: se crea la
figura de complemento personal y transitorio y asf se consolida otra figura retribu-
tiva sindicalmente bautizada por su acrénimo (CPT).

2a. Desde una perspectiva institucional es una reforma incoherente. La aparen-
temente imaginativa solucién de la idea del grado personal, con una funciéon simi-
lar a la de las histéricas categorias, queda desvirtuada por su concreta regulacion.
El legislador, por un lado, no acierta a resolver las relaciones entre los cuerpos o
escalas y los puestos, al mantener artificialmente separado el acceso de la carre-
ra mediante su opcidn de generalizar la denominada adscripcion indistinta; y, por
otro lado, posibilita que el papel del grado personal quede reducido al de una
pobre garantia de un concepto retributivo, el complementos de destino, que no es

4



precisamente el mas importante, con lo que se esta reduciendo la carrera profe-
sional a un limitado y raquitico &mbito retributivo (reproduciéndose el error his-
térico del Decreto-Ley 22/1977, del que el legislador de 1984 toma la idea
—Arroyo Yanes, 1994, p. 275). El origen de la incoherencia se encuentra en la
gestacion y alcance de la propia reforma. Recordemos que el Gobierno estuvo a
punto de consensuar un proyecto de estatuto basico de la funcion publica (los
negociadores principales eran Eduardo Martin Toval y Miguel Herrero y Rodri-
guez de Mifidén), pero, ante la falta final de acuerdo, especialmente en cuanto al
régimen transitorio, los socialistas decidieron presentar un «Proyecto de Ley de
medidas urgentes y provisionales de reforma de la funcién publica» para dar
cumplimiento a su programa electoral; y tales medidas no contenian un modelo
coherente y maduro de funcién publica, sino tan sélo eran un conjunto deslava-
zado de preceptos preocupados, en positivo, por poner las bases necesarias
para el desarrollo de un funcién publica autonémica, y, en negativo, por acabar
con determinadas patologias corporativas, por o que apostaban por los puestos
frentes a los cuerpos como unidad basica y por la laboralizacion como regla
general. Sobre estos cimientos de barro ha seguido edificando el legislador basi-
co nuevas reformas parciales durante los Ultimos veinte afios, abusando de las
conocidas leyes de acompafiamiento (popularmente también llamadas leyes
«dmnibus»).

3a. Desde la perspectiva de los funcionarios es una reforma que tiene poca cre-
dibilidad. Ya desde el primer momento en que empieza a aplicarse, este nuevo
modelo de carrera inicia su progresiva desvirtuacion, pues todo parece depender
del azar (Gutiérrez Refidon, 1987, p. 59) y se constata la inexistencia de una carre-
ra profesional estructurada frente al espejismo que habia creado el listado de
medidas que hemos referenciado. Asi, en primer lugar, la atribucion del grado
personal va a depender inicialmente del puesto ocupado entre 1 de enero de
1985y 1 de enero de 1987, haciendo tabla rasa de toda experiencia anterior. En
segundo lugar, no esta garantizado un punto de partida comun, al no estar regu-
lado el ingreso en la carrera por el nivel inferior del intervalo del cuerpo o escala
de acceso, de manera que dos personas que han superado las mismas pruebas
del grupo Ay en la misma convocatoria pueden encontrarse con que a una se le
asigna un puesto de nivel 28 —«saltando» por encima de otros que ya esta den-
tro con mucha mas experiencia— mientras que a otra persona se le asigna un
puesto de nivel 20, con lo cual, en dos afos, la primera habra consolidado un
grado personal que la pone en la recta final de la carrera y la segunda puede que-
darse «congelada» durante muchos en el inicio de la misma si no tiene posibili-
dad de cambiar a un puesto de nivel superior (cosa que acostumbra a pasar, por
ejemplo, en la mayoria de ayuntamientos pequefios y medianos). En tercer lugar,
el abuso del sistema de libre designacion frente al concurso, continla la inercia
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de una de las principales patologias de la reforma de 1964, introduce un alto
nivel de politizacién y, juntamente con una inadecuada utilizacion de los concur-
s0s, manda el mensaje de que en base al mérito no se puede hacer carrera
(«Existe una conciencia ampliamente generalizada de que el mérito profesional
no tiene ninguna relacién con la promocion, ni con las mejoras econémicas»,
Cadiz, 1987, p. 113). Y, en cuarto lugar, no esta garantizada una minima estabi-
lidad en la progresion, de tal manera que pueden producirse descensos vertigi-
nosos al nivel inferior de los puestos que corresponden al nivel del intervalo del
cuerpo o escala con la Unica fragil red del complemento de destino correspon-
diente al nivel del grado consolidado; en palabras de Nieto (1993), «no se trata
de una carrera lineal, escalén por escalén, sino de una marcha sinuosa, laberin-
tica, en la que no hay una linea de salida para los participantes, sino que estos
empiezan en puntos distintos del recorrido, luego pueden ir dando saltos, quedar
paralizados y aun retroceder».

3. La reforma de 1988: una oportunidad perdida (reforma Almunia)

La obligacion de cumplir la controvertida sentencia del Tribunal Constitucional
99/1987, de 11 de junio, fue aprovechada por el legislador para intentar recondu-
cir, entre otras cosas, los principales problemas detectados en relacion con la
carrera. Asi lo expresa en la exposicion de motivos de la Ley 23/1988, de 23 de
julio:

La aplicacion de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la
funcion publica ha puesto de manifiesto problemas cuya resolucion exige la modifica-
cion de aquellas normas cuyo cumplimiento suscita dificultades que afectan tanto al
buen funcionamiento de los servicios como al normal desarrollo de la carrera adminis-
trativa de los funcionarios.

Sin embargo, una vez mas en esta materia, el legislador estuvo poco afortuna-
doy le faltd valor para plantear una reforma en profundidad y cambiar los cimien-
tos de barro de la reforma de 1984. Se consolida asf una pesada herencia a la
espera de un futuro Estatuto basico. Los nuevos retoques tienen una doble orien-
tacion:

A) Corregir disfunciones o patologias en la aplicacion del modelo de carrera:
— seintenta poner fin al abuso de la libre designacion, reiteradamente condena-

do por los tribunales de justicia, con la finalidad de que no acabe convirtién-
dose en el sistema normal de provision. Para ello se acota el margen de dis-
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crecionalidad de las relaciones de puestos de trabajo a la hora de establecer
su utilizacion, pues ahora se formaliza la exigencia de que el mismo se utilice
«en atencion a la naturaleza de las funciones» atribuidas al puesto en concre-
to. Y, en el caso de la Administracion del Estado, se apuntan varios criterios: el
jerarquico (los puestos de subdirector general y asimilados), el de confianza
personal (secretarias de altos cargos), los de caracter directivo o los de espe-
cial responsabilidad;

— se trata de conseguir la credibilidad de los concursos de méritos. Para ello se
suprime la referencia a los méritos preferentes, cuya distorsiéon habia servido
para incentivar los denominados «trajes a medida», porque bastaba con
identificar uno de los méritos preferentes en el candidato «predestinado»
para utilizarlo como criterio decisivo. Asimismo, se revisa la regulacion de los
méritos: por un lado se limita el margen de discrecionalidad de la convocato-
ria al exigirse que «figuren los méritos adecuados a las caracteristicas de
cada puesto de trabajo» y, por otro lado, se modifica el listado de méritos
comunes a valorar, suprimiéndose la referencia a las titulaciones académicas
e introduciendo la posesion de un determinado grado personal, potenciando-
lo como mérito a tener en cuenta para decidir sobre la adjudicacién de un
puesto concreto;

— se clarifican los limites de la promocion interna. Por un lado, se especifica que
la promocion interna solo puede ser al grupo inmediatamente superior, porque
existia una linea jurisprudencial que, acogiéndose a una interpretacion literal
de la reforma de 1984, habia admitido la promocién a cualquier grupo supe-
rior (lo cual suponia que alguien del grupo D podia pasar directamente al A por
promocion interna si tenia la correspondiente titulacion, cosa que era bastan-
te frecuente entre auxiliares y administrativos). Y, por otro lado, se establece
como requisito para acceder a la promocion interna el «tener una antigtiedad
de al menos dos afios en el cuerpo o escala a que pertenezca». Ademas, para
dar cumplimiento a la STC 99/1987, la propia ley establece los requisitos para
poder proceder a la denominada «promocion intercorporativa horizontal»,
consistente en la posibilidad de integrarse en otros cuerpos o escalas del mis-
mo grupo, y para ello es necesario que «desempefien funciones sustancial-
mente coincidentes o analogas en su contenido profesional y en su nivel téc-
nico, se deriven ventajas para la gestion de los servicios, se encuentren en
posesion de la titulacion académica requerida y superen las correspondientes
pruebas», y

— se refuerza la objetividad del embridn de carrera en el puesto, al exigirse que
la via alternativa para adquirir los grados superiores sin cambiar de puesto
(mediante cursos de formacién u otros requisitos objetivos) se funde exclusi-
vamente en criterios de mérito y capacidad y que la seleccion se efectie
mediante concurso.

44



B) Modificar la concepcion inicial del modelo de carrera:

— se establece la posibilidad de remocién en puestos obtenidos mediante con-
curso. La remocién puede ser por causas organizativas (en el alambicado len-
guaje del legislador, «causas sobrevenidas derivadas de una alteracion en el
contenido del puesto de trabajo, realizadas a través de las relaciones de pues-
tos de trabajo, que modifique los supuestos que sirvieron de base a la convo-
catoria») o por falta de capacidad para el desempefio («manifestada por ren-
dimiento insuficiente, que no comporte inhibicién y que impida realizar con
eficacia las funciones atribuidas al puesto»). Esta es, conceptualmente, una
gran novedad (que tiene su origen en la Ley catalana de funcion publica del
afio 1985), ya que, por una parte, rompe con la idea tradicional de que un
puesto ganado por concurso tenia caracter vitalicio (salvo renuncia voluntaria
0 cese por sancion disciplinaria) y, por otra, presupone la existencia continua-
da de mecanismos que permitan evaluar el rendimiento y contar con indica-
dores de eficacia en cada puesto;

— se abre la puerta a las denominadas carreras «metedricas». Se decide elimi-
nar la prohibicion de ser designado para desempehar un puesto de trabajo
superior en mas de dos niveles al del grado personal. Ello supone optar por ins-
titucionalizar dos posibles velocidades de carrera: una lenta, con sucesivos
cambios de puesto; y otra rapida («fulgurante», es el adjetivo que utiliza Arro-
yo Yanes), pues en estos casos cada dos afios se consolida el grado superior
en dos niveles y sin necesidad de cambiar de puesto (con lo cual es posible
que se haya inventado una modalidad «ibérica» de carrera en el puesto);

— se potencia la promocién interna. En poco mas de tres afios de vigencia de la
reforma de 1984, se constata que la promocién interna es el mecanismo de
carrera que mejor funciona. Por ello se decide adoptar dos importantes medi-
das en relacion con los potenciales «invasores» del turno libre: en primer
lugar, eliminar en la convocatorias el limite del 50% de vacantes reservadas
para promocion interna; y, en segundo lugar, otorgar preferencia a los funcio-
narios que accedan por el sistema de promocion interna para cubrir l0s pues-
tos de trabajo vacantes ofertados sobre los aspirantes que no procedan de
este turno;

— se modifica la garantia del nivel. Como medidas positivas, se garantiza el com-
plemento de destino de los puestos correspondientes al nivel de su grado per-
sonal 'y, en los casos de remocion por alteracion del contenido o supresion del
puesto, se garantizan las retribuciones complementarias por un plazo maximo
de tres meses. Como medida negativa, desaparece el limite de descender en
mas de dos niveles respecto del grado personal consolidado, pues ahora el
limite estara en el nivel inferior de los puestos del correspondiente cuerpo o
escala, y
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— se abre la puerta a supuestos de provision «atipicos» que conllevan movilidad

forzosa. En el ambito de la Administracion del Estado, el secretario de Estado
para la Administracion publica, los subsecretarios, delegados del gobierno y
gobernadores civiles, por necesidades del servicio, podran adscribir a los fun-
cionarios que ocupen puestos no singularizados a otros de la misma naturale-
za, nivel y complemento especifico dentro de la misma localidad. Veremos que
este sistema de provision se ird generalizando y que se ird ampliando su ambi-
to funcional y territorial hasta llegar a su actual configuracién como «traslado».
Por otro lado, también conviene subrayar la aparicion reglamentaria de la figu-
ra de los denominados «puestos singulares», como limite a este sistema de
provision atipico, y cuyo abusiva utilizacion acabara convirtiéndose en otro
caballo de Troya para la credibilidad de las incipientes relaciones de puestos
de trabajo.

El balance de cinco afios de aplicacion de estas medidas para dinamizar el

modelo de carrera es globalmente negativo. Asi lo expresan algunos de los auto-
res que mas han profundizado en el andlisis de la carrera. Por ejemplo, Arroyo
Yanes (1994, p. 551), el autor que para mi ha realizado el mejor estudio sobre la
carrera, nos dice que:

[...]la conclusion final a la que nos lleva cuanto antecede no es otra que la inexis-
tencia en nuestro ordenamiento de una carrera profesional propiamente dicha, pues a
pesar de que el legislador ha intentado bosquejar una serie de instrumentos normati-
vos que posibiliten la articulacién de carreras individuales, éstas encuentran en su
desarrollo un gran numero de obstaculos derivados de un tratamiento legal defectuo-
S0, que pone en entredicho la autenticidad del deseo del legislador de fomentar seme-
jante instituto juridico y de convertirlo en uno de los pilares fundamentales de la estruc-
turacion de nuestra funcién publica del siglo XXI. (1994, 551)

Y en la misma linea se pronuncia Palomar Olmeda (2002b), autor de uno de los

mas reputados manuales de derecho de la funcién publica, cuando hace balance
de la aplicacion de este sistema de carrera al sector teéricamente mas beneficia-
do, los cuerpos superiores de la Administracion, en los siguientes términos:

46

El funcionario de los cuerpos superiores desconoce —fuera de la referencia direc-
tiva— cual seré su carrera profesional y su carrera dentro de la Administracion. Las
reglas de progreso son ignoradas, dependen del momento y otras circunstancias que
no son conocidas a priori ni validadas por la organizacion ni por los agentes que operan
en las mismas. Desde esta perspectiva falta el elemento de valoracién y comprobacion
del trabajo realizado y de su importancia cualitativa y comparativa respecto de la pro-
pia organizacion.



Esta defectuosa regulacion tiene efectos desastrosos para la propia Administra-
cion, entre los que Palomar Olmeda destaca la desprofesionalizacion funcionarial
y la falta de incentivos para retener a los funcionarios de los niveles superiores
la, y asi nos lo explica:

El sistema vigente hace predominar la desprofesionalizacion funcionarial sobre la
base de admitir que para conseguir un progreso econémico el funcionario debe cam-
biar el puesto de trabajo buscando aquellos que estén mejor dotados econdémicamen-
te en las relaciones de puestos de trabajo de los distintos 6rganos administrativos. El
sistema carece manifiestamente de incentivos para el mantenimiento y pervivencia del
funcionario en la propia funcién y en la carrera profesional elegida. (2002b, p. 56)

En el esquema apuntado uno de los problemas béasicos de la Administracion
—como organizacion— es el de haber disefiado un modelo que conduce de manera
ineludible al abandono del sistema. Es necesario insistir en que la falta de horizonte
alguno dentro de la profesion conduce a la desmotivacion. Cuando esto ocurre el
empleado «admite ofertas». Normalmente se trata de profesionales cualificados que,
ademas, han tenido acceso a expedientes complejos e importantes. En términos de
reclutamiento de recursos humanos se trata de profesionales formados en campos de
actuacion que a la iniciativa privada le costaria realmente mucho tiempo y dinero con-
seguirlo. Es mas sencillo «captar» a aquellos que ya tienen dicha formacion y que ade-
mas, por el volumen de retribuciones y la falta de expectativas profesionales, estan pro-
ximos a aceptar nuevas vias. (2002b, p. 57)

Y, como casi siempre, la sentencia mas contundente la dicta Alejandro Nieto:

A mi juicio, diga lo que diga la ley, no existe en Espafia carrera civil por la sencilla
razén de que faltan en el sistema legal los datos esenciales que caracterizan juridica y
organizativamente a una carrera administrativa tal como se admite en la cultura occi-
dental. (Nieto, 1993)

A la vista de este desolador balance, podemos extraer, por lo menos, dos
importantes ensefianzas:

1. Las oportunidades de nuevas reformas hay que saber aprovecharlas en dos
sentidos. En primer lugar, para corregir errores, y la reforma de 1988 no s6lo desa-
provecha la oportunidad de reconducir los desatinos del afio 1984, sino que los
aumenta, aplicando aquel dicho de «sostenella y no enmendalla». En segundo
lugar, no se puede construir sobre cimientos de barro, a partir de una permanen-
te esquizofrenia entre 1o que se dice que hay que hacer y lo que realmente se
hace, hasta el punto de ser incapaz de cumplir las normas que dependen de uno
mismo. El propio Almunia reconoce en sus Memorias: «Ni nosotros, ni los sindi-
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catos, ni la oposicion, tenfamos ideas muy claras sobre los cambios que convenia
introducir en los aspectos centrales de la regulacion de la funcion publica», lo que
explica su actitud continuista y su apuesta por cambios parciales.

2. No basta con que se den unas circunstancias objetivamente favorables; es
necesario que sea una prioridad politica y que, por tanto, se esté dispuesto a asu-
mir las consecuencias de un previsible conflicto. En 1986 se crea el Ministerio
para las Administraciones Publicas (fruto de la fusion de Presidencia y Adminis-
tracion Territorial) para impulsar el proceso de modernizacion del sector publico;
a su frente se pone a un politico con empuje y experimentado en labores de
gobierno, Joaquin Almunia, de la méaxima confianza del entonces presidente del
Gobierno, Felipe Gonzélez, y su mandato coincide con una etapa de expansion
del sector publico y es el mas largo del maximo responsable de la funcion publi-
ca en la etapa democratica(de 1986 a 1991), cuando la media de los ministros
del ramo que le han sucedido ronda es de unos dos afios. Al lado de las casi
inmutables variables histéricas que dificultan todo proceso de reforma (el pulso
con el ministro de Economia y/o Hacienda de turno sobre el coste de la reforma,
el conflicto con determinados colectivos —cuerpos de funcionarios, sindicatos,
etc.—, la préactica imposibilidad de conseguir consensos politicos verdaderos, la
credibilidad de los modernizadores-reformadores, etc.), a veces hay pequefas
anécdotas que, con la perspectiva del tiempo, ayudan a entender la especificidad
de un fracaso reformista. El profesor Alejandro Nieto cuenta que —corria el afio
de 1987—, tras la publicacién de un articulo suyo en la prensa diaria titulado
«Una oportunidad de oro», con motivo de la sentencia del Tribunal Constitucional
que anulaba parcialmente la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion
Publica, le llamo el ministro Almunia y, tras varias horas de conversacion sobre los
problemasy caminos a seguir para mejorar funcionamiento de nuestras adminis-
traciones, el ministro le dijo: «Profesor Nieto, coincido con usted casi al cien por
cien en cuanto a la necesidad y procesos de cambio, especialmente en materia
de funcién publica; pero hay un problema, y es que el vicepresidente del Gobier-
no —el entonces todopoderoso Alfonso Guerra— me ha dicho refiriéndose a los
funcionarios: “Joaquin, que el patio esté tranquilo”». Esta conversacion pone de
manifiesto dos cosas importantes: la reforma de la Administracion —especial-
mente de su funcién publica— habia dejado de ser una prioridad politica, por lo
qgue la Unica opcion realista para el ministro era el continuismo «pacifico» sin
grandes cambios para no generar nuevos conflictos; y, en segundo lugar, a lo méas
que podia aspirar el titular del nuevo Ministerio era a elaborar un buen diagnosti-
CO que sirviera para que sus «jefes» tomaran conciencia del enorme coste de no
abordar verdaderas reformas en profundidad. En el afio 1989 se difunden unas
«Reflexiones para la modernizacion de la Administracion del Estado», que, tras
ser enriquecidas con observaciones y comentarios de todos los sectores afecta-
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dos, se publican en el afilo 1990 y desde entonces se conocen como el «Libro
azul», por el color de sus cubiertas. En el afio 1992, cuando Felipe Gonzalez hizo
balance de su década como gobernante y le preguntaron cual creia que era la
asignatura pendiente de esa etapa, tuvo la honestidad de contestar que «la refor-
ma de la Administracion»; la lastima es que en ese momento estaban desapare-
ciendo la mayoria de las circunstancias favorables, y la credibilidad de ése y de
los siguientes gobiernos seguiria cayendo en picado hasta conducirles a la pérdi-
da de las elecciones (primero con una victoria agonica en el afio 1993y luego con
una «dulce» derrota —en palabras del propio Gonzalez— en 1996). Pues bien,
tanto el diagnostico como las propuestas de este «Libro azul» siguen teniendo hoy
dia plena vigencia, como veremos al analizar las actuales propuestas de reforma
de la carrera administrativa.

Con la perspectiva que proporcionan estos veinte afios de historia, podemos
constatar que aquellos dos graves errores del equipo Almunia han hipotecado las
diferentes reformas posteriores, tanto de gobiernos socialistas como conservadores,
que han ido acumulando «parches» y resquebrajando esos provisionales cimientos
de barro. La principal consecuencia es que la carrera se encuentra desde entonces
en estado «comatoso», por lo que desde el afio 1993 vuelve a resurgir el eslogan
preconstitucional de «a la busqueda de la verdadera carrera administrativa».

4. EIl goteo de reformas entre 1993 y 2005: la frustrada articulacion
de las relaciones entre la flexibilidad en la gestién de las personas
y la estabilidad en la carrera

En el verano de 1992 los espafioles se fueron a dormir bajo los efectos euféricos
de los Juegos Olimpicos de Barcelonay la Exposicion Universal de Sevilla'y se des-
pertaron con una de las mas graves crisis econdémicas de reciente democracia,
teniendo ademas el reto de la convergencia econémica con la Unién Europea;
finaliza la etapa de Carlos Solchaga (1986-1993) y comienza la primera etapa de
Pedro Solbes como ministro de Economia (1993-1996), mientras en el &mbito de
las administraciones publicas el nuevo ministro sera Jerénimo Saavedra, expresi-
dente de la Comunidad de Canarias, que apenas estara dos afos en el cargo. El
duro despertar de este «suefio» de bonanza econdémica va a exigir importantes
medidas de ajuste econdmico para hacer frente a este nuevo «escenario antidéfi-
cit» (Longo, 1996, p. 100), tanto por parte del sector privado como del publico
(que en apenas quince afios habia pasado de 33 al 50% del PIB). Para responder
a esta situacion el Gobierno impulsara, entre otras medidas, la segunda gran refor-
ma laboral para el sector privado, que habra de superar la segunda huelga gene-
ral de la etapa socialista, en la que se incorporaran las ideas de flexibilidad y poli-
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valencia, que, a su vez, se introduciran silenciosamente en el empleo publico a
través de la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de reforma del
régimen juridico de la funcion publica y de la proteccién del desempleo. Con esta
ley Espafa se suma a los paises que ponen en marcha reformas que, en palabras
de Longo (2004, p. 154 y 155) responden a una doble orientacion:

Por un lado, una orientacioén eficientista, ampliamente dominante, dirigida hacia
la lucha contra el déficit y la reduccién del gasto y muy influenciada por las teorias
econémicas del public choice (Schwartz, 1994), y las convicciones politicas de la
«nueva derecha» (aunque, en la practica, la transversalidad politica de las iniciativas
y discursos de reforma acabara siendo notable). Por el otro, una orientacion del «ser-
vicio publico», caracterizada por el énfasis en la calidad del servicio, la consideracion
del ciudadano como cliente y el logro de la receptividad de la administracion. (OCDE,
1988)

Esta doble orientacion marcara un punto de inflexion, hasta el punto de que
sera indiferente el sesgo ideoldgico del gobernante de turno, e incluso sera «asu-
mida», al menos retéricamente, por los sindicatos de la funcién publica, que la
incorporaran a los periddicos acuerdos «para modernizar y mejorar la Administra-
ciones publicas», y que precederan e impulsaran las diferentes reformas parcia-
les, tanto en el &mbito estatal como en el autonémicoy en el local. Asi se refleja en
la Exposicién de motivos de la Ley 22/1993:

En el marco de la funcion publica resulta necesario articular medidas que, a partir
de la racionalizacién y ajuste de la estructura de las organizaciones administrativas,
mejoren el rendimiento de los recursos humanos de la Administracion publica some-
tiendo su planificacion y gestion a procesos dotados de mayor agilidad y eficacia, opti-
mizando los costes de personal.

A dicha finalidad responden los Planes de Empleo, que se configuran como ins-
trumentos esenciales para el planeamiento global de las politicas de recursos humanos
de las distintas organizaciones administrativas y que tratan de adecuar el mercado
interno de trabajo a las necesidades reales de la propia Administraciéon con el fin de
incrementar la eficiencia de la misma.

En estas breves lineas se legitima y amplia la retérica modernizadora apunta-
da en el «Libro azul» de la etapa Almunia: racionalizacion, rendimiento, planifica-
cion, eficacia, optimizacion de costes, mercado interno, incremento de la eficien-
cia de las politicas de recursos humanos, etc., que durante la década de los
noventa y hasta la actualidad impregnara todos los procesos de reforma del sector
publico en las administraciones occidentales, marcando un punto algido de la
progresiva incorporacion de las técnicas y concepciones gerenciales (0 manage-
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riales, en la terminologia mas anglosajona), tal y como Itcidamente han descrito
entre nosotros Joan Prats (2004) y Koldo Echebarria (1993). La pregunta ahora
obligada es: ;qué incidencia ha tenido esta nueva concepcion gerencial sobre
nuestra «comatosa» carrera? Y la respuesta resulta, como veremos a continua-
cion, bastante desoladora, porque contribuye a agrandar todavia méas el abismo
entre la teoria y la practica, hasta el punto de dejar la carrera en un puro «estado
vegetativo». Veamos brevemente cual ha sido la practica hasta el momento actual.

Planificacién de recursos humanos y carrera profesional

En un primer momento, la idea de formalizar la planificacion de los recursos
humanos en nuestras administraciones publicas se recibe como un avance es-
peranzador ante la progresiva desvirtuacion de las tedricamente innovadoras
«ofertas de empleo publico» de la reforma de 1984. Se esperaba que la nueva pla-
nificacion contribuyera a poner orden en una politica de recursos humanos corto-
placista y casi sistematicamente incumplida, al no respetarse los plazos ni en los
procesos de seleccion ni en la convocatoria de los concursos de méritos, con lo
que se frustraban expectativas y las situaciones de provisionalidad (interinajes,
comisiones de servicios, adscripciones provisionales, encargos en funciones, etc.)
se prolongaban indefinidamente para desesperacion de los que legitimamente
aspiraban a esos puestos para progresar en su carrera, y de los responsables de
personal, abocados a utilizar predominantemente procedimientos y mecanismos
excepcionales. Pero las esperanzas comienzan a desvanecerse a la vista del texto
final de la Ley 22/1993 en relacion con la nueva figura de los planes de empleo
porque:

— en contra de los que se desprende de las exposiciones de motivos de la Ley
(«se configuran como instrumentos esenciales para el planeamiento global
de las politicas de recursos humanos»), y del mencionado Acuerdo Sindica-
tos-Administracion («Los Planes de Empleo constituyen el instrumento estra-
tégico de planificacion integral de los recursos humanos a través de la racio-
nalizacién y simplificacion de la estructura ocupacional de cada sector de la
Administracién»), esta nueva figura tiene caracter potestativo («Las Adminis-
traciones Publicas podran elaborar Planes de Empleo...», art. 18.1);

— su utilizaciéon es claramente residual en el &mbito de la Administracion Gene-
ral del Estado y practicamente inexistente en los ambitos autonémico y local
(con excepcion del caso del Ayuntamiento de Vitoria, que, sin duda, ostenta un
récord que merece figurar en el libro Guinness); a pesar de que para facilitar
su implantacion por via reglamentaria se distinguiran dos modalidades de pla-
nes de empleo: los Planes Integrales de Recursos Humanos y los Planes Ope-
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rativos de Recursos Humanos (art. 2 del Real Decreto 364/ 1995, de 10 de
marzo, por el que se aprueba el Reglamento general de ingreso del personal al
servicio de la Administracion General del Estado y de provision de puestos de
trabajo y promocioén profesional de los funcionarios civiles de la Administracion
General del Estado —en adelante RGIPP). A esta utilizacion residual de los
planes de empleo contribuye la complejidad de su proceso de elaboracion, la
necesidad de someter su aprobacion a la negociacion sindical y su previsible
conflictividad a la hora de ponerlos en préactica cuando de verdad contienen
medidas restrictivas;

— su potencial impacto en la carrera de los funcionarios es ambivalente. Por una
parte, los planes de empleo estan claramente lastrados por el momento de cri-
sis econdémica en el que se conciben, lo que hace que las Unicas medidas cla-
ramente novedosas que incorpora tengan que ver con decisiones en las que
prima claramente el interés de la organizacion sobre el del funcionario. Asi, en
la reasignacion de efectivos un funcionario se queda sin puesto de trabajo
porque la Administracion entiende que no es necesario y, tras un largo y com-
plejo proceso de recolocacion, puede acabar en su casa en situacion de exce-
dencia forzosa o0 acogiéndose a una excedencia voluntaria incentivada o a una
jubilacién anticipada incentivada; o puede encontrarse con que no puede par-
ticipar en un concurso de provision de puestos porque el mismo se limita al
personal de determinados ambitos, por razones organizativas y para incentivar
el paso de personal de areas excedentarias a otras areas deficitarias; o, teori-
camente, un puesto de trabajo a tiempo completo se podria reconvertir en a
tiempo parcial. Por otro lado, de manera mucho mas difusa, se deja abierta la
puerta a la adopcion de «medidas especificas de promocion interna» o a
«otras medidas que procedan en relaciéon con los objetivos del Plan de
empleo» (apartados fe idel art. 18).

La conclusion que podemos obtener es que un instrumento con aspectos que
en teoria son claramente positivos deviene practicamente inaplicado por su com-
plejidad y potencial conflictividad al no tener caracter preceptivo, de tal manera
que su potencial impacto en la carrera es practicamente nulo; y lo que ha sucedi-
do es que, salvo la reasignacion, algunas de las medidas novedosas se han apli-
cado sin necesidad de Plan de Empleo previo y/o se han desarrollado en posterio-
res reformas legislativas, previo acuerdo con los sindicatos. En el afio 2002 se
produce un nuevo intento de revitalizar la planificacion mediante un nuevo Acuer-
do Sindicatos-Administracion, ahora mediante unos hipotéticos «Planes estratégi-
cos de recursos humanos», de caracter plurianual y con un pretendido contenido
minimo que, a la vista de la anterior experiencia, raya lo irreal («los objetivos y la
estrategia de la organizacion, analisis de cargas de trabajo, inventario de recursos
humanos, evolucion previsible de las plantillas, objetivos en materia de recursos
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humanos, politica de recursos humanos y evaluacion de los resultados alcanza-
dos»); esta nueva modalidad no ha sido regulada por el legislador e ignoramos si
algin Ministerio ha llegado a utilizarla.

Balance del impacto en la carrera administrativa de los acuerdos
entre Sindicatos y Administraciones Plblicas

La Ley 22/1993 supone el inicio de un camino sin retorno en el proceso de flexibi-
lizar el marco juridico de la funcién publica como elemento del «proceso moder-
nizador»; pero éste es un camino que necesitara de la «complicidad» o, al menos,
de la no oposicién frontal de los sindicatos mas representativos en la funcion
publica. Asi lo expresa la Introducciéon del Acuerdo Administracion-Sindicatos
para el periodo 1995-1997, sobre condiciones de trabajo en la funcion publica,
aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros el 16 de septiembre de 1994:

El proceso de modernizacion de la sociedad espafiola exige de la Administracion
Publica, para avanzar al mismo ritmo, un esfuerzo encaminado a conseguir mayor efi-
cacia en los servicios y mas eficiencia y calidad, teniendo como objetivo el acerca-
miento de los poderes publicos a los ciudadanos a través de una Administracion méas
agil, eficaz y de menores costes. Conscientes de ello, Administracion y Sindicatos coin-
ciden en la necesidad de abrir un nuevo proceso que profundice en la modernizacion
de la Administracion Publica.

Para avanzar en este proceso no dudan en hablar de «un nuevo modelo de
Funcién Publica» y en situar a la carrera en el nlcleo de ese proceso de cambio
que deberéa plasmarse en un futuro estatuto de la funcion publica:

1. [...] Administracion y Sindicatos estan de acuerdo en la necesidad de definir un
modelo de Funcién Publica que dé respuesta a las necesidades de la Administracion
actual y satisfaga las expectativas e intereses profesionales de los empleados publicos.
Este nuevo modelo de Funcién Publica debe conectar con los valores propios de la cul-
tura profesional actual, modernizar las relaciones de empleo, tanto individuales como
colectivas, y ser capaz de generar politicas activas para el desarrollo profesional de los
recursos humanos en la Administracion Publica

[...]

3. Un nuevo Estatuto de la Funcién Publica, que sitle en primer plano los sistemas
de carrera profesional de los empleados publicos es, a juicio de Administracién y Sin-
dicatos, el instrumento adecuado para poner en marcha el citado proceso...

En principio, podria ser una buena noticia esta especie de «santa alianza» que
impulsara todas las reformas legislativas posteriores y que se mantiene hasta la
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actualidad, para avanzar consensuadamente hacia el nuevo modelo de funcién
publica. Por un lado, la Administracién, en aras de una mayor flexibilidad, iré pro-
gresivamente ampliando sus poderes de direccion sobre los empleados publicos,
mientras que, por otro, éstos deberian beneficiarse de medidas concretas dirigi-
das a potenciar sus posibilidades de carrera, a la espera del futuro estatuto de la
funcién publica.

Las «ambiciosas» medidas destinadas a definir un «sistema moderno de
carrera» para el bienio 1995-1997 se acaban concretando en tan sélo dos cam-
bios legislativos relacionados con la promocion interna: se admiten los procesos
de promocioén separados de los de ingreso, en convocatorias independientes, y se
abre la puerta a la sustitucion del requisito de titulaciéon por el de antigliedad y/o
un curso especifico de formacion para pasar del grupo D al C (Ley 42/1994, de 30
de diciembre), pero no para pasar del C al B, como también se proponia el Acuer-
do Administracion-Sindicatos. En el tintero legislativo quedaran las tres principa-
les medidas de impulso de ese pretendido «modelo avanzado de carrera»:

— reforzar el grado como posicion profesional. Avanzar de verdad en linea supo-
nia desmontar la reforma Almunia, que, como hemos visto, devalla el grado
hasta reducirlo a un concepto retributivo secundario en la mayoria de los
casos;

— definir y delimitar areas de actividad y ambitos funcionales que enmarquen la
carrera profesional (capitulo 16 del Acuerdo). Esta era, desde el punto de vis-
ta organizativo, la medida de mayor calado; pues una coherente delimitacion
de las areas funcionales obligaba a una previa revisiéon en profundidad de las
«pseudo» relaciones de puestos de trabajo y eliminaba los efectos indeseados
de la adscripcion indistinta. Para afrontar este reto era necesario mucho tiem-
po y una férrea voluntad politica, como se ha demostrado en el caso de la fun-
cién publica vasca, en que, mediante los analisis funcionales y tras casi una
década de trabajo, se ha delimitado las areas funcionales, como veremos mas
adelante,

— estructurar un sector de personal directivo y una carrera directiva dentro de la
funcion publica (capitulo 22 del Acuerdo). El tema del personal directivo vuel-
ve a ser la eterna asignatura pendiente, como ya vimos en la etapa tecnocrati-
ca, y el tema se «mataré» legislativamente con las desafortunadas previsiones
de una nueva Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado (LOFAGE) que, como nos recuerda Jiménez Asensio, con-
funde funcionarizacion con profesionalizacion de los puestos directivos (1998
a), lo que constituye una pesada carga para cualquier futura regulacion.

Que estas cuestiones hayan quedado en limbo de las buenas intenciones, o
claramente distorsionadas, a la espera de futuro Estatuto de la Funcién Publica,
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nos parece un balance realmente pobre para los impulsores de esa «nueva» con-
cepcion.

Para el bienio 2002-2004 se firma un nuevo Acuerdo Administracion-Sindica-
tos para la modernizacion y mejora de la Administracion publica. Vaya por delan-
te que, a estas alturas, la retérica modernizadora ya es incontenible. El titulo Il del
Acuerdo trata sobre «Medidas dirigidas a impulsar la profesionalizacion y cualifi-
cacion de los empleados publicos» y contiene un Capitulo VIII titulado «Carrera
Administrativa y Promocién interna». Respecto de la carrera, tan sélo se contienen
unos principios generales que giran en torno a una nueva figura, el «plan de carre-
ra administrativa», del que no se concreta nada, pero se le atribuyen efectos casi
taumaturgicos, si tenemos que dar crédito a los firmantes del Acuerdo:

La existencia de un adecuado plan de carrera administrativa es un factor impres-
cindible para que los empleados publicos puedan identificar, desde el momento de su
ingreso, cual es el itinerario y sus posibilidades de desarrollo profesional en la Admi-
nistracion Publica, lo que contribuye a aumentar su motivacion y satisfaccion profesio-
nal. Por otro lado, un plan de carrera administrativa acertadamente ordenado y gestio-
nado constituye una herramienta clave para la propia Administracién Publica, al
permitirle aumentar el nivel de eficacia y la calidad con que se prestan los servicios
publicos, en cuanto que facilita situar a los funcionarios mas cualificados en los pues-
tos de mayor nivel de dificultad y responsabilidad. Por eso, el plan de carrera adminis-
trativa tiene que estar orientado a satisfacer tanto los derechos de los empleados publi-
cos como las necesidades de la organizacién. En cualquier caso la existencia de un
plan de carrera administrativa es un factor esencial para gestionar con acierto la pro-
mocioén profesional de los empleados publicos.

Pues bien, a dia de hoy el legislador sigue sin regular este nuevo instrumento
«para mejorar el modelo de carrera» y considerado imprescindible por los autores
del Acuerdo, por lo que de nuevo los pequefios avances en relacion con la carre-
ra se han limitado a determinados aspectos relacionados con la promocién inter-
na de los recogidos en el Acuerdo. Asi, la Ley 62 /2003, de 30 de diciembre, admi-
tira lo que el Acuerdo denomina «promocién cruzada» (personal laboral que
accedera a la condicion de funcionario), y se exigird un determinado tiempo de
permanencia (al menos dos afios) para ejercer el derecho a la promocion interna,
en la denominada promocion horizontal (a cuerpos o escalas del mismo grupo de
titulacion).

La verdad es que el balance global del impacto de los diferentes Acuerdos
Sindicatos-Administracion sobre la carrera administrativa nos lo proporcionan los
propios autores del Acuerdo por el bienio 2002-2004, cuando afirman: «La carre-
ra administrativa de los funcionarios de la Administracion General del Estado esta
articulada en la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la
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Funcién Pudblica, sin que desde su implantacion se hayan producido novedades
de relieve, nien la via de promocion interna ni en la de ascenso de grado personal
a través de la ocupacion de puestos de mayor nivel de complemento de destino».
(apartado 1 del capitulo VIII)

La progresiva ampliacién de los supuestos de movilidad forzosa
y su impacto en la carrera ante el caracter residual de los concursos
de méritos

La concepcioén eficientista que inspira la reforma de 1993, para tratar de hacer
frente al mencionado escenario antidéficit, conlleva un claro reforzamiento de
las potestades de direccion para avanzar en la flexibilizacion de la gestion de per-
sonal en un doble &mbito: el redimensionamiento y la redistribucion (areas exce-
dentarias v. areas deficitarias). Para el redimensionamiento se adoptarfian medi-
das como la congelacion de ofertas de empleo, se establecera el limite de la tasa
de reposicion, se incentivaran las excedencias y jubilaciones anticipadas, etc. Y
para la redistribucion se ampliaran los supuestos de movilidad forzosa (reasig-
nacion, redistribucion, adscripcion provisional, nuevos supuestos de comision
forzosas de servicios y demas procedimientos de provision «atipicos» regulados
en el RGIPP de 1995), desvirtuando el modelo de movilidad voluntaria que ins-
taurd la reforma de 1984, pero que se acabd convirtiendo en un grave problema
para los gestores de personal ante la desmesurada movilidad incentivada por un
sistema de carrera basado en el cambio permanente de puesto. Ello nos llevara
a un laberinto de muy dificil salida, pues se agudizara el choque entre el interés
coyuntural de la organizacion (respuestas inmediatas, y la mayoria de las veces
provisionales, a través de procedimientos de movilidad forzosa) y el interés indi-
vidual del funcionario (que vera como el concurso de méritos abierto se convier-
te en un procedimiento residual, casi excepcional y, como maledicientemente
sefiala Crespo, «en un alto porcentaje de casos, dificil de precisar pero que segu-
ramente admitirian gran nimero de funcionarios, cuando se convoca el concur-
so correspondiente en el BOE, ya se dibuja el perfil de un candidato concreto
previamente seleccionado para el puesto de que se trate. Es lo que en el lenguaje
coloquial se entiende con la frase de que la vacante convocada “ya tiene bicho
dentro”», 2003, p. 403). Esto explica que, en todos los Acuerdos Sindicatos-
Administracion se hagan nuevas propuestas para regular la movilidad (volunta-
ria y forzosa), la provisién de puestos y la carrera, con el reiterado error de tra-
tarlos como realidades independientes y sin previamente realizar una reflexion
coherente sobre las contradicciones de este confuso modelo, en el que ni los
gestores de personal ni los funcionarios ven minimamente cumplidas sus expec-
tativas.
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A modo de conclusion, 22 afios después seguimos a la busqueda de la
«auténtica» carrera administrativa.

5. EI proyecto de reforma que se anuncia: ;el gran salto hacia delante?
(reforma Sevilla)

Como ya se ha dicho en la introduccién, el Informe de la Comisién Sédnchez Morén
es riguroso y técnicamente solvente, pues parte de un diagnaéstico realista y realiza
propuestas que configuran un sistema coherente y flexible de carrera que se pue-
de concretar en diferentes modalidades en funcién del posterior desarrollo legisla-
tivo estatal y autonémico. Estas son las principales lineas del nuevo modelo:

— Se parte del concepto de carrera como «conjunto ordenado de expectativas de
progreso que se les ofrecen dentro de la Administracion en que prestan sus
servicios, conforme a los principios de igualdad, mérito y capacidad».

— Se recupera el concepto de categoria, o la denominacién que en cada caso se
decida, como elemento indicativo de la progresion y garantizador de la conso-
lidaciéon de un determinado estatus profesional.

— Se abre la posibilidad de dar satisfaccion a las expectativas conlleva el deber
de cada Administracion de encauzar las posibilidades de progresién como
«un «itinerario de avance o crecimiento profesional en la relacion de los
empleados publicos con su trabajo y debe comprender tanto el ascenso jeréar-
quico, esto es, la promocidn a puestos de rango superior, como el incremen-
to del reconocimiento obtenido por un empleado sin cambiar de puesto
(carrera horizontal)».

— Las posibilidades de progresion deben basarse en «factores objetivos —rela-
cionados con las necesidades de la organizacion de crear, mantener y cubrir
ciertos puestos o reconocer determinados niveles de excelencia profesional—
y de factores subjetivos —consistentes en la consecucion y acreditacion por
los empleados de niveles superiores de cualificacion y desempefio, con el
alcance y en la forma previstos para producir un reconocimiento organizativo
de los mismos».

— La carrera administrativa articulada en torno al desempefio del puesto de tra-
bajo implica poner en préactica procedimientos de evaluacion y avanzar en un
sistema de desarrollo de las competencias de los empleados publicos. Los
autores advierten de la necesidad de ser conscientes de la dificultad y com-
plejidad de esta modalidad de carrera.

— Uno de los principales retos de la nueva concepcion de la carrera es desarro-
llar la cultura de la evaluacion del desempefio, que se configura como un
requisito esencial para la gestion de su carrera profesional, cualquiera que sea
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la modalidad de ésta. Pero nos advierten de la conveniencia de «prever la posi-
bilidad de una aplicacion gradual de estos sistemas, ligada al reforzamiento de
las capacidades de gestion de recursos humanos de cada Administracions,
asi como de «prever la posibilidad de reclamaciones de los interesados contra
las decisiones de evaluacion ante los 6rganos administrativos especializados
correspondientes».

— La promocién interna es entendida como una forma de promocién profesional,
en la que se mantienen las innovaciones de los Ultimos afios, vinculadas a las
necesidades de flexibilidad de los responsables de los recursos humanos, a
partir de acreditar que se cumple el perfil competencial requerido. Entre las
mencionadas innovaciones de los Ultimos afios podemos destacar: admision
de la «promocién cruzada» de laborales a funcionarios; posibilidad de excep-
cionar legalmente la exigencia de la titulacion; posibilidad de excepcionar
determinadas pruebas de capacidad y conocimientos; facilitar la promocién
interna mediante licencias, reducciones proporcionales de jornada laboral o la
obtencion de becas; posibilidad de establecer requisitos sobre tiempo minimo
de permanencia en el cuerpo, grupo o colectivo de origen; decidir si se pue-
den realizar 0 no convocatorias independientes a las de acceso libre; la posi-
bilidad de restringir la convocatoria en el marco de areas funcionales o secto-
res especificos.

— Se potencia la formacién como elemento basico de la carrera, de manera «que
se conecten las actividades y programas de formacién con la planificacion
estratégica de los recursos humanos, con los disefios de las carreras profesio-
nalesy con las tareas reales de los empleados publicos...y deben evaluarse los
programas de formacion para medir su impacto sobre la mejora del rendi-
miento...».

— Se establece un modelo flexible de retribucion, en el que de verdad se puedan
adoptar conceptos retributivos vinculados a la carrera.

— Por ultimo, se reconoce la existencia de un personal directivo, que debe tener
un estatuto especifico, y que actlia como limite de la carrera ordinaria de los
empleados publicos. Se echa de menos que no se haya avanzado en contem-
plar la conveniencia de establecer puentes entre la carrera ordinaria y la direc-
tiva.

Si el legislador adopta estas propuestas, como parece l6gico, lo previsible es
que la futura norma basica cumpla satisfactoriamente la dimensioén institucional y
que, por tanto, podamos contar con un sistema coherente de carrera. Por ello el
verdadero reto esta en poner en practica la dimension de la gestion —lo que ha-
biamos denominado «tercera dimension», que es la piedra en la que tradicional-
mente vienen fracasando las reformas, tanto estatales como autonémicas, de los
ultimos cuarenta afios. Y de ello son plenamente conscientes los autores del Infor-

28



me de la Comision Sanchez Morén cuando advierten: «Pero es también evidente
—y asi hemos querido reflejarlo en varios lugares del Informe— que de poco vale
aprobar un nuevo texto legal sobre el empleo publico si no se aportan al mismo
tiempo las politicas, los recursos y los medios que son necesarios para aplicarlo de
manera coherente. En especial, entendemos que el tipo de propuesta que reali-
zamos para el Estatuto Basico requiere mejoras muy significativas en la gestion de
recursos humanos de las Administraciones Publicas y un reforzamiento notable
de las unidades administrativas que tienen la responsabilidad de esa gestion, que
permita elevar su productividad. Corresponde a la sociedad y a quienes la repre-
sentan en las instituciones decidir si y hasta que punto se esta dispuesto a hacer
acopio de los recursos que precisa construir una Administracion mejor.» (p. 23)
Por ello dedicamos la segunda parte a analizar los problemas que conlleva
poner en practica esos nuevos conceptos, como la progresion en el puesto, la eva-
luacién o las competencias, en convivencia con los mas tradicionales. Puntual-
mente haremos referencia al proyecto de LEBEP para contrastar en qué medida
refleja las propuestas del Informe de la Comisién Sdnchez Morén y es un marco
adecuado para poner en practica dichos elementos del sistema de carrera.
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Principales elementos para el diseiio
y la gestion de las diferentes modalidades
de carrera profesional

Aunque resulta tedricamente evidente que el disefio de cualquier modalidad de
carrera debe enmarcarse y vincularse a los objetivos y prioridades de la corres-
pondiente organizacion (tal y como se refleja en el circulo central de la figura 2),
éste es un sobreentendido que acostumbra a ser frecuentemente incumplido en
nuestras administraciones publicas. La principal consecuencia de este incumpli-
miento es la pérdida de coherencia de una determinada modalidad de carrera,
gue queda reducida a un conjunto aleatorio de elementos cuya gestion es arbitra-
ria (;qué elementos deben primar en cada momento? ;en cudles es necesario
invertir?) o, casi peor todavia, meramente rutinaria, al diluirse en un cumplimien-
to de tramites formales cuyo resultado final no guarda conexién alguna con las
prioridades de la organizacion. De ahi las advertencias de los clasicos de la fun-
cion publica sobre el papel institucional de la carrera (Gutiérrez Refién), la nece-
sidad de revisar previamente el modelo organizativo (Nieto), asi como de los «nue-
vos» clasicos de la gestion publica al insistir en la necesidad de abordar la
coherencia estratégica de la organizacion —en nuestro caso, la contribucion del
disefio y gestion de una determinada modalidad de carrera a la consecucion
de los objetivos prioritarios de cada Administracién en concreto (Longo, 2004,
p. 96-98). Es importante que este aviso para navegantes no caiga en saco roto en
esta nueva etapa de reformas voluntariosas.

1. El reto de incorporar nuevas concepciones y practicas

La progresion en el puesto como modalidad de carrera

Sin duda alguna, reconocer plenamente y potenciar esta modalidad de carrera es
una de las novedades mas relevantes reivindicadas por el Informe de la Comision

Sanchez Mordn y recogida por el proyecto de Ley. De esta manera se abren totalmen-
te las puertas al pleno desarrollo del embrién de carrera en el puesto que contenia la

61



Figura 2. Principales elementos para el disefio de la carrera
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reforma de 1984 y que, en aquellos momentos, s6lo apuntaba una posibilidad de
progresion clara a través de «la superaciéon de cursos especificos de formacion»,
pues nadie sabia como interpretar la referencia a «otros requisitos objetivos», que
se presentaban como algo enigmatico. Pero conviene recordar que a abrir esas
puertas, que estaban entreabiertas y no cerradas como apunta el Informe (p. 99),
contribuyen algunas experiencias pioneras, entre las que podemos citar la de la
Diputacion de Barcelona (Pascualena, 2006); la de la Comunidad Auténoma de
Euskadi (que en 1997 inicia la novedosa experiencia de poner en marcha los deno-
minados «analisis funcionales» y una de cuyas consecuencias principales es poten-
ciar la carrera en el puesto); y, mas recientemente, la del Ayuntamiento de Manlleu,
que, por lo que conozco, es de las organizaciones locales que mas lejos estan lle-
gando con la plena aplicacion de un modelo que combina la evaluacion del desem-
pefio con la gestion por competencias (Saenz, 2004; Noguer, 2006); asi como en el
caso de la Generalitat de Catalunya (que en el afio 2003 elabord un valioso docu-
mento con el titulo de «Estudi preliminar per a la definicié d’un model de carrera
professional per al personal d’administracié i tecnic de I’Administracié de la Gene-
ralitat», cuyo rigor y solvencia han posibilitado que la administracion de la Generali-
tat haya asumido el compromiso con los sindicatos de poner en practica un mo-
delo inicial de carrera horizontal basado en la consolidacion del grado personal
—IIl Acord General sobre condicions de treball— que esperamos que en el futuro
permita avanzar en la implantacion de otro modelo basado en la gestion por com-
petencias, y también en el afio 2003 puso en marcha una nueva modalidad de
carrera profesional para médicos y enfermeras [Gené, Gallo y Fornies, 2006]).
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Esta modalidad de progresion profesional en el puesto o carrera horizontal
debe articularse, a criterio del Informe de la Comisiéon Sdnchez Mordn, en torno al
desempefo del puesto de trabajo y al desarrollo de las competencias de los
empleados publicos, lo cual ya nos da idea de la complejidad de un modelo basa-
do en concepciones y metodologias no rodadas en nuestras administraciones, a
las que dedicaremos a continuacion unas reflexiones por su caracter innovador.
Me parece importante resaltar las pautas que los autores del Informe sefialan para
una correcta puesta en practica de esta modalidad de carrera por las diferentes
administraciones, que deberan (p. 98):

— «ldentificar los colectivos profesionales a los que seria aplicable esta moda-
lidad de promocién, ya que no deberia imponerse obligatoriamente con
caracter selectivo, y menos aln por un estatuto basico». El proyecto de
LEBEP, respetuoso con esta recomendacion, la contempla como una modali-
dad que se puede desarrollar «aislada o simultdneamente» a la carrera verti-
cal (art. 16.3);

— «Establecer los abanicos y tramos de progresion —llamense categorias, como
ha sido habitual entre nosotros, o de otro modo—, asi como, en su caso, los
niveles intermedios». El proyecto de LEBEP habla de «grados, de categorias u
otra clase de escalones de ascenso» (art. 16.3.ay 17.a), por lo que deja un
gran margen para que las leyes de desarrollo definan uno o varios modelos de
progresion;

— <«Vincular la progresion entre las diferentes categorias (o escalones equivalen-
tes) a la acreditacion de determinados grados de competencias profesionales
y establecer, si procede, el tiempo minimo de permanencia en cada nivel». El
proyecto de LEBEP recoge literalmente esta recomendacion en lo relativo a la
vinculacion entre la carrera horizontal y el desarrollo de las competencias del
puesto de trabajo y el rendimiento (art. 16.3.a);

— «Establecer la compensacion retributiva diferenciada que corresponde a cada
una de las categorias o escalones de progresion profesional que se hayan fija-
do». Esta es la principal barrera practica con el marco actual; por ello es impor-
tante que el proyecto de LEBEP recoja literalmente esta prevision, tanto en
relacion con la carrera (art. 20.5) como al regular los conceptos retributivos
(art. 22.3y 24.a y c). Una cuestion potencialmente conflictiva es que se deja
abierta la puerta a ascensos «no consecutivos» (art. 17.a), sin aportar ningn
criterio; recordemos toda la problematica que llevamos afios arrastrando en
relacion con la consolidacion del grado personal, y nuestra tradicion histérica
de convertir lo excepcional en regla general.

— «Formular criterios y reglas de procedimiento que se utilizaran para evaluar el
desempefio de los empleados en lo que respecta a la acreditacion de las com-
petencias necesarias para promocionar a las categorias superiores». El pro-
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yecto de LEBEP contempla la obligatoriedad de establecer sistemas que per-
mitan la evaluacion del desempefio (art. 20), pero remite su concrecion y efec-
tos a un desarrollo posterior en la practica. Recordemos que, a la vista de las
pocas experiencias habidas hasta el momento, la efectiva puesta en practica
de estos sistemas normalmente llevara varios afos, pues conlleva revisar a
fondo las vigentes relaciones de puestos de trabajo, incorporar los perfiles de
competencias y reforzar sustancialmente la funcién de gestion de los recursos
humanos.

El tiempo dira si en nuestras administraciones cuaja esta modalidad de
carrera sin desvirtuarse ante el reto que supone incorporar la practica de la eva-
luacion sistemética en el &mbito de los recursos humanos (Gorriti, 2005) y avan-
zar en la gestion por competencias. Veamos mas detenidamente estos dos
temas.

Una asignatura pendiente: la practica profesionalizada de la evaluacion

Como Iucidamente nos propone Gorriti (2005, p. 6), partamos de la evidencia: en
nuestro marco juridico actual y en la practica cotidiana de los recursos humanos
esta presente la idea de evaluacion; veamos algunos ejemplos significativos de
ello. ;Utilizamos métodos fiables para valorar el trabajo desarrollado, la experien-
cia en el desempefio de puestos similares o el rendimiento en puestos anterior-
mente desempefiados? La respuesta general suele ser que no; 1o que supone que
en el ambito de la Administracién General del Estado no se aplica plenamente el
art. 44.c del vigente RGIPP desde el afio 1995. Y, ;como se acostumbra entonces
a valorar el trabajo desarrollado como uno de los méritos clasicos de los concursos
de provision de puestos? Como es bien sabido, el propio articulo nos da la solu-
cion, cuando admite como primera alternativa que la valoracion del trabajo desa-
rrollado podra realizarse «teniendo en cuenta el tiempo de permanencia en pues-
tos de trabajo de cada nivel»; lo que no deja de ser una manera rudimentaria de
darnos «gato» (el mecanico cémputo del tiempo) por «liebre» (la evaluacion de
hasta qué punto se han hecho bien o mal los anteriores trabajos). ;Cémo se mide
el rendimiento insuficiente cuando es sintoma de falta de capacidad para el
desempefio de un puesto y puede ser causa de remociéon de ese puesto previa-
mente ganado en concurso de méritos? Porque ésta es una prevision de caracter
basico con la que convivimos desde que en el afio 1988 la reforma Almunia deci-
dié tomar la idea prestada de algunas leyes autonémicas, como ya hemos visto en
la parte histérica; parece que lo coherente seria haber desarrollado en estos afios
un método fiable para evaluar el rendimiento y objetivar una decision tan grave
como la remocion.
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;Cémo se puede aplicar el complemento de productividad destinado a retri-
buir el especial rendimiento o el interés e iniciativa con que el funcionario desem-
pefie su trabajo sin contar con el correspondiente método de evaluacién? Como es
bien sabido, llevamos mas de veinte afios aplicando mal este concepto retributivo;
pero el legislador no ha considerado oportuno cambiar su contenido o subordinar
su aplicacion a la implantacion del correspondiente procedimiento de evaluacion;
y resulta evidente que ni la propia Administracion ni los sindicatos han tenido
reparos en incumplir sistematicamente la ley, a pesar de las constantes adverten-
cias de los tribunales de justicia. Y si nos acercamos al &mbito autonémico, en el
caso de Catalufia encontramos un ejemplo paradigméatico: entre los afios 1994 y
1997 se produce una importante reforma del marco normativo con una gran nove-
dad en relacién con carrera: introducir la cultura de la evaluacion, para contra-
rrestar las deficiencias de un modelo lastrado por el excesivo peso del factor tiem-
po gque no incentivaba el buen desempefio. Para conseguir este objetivo se
establecia la obligacion de elaborar los perfiles profesionales e institucionalizar el
informe periddico de evaluacion para poder valorar el trabajo desarrollado (More-
ra, 2003). Hoy dia nadie discute que el incumplimiento de estas previsiones es fla-
grante.

Estos ejemplos extremos nos llevan a preguntarnos ;por qué nos cuesta tanto
avanzar en la cultura de la evaluacién? De nuevo hemos de invocar a Gorriti (2005,
p. 7y 8), quien, en su doble condicién de psicologo y experto en recursos huma-
nos, nos desnuda las claves de esa resistencia individual porque, por mucho que
las leyes se empefien en decir lo contrario, éstos son los principales «beneficios»
de no profesionalizar la evaluacion del desempefio:

— Nos evita tener que ser asertivos cuando hay que pasar el mal trago de decirle a
alguien que hace mal su trabajo y que algo le va a pasar por ello.

— Nos evita tener que establecer compromisos de cumplimiento que nos estructuren
el tiempo.

— Nos evita tener que tomar decisiones retributivas que paguen mas a los que mejor
lo hacen y romper el «café para todos».

— Nos evita evidenciar las ineficacias de los programas de formacién que nada o
poco tienen que ver con el trabajo para el que se forma, simplemente porque se
desconocen las destrezas necesarias para hacer un trabajo tan bien como lo des-
cribe su mejor desempefio.

— Nos evita tener que probar que la formacion se ha transferido al puesto de trabajo,
que éste ha mejorado en su eficacia y que la inversion ha sido rentable, lo cual es
mucho trabajo.

— Nos permite raseros de igualdad a la hora de la movilidad entre puestos, lo cual tie-
ne mas posibilidades de éxito social, pero un coste de eficacia.

— Nos evita tener que ejercer el liderazgo sobre compromisos de cumplimientos de
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plazos, productos o indicadores, que, en definitiva, es trabajo para el que ejerce la
jefatura.

— Nos evita cuestionarnos el status quo, al no tener un referente de cuéles son las
caracteristicas de producto o servicio que exigen los ciudadanos.

— Nos impide gestionar los recursos humanos por razones de oportunidad, de es-
trategias coyunturales o excesivamente contingentes, que van mas alla de las
propias exigencias del puestos.

A pesar de estas resistencias ante la cultura de la evaluacion, los impulsores
de la nueva reforma la consideran irrenunciable, pues entienden que es un
«requisito esencial» para la gestion de la carrera y, ademas, creen que la evalua-
cion debe estar vinculada a complementos de productividad o a cualesquiera
otros conceptos retributivos ligados al rendimiento. Asi lo expresa el Informe de la
Comision Sanchez Mordn:

La evaluacion del desempefio esta llamada a ser, si se aplica bien, un factor fun-
damental de mejora de la motivacion y del rendimiento del empleado publico. Mas adn,
la Comision considera que éste debe ser un elemento central de cualquier reforma
modernizadora de nuestras Administraciones Publicas, tal como ya ocurre en otros pai-
ses vecinos y como ha establecido también recientemente la Union Europea para su
propio personal. Si bien es verdad que la evaluacién del desempefio no ha formado
parte hasta hoy de nuestra cultura administrativa, también hay que subrayar que en
algunos ambitos sectoriales y Administraciones contamos ya con experiencias sufi-
cientemente ilustrativas y positivas de evaluacion. Estas experiencias deberfan genera-
lizarse (y difundirse) en la mayor medida posible. (p. 99)

Y asi se recoge el proyecto de LEBEP, cuando lo contempla como obligacion al
decir: «Las Administraciones Publicas estableceran sistemas que permitan eva-
luar el desempefio de sus empleados» (art. 20.1); y cuando vincula la evaluacion
con la carrera (art. 17.by 20.3) y a la continuidad en un puesto de trabajo obte-
nido por concurso (art. 20.4), asi como a determinados conceptos retributivos
(art. 22.3). El proyecto de LEBEP nos dice que se entiende por evaluacion del
desempefio «el procedimiento mediante el cual se mide y se valora la conducta
profesional, el rendimiento o el logro de resultados» (art. 20.1). Por su parte, Gorri-
ti (2005, p. 8) introduce la siguiente distincién: «La evaluacion del desempefio es
el proceso mediante el que se mide y valora un comportamiento organizacional
relevante, bajo el dominio del propio ejecutor o del grupo objeto de evaluacion.
Esta distincion entre ejecucion individual o de grupo depende de los fines de la
evaluacion. Ambas son posibles.»

A la vista de la experiencia histérica (desde la etapa tecnocratica, con un ar-
ticulo pionero de Juan Alfaro titulado «La valoracion periédica personal», hasta el
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reconocimiento formal de la evaluacidon como principio en la mayoria de leyes
estatales y autonémicas de mediados de los afios noventa, asi como en los corres-
pondientes acuerdos con los sindicatos), surge la pregunta inevitable: ;es realista
pensar que esta vez si se avanzara en la asimilacion y aplicacion de la cultura de
la evaluacion? La respuesta es que estamos ante un largo y complejo camino para
cuya andadura tenemos indicios que van mas alla de simple voluntarismo:

a) En paralelo a la reforma del empleo publico se ha apostado por impulsar la
evaluacion de la calidad y de los servicios publicos (informe coordinado por Juan
Antonio Garde), mediante la creacién de una Agencia Estatal de la Calidad de los Ser-
vicios y de los Politicas Publicas, que debe conducir a la articulacion de un «Sistema
Publico de Evaluacion», que abarcaréa todos los niveles territoriales y sectoriales de
las administraciones publicas. Esta iniciativa organizativa supone una gran novedad
en nuestra tradicion reformista: por primera vez parece que no se va a cometer el
error «de poner el carro delante de los bueyes», de manera que la cultura de la eva-
luacion lo es, en primer lugar, de la organizacion y referida a los servicios y, después,
referida al comportamiento de las personas en funcién de objetivos previamente defi-
nidos y mesurables. En este linea es interesante sefialar la posibilidad de «incentivos
al rendimiento» vinculados al complemento de productividad en funcién de los resul-
tados obtenidos por la participacion en determinados programas de calidad, como
establece el Real Decreto 951/2005, de 29 de julio, por el que se fija el marco gene-
ral para la mejora de la calidad en la Administracion General del Estado.

b) En estos momentos existe la tecnologia necesaria para determinar la ido-
neidad de un sistema de evaluacion del desempefio aplicado a las administracio-
nes publicas (a modo de ejemplo, el caso del Ayuntamiento de Manlleu o la expe-
riencia del Institut Catala de la Salut —Gené, 2004), lo que debe ayudarnos, en
palabras de Gorriti, «a superar el miedo a implantar estas técnicas», siempre que
cumplan los siguientes criterios: relevancia (si lo que se esta midiendo, realmen-
te, es un comportamiento importante para la organizacion en el sentido de que
una mala ejecucién u omisién tiene consecuencias graves para ella), fiabilidad (si
la medida utilizada es consistente, estable o, sistematicamente, distintos evalua-
dores evaltan de igual manera al mismo trabajador en el mismo comportamiento
y para el mismo periodo de tiempo); discriminacion (si permite que los evaluados
se ordenen en funcién de la medida; la medida genera variabilidad; no valen las
medidas que no diferencian a los trabajadores); y, por ultimo, el criterio de practi-
cidad (definida en funcién de sus posibilidades de medida: claridad en la defini-
cion de lo que se mide, costo, tiempo, etc.).

¢) El Informe de la Comision Sanchez Mordn aporta varias pautas relevantes
para la implantacion de sistemas de evaluacion del desempefio:
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— debe ser una aplicacion gradual, dependiendo de la capacidad de cada orga-
nizacion, que necesitara invertir en sistemas de definiciéon de objetivos, indi-
cadores de rendimiento, técnicos especializados, directivos capacitados y
comprometidos, etc.;

— deben disefiarse sistemas creibles para todo el personal, tanto por su objetivi-
dad y transparencia como por su adecuacion en relacion con la carrera 'y con
el correspondiente complemento retributivo,

— deben ser admisibles diferentes sistemas de evaluacién (de rendimiento indi-
vidual, de grupo, equipo o unidad de trabajo, y tanto referidos a apreciacion de
resultados como a la valoracion de comportamientos o conductas), evitando
falsos uniformismos (como ha sucedido con la elaboracién de las relaciones
de puestos de trabajo) y dando el margen de flexibilidad suficiente para que
cada administracion aplique un sistema coherente con su realidad.

d) El aprendizaje de algunas experiencias que ya estan funcionando
nos demuestra que, al menos, hay que tener en cuenta los siguientes los fac-
tores, tal y como subraya el Llibre Blanc de la Funcié Publica Catalana (2005,
p.77a79):

— el grado de madurez de la organizacion. La evaluacion es la dltima herramien-
ta de un modelo de recursos humanos que previamente debe contar con un
adecuado andlisis de puestos, con la descripcion de los correspondientes per-
files de idoneidad, con un sistema retributivo equitativo, etc.;

— la existencia de un liderazgo politico continuado que avale la institucionaliza-
cion de un proceso largo (lo normal es que estemos hablando de tres a cinco
afios), por lo que es importante implicar a los grupos de la oposicion para que,
en caso de alternancia, no haya grandes retrocesos;

— la articulaciéon de un red de consensos: con los representantes de los emplea-
dos, con los directivos y, por supuesto, potenciando al maximo la participacion
del personal de la organizacion y realizando las experiencias piloto que sean
necesarias;

— una adecuada utilizacion de los apoyos externos, ya sea de otras administra-
ciones o de consultores privados, de tal manera que su implicacion sea has-
ta la efectiva puesta en practica y que permita la correcta aplicacion del sis-
tema de evaluacion con los propios medios personales y técnicos de la
organizacion,

— un sdlido plan de comunicacioén interna, que transmita informacion, pautas y
criterios de manera clara y continuada y que permita prever y, en su caso,
resolver los posibles conflictos derivados de malentendidos o de tergiversacio-
nes o errores.
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Para avanzar en este proceso de progresiva asuncion de la cultura de la evalua-
cion, me parecen especialmente licidas dos advertencias de Longo (2005, p. 20).
La primera advertencia es que la experiencia demuestra que el camino a seguir no
es «obsesionarse con los problemas de la medicion ni enfrascarse en la blsqueda
del instrumento mas certero y contundente para valorar con acierto», sino «adoptar
como objeto de atencion el rendimiento mismo y, como objetivo, su mejora»; en
otras palabras, el mismo autor nos propone un cambio de itinerario consistente en
no repetir errores histéricos pasando «de la busqueda del instrumento al desarrollo
de las capacidades». Y su segunda advertencia es que en este camino largo, com-
plejo y dificil, no existen atajos; por ello hay que evitar la tentaciéon de crear «un nue-
vo artefacto burocréatico que administrar de forma rutinaria», pues «plantearse seria-
mente la evaluacion y gestion del rendimiento en las administraciones publicas
supone, por el contrario, invertir en el desarrollo de capacidades organizativas y per-
sonales, mejorar la funcion de dirigir y cambiar, en algunos aspectos fundamentales,
la forma en que se desarrolla la relacion entre las organizaciones y las personas que
forman parte de ellas». (p. 20)

Un concepto nuevo: las competencias

Empecemos por lo evidente: ni en el Informe de la Comisién Sdnchez Morén ni en
el proyecto de LEBEP se nos define el concepto de competencias, a pesar de con-
siderarlo un elemento clave del futuro modelo de empleo publico. Nos parece que
este sobreentendido habria que corregirlo, al igual que sucede con el concepto de
«puesto de trabajo» que introdujo la reforma de 1964, que potencié la reforma
de 1984 y que la comision de expertos recomendd definir (p. 75). Porque, si no
partimos de un concepto comun de «competencias», ;cémo vamos a garantizar
una minima coherencia de los «perfiles de competencias» de los puestos de los
que reiteradamente se habla en el proyecto de LEBEP? ;Y como articular la carre-
ra horizontal propuesta? ;Y a qué referir la evaluacion del desempefio?

Para enmarcar brevemente el reto que nos plantea el avance hacia un sistema
de gestién por competencias conviene tener presente una triple perspectiva: la
doctrinal (relevancia), la técnica (viabilidad) y la politico-cultural (prioridad), para
evitar repetir los errores de voluntarismo con la apuesta por la clasificacion de
puestos en las reformas de 1964 y 1984.

a) Desde la perspectiva doctrinal, suele citarse el articulo de D.C. McClelland
«Testing for Competence rather than Intelligence», publicado en el afio 1973,
como el referente doctrinal pionero. Tal y como sefiala Prieto en el prélogo al libro
de Lévy-Leboyer (2003, p. 17), McClelland desarrolla el concepto de competen-
cias como una alternativa al concepto de rasgo, que era la herramienta de traba-
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jo habitual en psicologia diferencial y psicologia industrial, y denominara compe-
tencias a las variables que ayudan a predecir el rendimiento laboral. Este poten-
cial caracter de predictor de resultados es lo que le otorga una especial relevan-
cia en el campo de los recursos humanos en las organizaciones. Y Longo nos
explica que Richard Boyatzis (1982) —miembro de la consultora que habia cre-
ado McClelland (McBer Associates) para desarrollar una investigacion por encar-
go de la American Management Association con el objetivo de identificar las com-
petencias que permiten distinguir a los managers excelentes—, formulara una
definicion de competencias como «las caracteristicas subyacentes a una perso-
na, causalmente relacionadas con una actuacion de éxito en un puesto de traba-
jo»; y sobre estas clases de «caracteristicas» elaborara un primer diccionario de
competencias, que posteriormente ira ampliando y modificando, especialmente
a partir de la incorporacion del concepto de «inteligencia emocional» (Salovey y
Mayer, 1990; Goleman, 1996) y de coprotagonizar la elaboracion de un modelo
de desarrollo competencial (Goleman, Boyatzis y McKee, 2002). Pero también
hay otras muchas definiciones de competencias, con el consiguiente peligro de
empacho o sobredosis intelectual, tanto a nivel doctrinal (por ejemplo, Woodrufe
—1993— nos dice que «la competencia se refiere a serie de comportamientos
que hay que adoptar para llevar a cabo las tareas y las misiones de un puesto con
competencia»), como de instituciones internacionales (segin la Organizacion
Internacional del Trabajo la competencia es «la idoneidad para realizar una tarea
o desempefiar un puesto de trabajo eficazmente, por poseer las calificaciones
requeridas para ello»), o de &mbito sectorial (en materia de formacién profesio-
nal, por competencia se entiende un «conjunto de conocimientos, habilidades,
destrezas y actitudes que un sujeto necesita y utiliza para resolver problemas
relativos a su desempefio profesional, de acuerdo con criterios o estandares pro-
venientes del campo profesional», segun el Centro Interamericano de Investiga-
cion y Documentacion sobre Formacion Profesional), o de alglin Estado miembro
de la Unién Europea (en el caso de la Administracion belga, se define «la com-
petencia profesional como el conjunto de conocimientos, aptitudes, valores y
actitudes a los que el funcionario recurre para realizar bien las funciones que tie-
ne asignadas»). Con estas observaciones tan s6lo queremos identificar la punta
del iceberg: el concepto de competencias que se elija condicionara su identifica-
cion (diccionario), influira en las posibles metodologias de evaluacion y enmar-
caré la potencial amplitud del modelo de gestion de competencias que se quiera
poner en practica.

Pero el debate en torno a la progresiva expansion del modelo de compe-
tencias no esta exento de controversias; asi, entre los especialistas en recur-
s0s humanos existe una importante division entre los defensores del sistema de
analisis de puestos y los partidarios del modelo de gestién por competencias, tal y
como refleja un estudio elaborado por un grupo de expertos bajo la direcciéon de
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Jeffery S. Shippmann con el titulo de «The Practice of Competency Modelling»
(2000).

b) Desde una perspectiva técnica, lo relevante es la viabilidad de la puesta en
practica del concepto de competencias en nuestras organizaciones publicas. Por
lo tanto, el reto se refiere a las posibilidades objetivas de identificar y evaluar las
competencias. Claude Lévi-Leboyer (1996), una de las especialistas que mejor
han identificado las debilidades metodologicas de la valiosa construccion origina-
ria de Boyatzis, nos advierte sobre la existencia de una variado repertorio de listas
o diccionarios de competencias, elaboradas a partir de diferentes técnicas, asi
como de la existencia de diferentes metodologias para proceder a la concreta eva-
luacion de las competencias. Toda esta complejidad tecnolégica nos evoca el reto,
demasiado frecuentemente fracasado en nuestras administraciones publicas, de
hacer verdaderos analisis, descripciones y valoraciones de puestos. Por ello nos
parecen muy sensatas algunas observaciones de esta autora a la hora de identifi-
cary evaluar las competencias, incluso en el caso de que se decida repetir la his-
toria de acudir a los «primeros espadas» del sector privado especialistas en este
tema (de nuevo aparece la Hay en este campo, apoyada en la consultora que fun-
do McClelland, lo que da como fruto el diccionario de competencias Hay/McBer y
una metodologia especifica de evaluacion). Estas son las principales orientaciones
de Lévy-Leboyer:

— En primer lugar, para que las listas de competencias sean Utiles deben estar
referidas a las actividades, estrategias y cultura de cada organizacioén o servi-
cio en concreto, lo que supone un gran esfuerzo de adaptacion a cada caso
especifico mediante una definicion clara y precisa de cada competencia en
relacion con cada puesto o empleo.

— En segundo lugar, debe asegurarse la efectiva utilizacion de las listas de com-
petencias, lo que hace imprescindible una fuerte implicacion de la estructura
jerérquica en la elaboracion de las listas de competencias, en la formacion de
los evaluadores y participando en las correspondientes pruebas piloto.

— Entercer lugar, hay que ser conscientes de que el paradigma clasico de la eva-
luacion —prever el éxito de un determinado puesto a partir de informaciones
referentes a los resultados pasados— ha de ser sustituido por evaluar la adap-
tabilidad que un individuo experimentara en el futuro y su aptitud para adqui-
rir competencias nuevas; en otras palabras, no es tan relevante identificar las
competencias adquiridas como concretar las competencias a fin de poder pre-
decir las que pueden ser adquiridas, incluyendo el anélisis de las condiciones
individuales y de entorno que favorecen estas adquisiciones.

— Encuartoy Ultimo lugar, hay que revisar el papel tradicional de la formacion para
ponerla al servicio del desarrollo de las competencias. Sin duda alguna, éste es
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el campo en el todavia sélo se intuye le horizonte, porque hoy dia todavia hay méas
voluntarismo que base cientifica para avalar programas solventes de desarrollo
de competencias; y de ello es consciente el propio Boyatzis, actualmente involu-
crado en un proyecto de investigacion colectivo dirigido a validar un Programa de
Evaluacion y de Desarrollo de Competencias Directivas en nuestro pafs.

c) «lLa gestion por competencias supone su utilizacion como un patrén o nor-
ma para la seleccién de personal, la planificacion de carreras y la sucesion, la eva-
luacion del desempefioy el desarrollo personal. Este enfoque convierte a las com-
petencias en un eje central de gestién de las personas, tal y como hoy se
entienden y practican en un nimero creciente de empresas y organizaciones de
todo tipo» (Longo, 2004, p. 43 y 44). Esta es al mismo tiempo la gran virtud y la
gran dificultad del modelo de gestion por competencias: se convierte en una pie-
za central de la gestion de los recursos humanos de la organizacion, pero su
implantacion obliga a revisar y reordenar los demés subsistemas de la gestion de
los recursos humanos. En la década de los noventa se consolida su utilizacion
especialmente en el mundo anglosajén y, en el caso del Reino Unido, también en
el sector publico estatal; asimismo, la Administbracion de la Unién Europea o la de
Bélgica apuestan por un modelo de competencias, aunque en paises del peso de
Francia y Alemania todavia se esta en un fase incipiente, porque supone cuestio-
nar sus modelos tradicionales, basados en la las ideas de capacidad, entendida
como conocimientos, y mérito, como sindnimo de experiencia.

En nuestro sector publico apenas contamos con experiencias y nos encon-
tramos todavia en una fase muy embrionaria. Por ejemplo, en Catalufia es la
Diputacion de Barcelona la institucion que mas esté invirtiendo en el desarrollo e
implantacion del modelo de gestiéon por competencias, proceso inacabado en el
que lleva invertidos varios afios, pero que puede servir de orientacion a otras enti-
dades locales (como ha sido el caso del Ayuntamiento de Manlleu). Por ello, hay
gue ser muy conscientes del imprescindible apoyo politico y técnico para implan-
tar con éxito una propuesta tan innovadora como compleja, cuya completa
implantacion abarca bastante mas de un mandato politico y conlleva un impor-
tante cambio de cultura; por ello, o se aborda como una prioridad institucional o
corre el peligro de caricaturizarse, repitiendo los errores histéricos de la clasifica-
cion de puestos: se contrata una consultora de renombre, se copia el modelo de
otra administracion publica y se elaboran unos diccionarios de competencias
que se acaban aplicando rutinariamente sin que haya un verdadero cambio.
Como suele decirse, si la opcién por el modelo de gestion por competencias se
toma como un trdmite 0 una moda, para ese viaje no hacen falta alforjas. Las
pocas experiencias con que contamos destacan la importancia de ponderar, al
menos, tres consideraciones previas: el grado de madurez de la organizacion
(;cuenta con un verdadero analisis y valoracion de puestos?), la conciencia de
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que se trata de un largo y costoso proceso (;cual es el principal beneficio o mejo-
ra que espera obtener la organizacion?) y la necesidad de implicar a los politicos
(del gobierno y de la oposicion), a los directivos, a los sindicatos y a todo el per-
sonal (Pascualena, 2006, p. 29y 30).

2. La articulacion de la carrera

Las siguientes reflexiones tienen como finalidad principal analizar sintéticamente
lo que pueden ser elementos comunes a cualgquier modelo de carrera, con inde-
pendencia de los cambios coyunturales de marco juridico que se produzcan,
aunque, légicamente, dichos cambios podran contribuir a facilitar o dificultar el
desarrollo de unos u otros elementos; por ejemplo, como hemos dicho, hoy con-
tamos con experiencias que apuestan por la carrera en el puesto o por potenciar
la cultura de la evaluacion, pero con dos importantes limitaciones: el rigido siste-
ma de niveles y un inadecuado sistema retributivo. Desde la perspectiva de la ges-
tién, cada uno de estos elementos debe enmarcarse en el modelo de subsistemas
de gestion de recursos humanos propuesto por Longo (2004), a que hemos hecho
referencia en la introduccion.

Un requisito previo: una nueva concepcion y un correcto disefio de puestos y
definicion de perfiles. La novedosa experiencia de Euskadi

En nuestras administraciones publicas el modelo de carrera aparece claramente
condicionado por la concepcidon que tengamos del puesto y por el disefio que
hagamos de él, asi como por la definicion de los perfiles de idoneidad de sus ocu-
pantes. Esta es una afirmacion que resulta obvia para los gestores de personal,
pero que en muchas organizaciones no tiene caracter prioritario porque se mini-
miza hasta reducirla a un mero tramite legal (la aprobacién de las correspondien-
tes relaciones o catalogos de puestos de trabajo) o, en otros casos, se ve como un
potencial campo de discrecionalidad que, cuanto mas ambiguo e indefinido esté,
mas margen de libertad de decision y/o negociacion otorga a quien debe decidir
sobre la forma de cobertura de una vacante o la idoneidad de uno u otro candida-
to. De esta realidad son conscientes y conocedores los redactores del Informe de
la Comision Sanchez Morén y por ello formulan algunas recomendaciones que ya
aparecen recogidas en el proyecto de LEBEP:

— La conveniencia, tras mas de cuarenta afios de incorporarlo a nuestro ordena-

miento juridico publico, de realizar un definicion del puesto de trabajo como
elemento estructural del empleo publico. En la practica de muchas de nues-
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tras administraciones publicas el puesto se concibe generalmente como el
acotamiento estatico y repetitivo de una serie de tareas especificas realizadas
por un determinado empleado o un pequefio grupo de ellos. Las principales
consecuencias de esta concepcion son la ausencia de flexibilidad, la imposi-
bilidad de gestionar la diferencia y grandes dificultades para implantar la poli-
valencia de los puestos. Esta concepcion supone una barrera practicamente
infranqueable para una administracion que debe estar en permanente proce-
so de adaptacion a las necesidades de la sociedad; y para el empleado publi-
co significa desvirtuar una verdadera carrera profesional y convertir la movili-
dad voluntaria en papel mojado. Es necesario avanzar hacia la concepcion del
puesto como una realidad dindmica capaz de adaptarse a las necesidades
cambiantes de las organizaciones. Por ello es importante que el legislador
recoja una concepcion que ayude a superar esas limitaciones. Y para ello es
necesario recuperar la redaccion que el borrador de mayo hizo del art. 73.2
del proyecto de LEBEP: «EI puesto de trabajo es el conjunto de funciones, acti-
vidades, tareas u otras responsabilidades encomendadas por las organizacio-
nes administrativas a cada empleado para cuyo desempefio sean exigibles
determinados méritos, capacidades y experiencia profesional». Naturalmente
que para poner en practica esta concepcion del puesto de trabajo no es nece-
sario un cambio normativo basico, como veremos, a modo de ejemplo, en el
caso de la Comunidad Auténoma de Euskadi.

La necesidad de que toda organizaciéon publica identifigue adecuadamente
sus puestos de trabajo mediante su contenido funcional, ubicacion en la
estructura organizativa, perfil de competencias y otras caracteristicas relevan-
tes (caracter fijo o temporal, a tiempo completo o parcial, etc.). Pero esta orde-
nacion debe ser entendida de manera flexible porque «la asignaciéon de los
puestos no debe impedir que el empleado publico realice tareas distintas, si
tiene el perfil de competencias preciso, cuando corresponda por necesidades
del servicio, ni enervar las facultades de la Administracion para alterar el dise-
fio del puesto por razones justificadas, sin perjuicio de los derechos que corres-
pondan a aquel» (p. 78). Esta flexibilidad aparece recogida en el art. 73.3 del
borrador del anteproyecto de LEBEP. Légicamente, una vez mas hay que evi-
tar confundir flexibilidad con arbitrariedad, ya sea amparandose en razones
organizativas coyunturales (la proliferacion de los denominados puestos sin-
gulares encubre en muchos casos auténticos trajes a medida de la persona
ocupante) o por intereses espurios que llevan a valorar la persona y no el pues-
to introduciendo reclasificaciones arbitrarias, o por presiones sindicales que
pretenden combatir agravios comparativos modificando el nivel del puesto al
alza, etc.

La importancia de no repetir el error histérico de confundir la identificacion de
los puestos y perfiles con el documento publico en el que se establecen los



requisitos y efectos ligados a su desempefio, 0 sea, las tradicionales relaciones
de puestos de trabajo. Asi se explica en el Informe de la Comisién Sanchez
Mordén: «Deberia diferenciarse el documento publico —Illdamese Relacion de
Puestos de Trabajo, Catalogo o de otra forma— que clasifique los puestos
de trabajo y sefale el perfil 0 los requisitos esenciales exigidos para su desem-
pefo, asi como las retribuciones correspondientes a cada puesto, de la iden-
tificacion precisa de su contenido funcional. Esta ultima debe establecerse
mas bien en instrumentos de caracter interno y de mera gestion, carentes
de valor juridico y facilmente modificables con el fin de evitar la rigidez exce-
siva del disefio de los puestos a que nos hemos referido» (p. 80). El articu-
lo 74 del proyecto de LEBEP da libertad para que cada administracion adopte
el instrumento de ordenacién que considere mas acorde a su realidad orga-
nizativa.

Para conseguir avanzar hacia un modelo de puestos flexibles y polivalentes es
necesario adoptar un sistema de analisis de puestos que sirva para desarrollar ple-
namente el papel de los puestos desde la perspectiva de la gestion integral de los
recursos humanos (seleccion, carrera, movilidad, retribucién, formacion, etc.), y
que no se limite al aspecto retributivo, como sucede en la mayoria de los casos
actualmente. Por ello resulta especialmente relevante conocer la experiencia de la
Comunidad Auténoma de Euskadi, que, ante lo insatisfactorio de su modelo de ana-
lisis y definicion de puestos, decide elaborar y desarrollar una nueva metodologia,
los «analisis funcionales» (en adelante AF), cuya implantacion esta destinada a con-
vertirse en un punto de referencia, siendo conscientes de que su éxito se ha basa-
do en tres premisas: una soélida base técnica personalizada en el maridaje entre la
Oficina de Modernizacion Administrativa y la Direccion General de la Funcién Publi-
ca, un apoyo politico prioritario a través de la Vicepresidencia, y un esfuerzo conti-
nuado y sostenido a lo largo de casi una década. Veamos el proceso de gestacion y
puesta en practica de este modelo (Gorriti y Tofia, 2006), en los términos que expli-
can las Normas sobre organizacion y gestion del nuevo modelo de recursos huma-
nos, que se pueden consultar en la intranet del propio Gobierno Vasco (intentaré
resumirlas abusando de la practica, aungue poco prestigiosa y elegante, técnica del
«interlineado»), desde la perspectiva de su incidencia en la carrera:

1. En el afio 1997 la Oficina para la Modernizacién Administrativa (en adelante
OMA) detecta importantes desajustes entre puestos de trabajo (en cuanto a sus
funciones, niveles retributivos, denominaciones heterogéneas, etc.) y, consecuen-
temente, una situacion de dispersion organizativa que se ha ido agudizando con el
paso de los afios. El origen de esta situacion es doble: por un lado, las limitaciones
con las que se hacen originariamente los andlisis de puestos en todas las adminis-
traciones a partir de la reforma de 1984, cuya finalidad exclusiva era permitir apli-
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car el nuevo sistema retributivo, olvidando el papel que el legislador basico les otor-
gaba en relacion con la seleccion, provision, carrera, formacion y movilidad; y, por
otro lado, la debilidad del propio sistema de analisis empleado, que, ante el perma-
nente empuje y demandas de las estructuras organizativas y servicios cambiantes,
carecia de criterios homogéneos en la descripcion de puestos de trabajo, posibili-
tando con ello que puestos con la misma denominacion realizaran funciones sus-
tancialmente diferentes o, a la inversa, que puestos con diferentes denominaciones
realizan las mismas funciones pero con diferentes retribuciones o niveles.

2. Para dar respuesta a esta dispersion organizativa se decide utilizar una meto-
dologia especifica, la de los AF, adaptada a la realidad de la Administraciéon Gene-
ral Vasca y sus Organismos Autdbnomos, y sobre cuyo fundamento técnico me
remito a las rigurosas explicaciones de Gorriti (2002). La puesta en préactica de la
opciéon metodoldgica para abordar el analisis de la dispersion organizativa desde
la perspectiva de las funciones condujo a la necesidad de replantearse la concep-
cion desde la cual se venian haciendo los anélisis de puestos, teniendo en cuenta
que legalmente no existia ninguna definicion previa que actuara como condicio-
nante. Era necesario pasar de una concepcion rigida del puesto, entendido como
compartimento estanco y acotamiento hermético de tareas, a una concepcion
mas amplia y flexible, entendiendo los puestos como roles que implican un con-
junto de responsabilidades asumidas o asumibles, pues de esta manera se facili-
ta la adaptacion permanente de las administraciones a un entorno cada vez mas
complejoy cambiante. Por ello se decide definir el puesto como «una unidad orga-
nizativa béasica de estructuracion de la funcion publica y esta constituido por la
agrupacion de funciones que, a su vez, se descomponen en tareas» (Decreto
78/2005, de 12 de abiril, por el que se regulan las relaciones de puestos de traba-
jo de la Administracion General de la Comunidad Auténoma de Euskadi y de sus
Organismos Autdnomos). La funcion es el enunciado de una responsabilidad que
un puesto de trabajo asume respecto de un &mbito; indica qué se hace o qué se
debe hacer. Mientras que /a tarea es el enunciado de una actividad que identifica
un proceso mediante el cual se satisface la responsabilidad enunciada por la fun-
cion; indica como se hace o como se debe hacer.

3. Esta nueva concepcién del puesto conducird a una nueva concepcion del
modelo de organizacién y de recursos humanos en la administracion vasca. Efec-
tivamente, la descomposicion del puesto en funciones y tareas conlleva la distin-
cion entre trabajo (al que se refieren las funciones) y trabajador (al que se refieren
las tareas, por ser ejecuciones reales hechas por alguien y observables). Tomar
conciencia de las consecuencias de este cambio se convierte, para los responsa-
bles de los AF, en algo revolucionario: significa pasar de un modelo binario (la rela-
cion es administracion-puestos de trabajo, donde el puesto asume en una sola
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realidad todo lo referido al trabajo y al trabajador y donde sélo son necesarias dos
funciones: la organizativa y la de personal) a un auténtico sistema (basado en la
interrelacion administracion-trabajo-trabajador, donde irrumpe la funcién de
recursos humanos como una practica profesional para adecuar las personas a los
puestos y gestionar la diferencia, y donde la funcién organizativa debe concebirse
como una préactica para organizar las responsabilidades que la administracion
adquiere para el adecuado ejercicio de sus competencias en un @mbito concreto).

Figura 3. Nuevo modelo de organizacion y de recursos humanos

Administracion

Actividades Actividades
Néminas &\ Disefio organizativo
Sistema retribuido &> RPT

Registro de personal <® . Disefio de puestos
Provision

Analisis de puestos
Asesoria juridica

|

Trabajador Recursos humanos Trabajo

Actividades

Seleccién

Formacion

Carrera

Evaluacion del desempleo

Fuente: Esquema elaborado por Mikel Gorriti (ver Gorriti y Tofia, 2006)

4. La efectiva puesta en practica de este nuevo modelo se concretara en el
correspondiente analisis de puestos, distinguiendo entre funciones y tareas, lo
que, por ejemplo, hara que los 1515 puestos de funcionarios identificados origi-
nariamente queden asimilados a 176 puestos tipo (en los grupos Ay B, se pasa de
1184 a 155, en los grupos Cy D se pasa de 259 a 18, yen el grupo E, de 72 a 3).
Asimismo, se procede una revision del sistema retributivo, donde el complemen-
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to de destino se relacionara con las funciones, y los diferentes complementos
especificos con las tareas; y se complementa con una nueva valoracion de los
puestos, que se concretara en una nueva distribucion de niveles. Por Gltimo, se ha
procedido a la aprobacién de unas nuevas relaciones de puestos de trabajo. Todas
estas acciones tienen la correspondiente cobertura juridica en las siguientes nor-
mas: Decreto 78/2005, de 12 de abril, por el que se regulan las relaciones de los
puestos de trabajo de la Administracién General de la Comunidad Auténoma de
Euskadi y sus Organismos Auténomos; Decreto 79/2005, de 12 de abril, por el
que se regulan las retribuciones complementarias de los puestos de trabajo reser-
vados a personal funcionario de la Administracion General de la Comunidad Auto-
noma de Euskadiy sus Organismos Autbnomos; Decreto 80/2005, de 12 de abril,
por el que se crea el Comité de Valoracion de los puestos de trabajo de la Admi-
nistracion General de la Comunidad Auténoma de Euskadi y sus Organismos
Autdénomos; Acuerdo de Consejo de Gobierno de 25 de octubre de 2005, por el
que se aprueba el procedimiento interno de tramitacion de las propuestas de valo-
racion de puestos de trabajo, el manual de valoracion y la tabla de conversion de
indicadores; y Decreto por el que se aprueba el Acuerdo regulador de las condi-
ciones de trabajo para el afio 2005 del personal funcionario al servicio de la Admi-
nistracion de la Comunidad Auténoma de Euskadi y sus Organismos Autdbnomos.
5. Por ultimo, se aborda rigurosamente uno de los temas clave, histéricamente
pendiente en la mayoria de nuestras administraciones publicas, al que ya se habia
referido el Informe Almunia: la definicion del contenido del perfil de cada puesto,
requisito imprescindible para hacer real el principio de adecuacién de la persona
al puesto y garantizar la idoneidad de los criterios de cobertura de cada vacante.
Cuatro son las categorias de variables que propone utilizar para conformar el per-
fil requerido para el que desempefia un puesto, es decir, aquellas que todo traba-
jador pone en juego a la hora de ejecutar su trabajo; veamos sus definiciones.

— Conocimientos: esta categoria se refiere a los conceptos, criterios y datos que
conforman un marco de referencia comun a todos aquellos que tienen trabajos
parecidos; se refiere a los contenidos técnicos directamente exigidos para el
desempefio de un trabajo, aquellos que se acumulan y se pueden expresar de
forma oral o escrita, y suelen medirse mediante pruebas escritas o préacticas.

— Aptitudes: esta categoria se refiere a una serie de capacidades bésicas y
homogéneas exigibles en mayor o0 menor medida a todas las personas en el
proceso de aprendizaje y adaptacion a un puesto de trabajo; son las capaci-
dades que predicen el aprendizaje del puesto, que se identifican con el «tener
capacidad para», y suelen medirse mediante los clasicos tests de tiempo fijo
(inteligencia general, aptitud verbal, numérica, etc.).

— Destrezas: cuando un problema tiene una forma establecida de resolverse, de
alcanzar una determinada meta, a esa forma de hacerlo se le denomina des-

18



treza; se refiere a la capacidad resultante de juntar, con entrenamiento, cono-
cimiento técnico, aptitudes y experiencia, y se manifiesta en el «saber hacer»;
suelen medirse mediante pruebas de simulacion.

— Caracteristicas o rasgos de personalidad: expresan la predisposicion a actuar
de una determinada manera; son variables que matizan cualquier ejecucion y
predicen que un trabajador, que posee las caracteristicas arriba descritas, las
empleara correctamente. Los otros tres componentes del perfil predicen que
sabe hacerlo 0 que esta capacitado para ello, mientras que la personalidad
predice que lo hara y qué sentido tendra la ejecucion.

6. La puesta en practica de todas estas iniciativas constituye una sélida base para
hacer creible el nuevo modelo de carrera que se propone desarrollar de acuerdo
con los siguientes conceptos:

— Polivalencia: es el grado de similitud que diferentes puestos tienen en cuanto
a los conocimientos y destrezas exigidos para la eficaz ejecucion de las tareas
mas representativas de estos. La polivalencia es el concepto central de la
carrera en tanto que sistema de movilidad inter-puestos, no de la profundiza-
cion en los mismos. La determinacion de la polivalencia, por su trascendencia
para la movilidad, debe ser rigurosa, argumentada y soportada desde alguna
técnica formal (estadistica).

— Area funcional: es la agrupacion de puestos que requieren conocimientos vy
destrezas comunes (las destrezas se concretan en el «saber hacer» del pues-
to). Una agrupacion de puestos por razén de su polivalencia. Las areas funcio-
nales persiguen los siguientes objetivos: a) mejorar el sistema en la movilidad;
es decir, evitar o paliar las asignaciones inadecuadas de funcionarios a los
puestos de trabajo, optimizando la relacion entre la capacidad del funcionario y
las exigencias del puesto de trabajo; b) disminuir los periodos de aprendizaje en
los nuevos puestos, ya que se valoraran especificamente las destrezas, conoci-
mientos experiencias derivadas del ejercicio de un puesto de trabajo previo que
resulta polivalente; c) optimizar la gestion de los recursos humanos y mejorar de
ese modo la funcionalidad de los sistemas de provisién en aras a unos resulta-
dos de mayor eficacia y eficiencia en la prestacion de los servicios publicos.

— Areas relacionales: son las reas del saber que relacionan puestos por razén
de sus conocimientos y destrezas comunes. Es un concepto de recursos
humanos por el que los puestos, de distinta area funcional, se relacionan mas
0 menos en funcién de una distancia formativa. A diferencia de las areas fun-
cionales, dicha distancia no implica agrupamiento de puestos sino puramen-
te razén de relacion. Del concepto de areas relacionales emana realmente la
posibilidad de itinerario, otro de los conceptos basicos de este nuevo plantea-
miento de carrera, porque constituye los caminos de la red de movilidad.
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Las rutas profesionales. Las areas relacionales dibujan los itinerarios profesio-
nales, sus rutas. El desarrollo més frecuente de la carrera se producird median-
te el desempefio sucesivo de puestos de la misma area funcional, pero no Gni-
ca; también podra accederse a puestos de distintas areas relacionales. Dichas
rutas o itinerarios estaran conformados por puestos cercanos en cuanto a los
conocimientos que comparten, donde su adquisicion implicara esfuerzos for-
mativos menores. O lejanos, cuando dichos esfuerzos formativos sean mayores.
Las rutas seran el principal puente entre la administracion y los trabajadores en
el desarrollo de la carrera. Al favorecer con oferta de formacion determinadas
rutas, la administracion define sus necesidades a medio y largo plazo y da la
oportunidad a los individuos de desarrollar esas capacidades. La identificacion
de los distintos itinerarios posibles permitira al trabajador planificar su carrera 'y
establecer qué capacidades tiene que adquirir para lograr sus objetivos.
Carrera horizontal. La carrera horizontal busca incentivar el conocimiento
experto de los trabajadores, estableciendo un sistema que fomente la conti-
nuidad de las personas con buen desempefio en su puesto de trabajo, mini-
mizando el riesgo de que dicho conocimiento experto se pierda por cambios
de puesto, provocado, normalmente, por la ausencia de alternativas distintas
de la promocion jerarquica. El modelo de carrera horizontal busca la capitali-
zacion de los conocimientos adquiridos mediante el trabajo diario. Aplicado
esto al empleado publico, permitiria que la profesionalizacion de los trabaja-
dores se convierta en un factor clave para la mejora continua de la propia
administracion.

Sistemas de gestion de carreras. En el binomio resultante de compaginar los
intereses de eficacia de la administracion mediante el mejor rendimiento de
las capacidades de sus trabajadores y la satisfaccion laboral de ellos como
resultado de poder ejercer dicha posibilidad, no solo el trabajador debe ser
parte activa mediante la gestion de su propia formacion: también la admi-
nistracion debe ser parte activa mediante los sistemas de gestion de la carre-
ra. Con ellos la administracion debe gestionar proactivamente las capaci-
dades e intereses de sus trabajadores. Entre los posibles —algunos ya
vigentes—, se pueden citar: identificacion y especificacion de los itinerarios
posibles desde el puesto de trabajo de origen; auto-evaluacion (facilitar
herramientas para el propio conocimiento respecto de puntos fuertes y debi-
lidades, intereses, etc., y su relacion con posibles puestos de la administra-
cion); planes personalizados de desarrollo (cémo las destrezas y conoci-
mientos de la persona pueden o deben evolucionar en un determinado
periodo de tiempo en funcién de unas metas establecidas o acordadas);
rotaciones (tiempo de exposicion de los trabajadores a distintas experiencias
en diferentes puestos de la administracion que sean acordes con sus intere-
ses 0 capacidades), etc.



El fundamento legal de este modelo se encuentra en el Decreto 77/2005, de
12 de abril, por el que se regulan las areas funcionales de la Administracion Gene-
ral de la Comunidad Autdbnoma de Euskadiy sus Organismos Auténomos. Ademas
de contener la definicion de la mayoria de estos conceptos, establece en un ane-
x0 las 17 areas funcionales para los grupos Ay By las de los grupos Cy D; y da un
plazo maximo de 24 meses para que se establezcan los itinerarios profesionales.
Y, como el propio Gorriti nos explica (2005), este modelo de carrera debe comple-
tarse con el correspondiente sistema de evaluacion del desempefio, que esta en
fase de elaboracion.

El encauzamiento de las expectativas profesionales: itinerarios profesionales
y planes de carrera. La experiencia del Ayuntamiento de Manlleu

Con independencia de su regulacion juridica, siempre coyuntural, la carrera como
institucion debe servir para encauzar las expectativas subjetivas en el marco de los
intereses y necesidades de la organizacion. Hoy dia, como venimos reiterando,
con las mismas reglas formales se pueden articular diferentes cauces en funcién
de las caracteristicas y condiciones especificas de cada administracién. Por ello
nos parece importante poner el acento en aquellos elementos que pueden ser
comunes y adaptables a cada realidad, puesto que son herramientas de gestion al
servicio de la carrera: los itinerarios profesionales y los planes de carrera.

La idea de itinerarios profesionales, en el sentido en que aqui se utiliza, tiene
dos dimensiones. La primera, de caracter organizativo, la podemos formular de
la siguiente manera: toda administracion puede ser concebida como un conjun-
to de puestos, sus unidades basicas, que globalmente podemos visualizar como
un auténtico mapa de la organizacion; y cada organizacion debe decidir como
estructura ese mapa de puestos para una adecuada prestacion de los servicios y
funciones que tiene encomendados. La estructuracion de ese mapa de puestos
se puede realizar, entre otras perspectivas, buscando un equilibrio entre las simi-
litudes y diferencias de los puestos, lo que nos llevara a tener que establecer dife-
rentes clases de agrupaciones funcionales, cuya coherencia sera clave para
garantizar la adecuacion de la persona al puesto; éste es, por ejemplo, el sentido
de las areas funcionales y relacionales que hemos visto en el nuevo modelo de
Euskadiy que, en determinados casos, tendran coincidencias con agrupaciones
clasicas de la funcion publica corporativa como son los cuerpos, escalas, espe-
cialidades, categorias, etc. Pero lo relevante es que la organizacion cuente con
una estructuracion coherente en ambitos funcionales, con independencia de su
denominacién, que permitiran delimitar las correspondientes agrupaciones de
puestos y concretar su grado de polivalencia, especificidad y adaptabilidad. De
ahi la relevancia de la segunda dimension de los itinerarios, que se refiere a la
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perspectiva de los recursos humanos: deben contribuir a garantizar la adecua-
cion de la persona al puesto e incentivar el desarrollo permanente de las poten-
cialidades profesionales de cada persona, conciliando de esta manera los intere-
ses de la organizacion, adecuada prestacion del servicio, con la satisfaccion de
las diferentes expectativas profesionales, reconocimiento de la progresion en el
desempefio en el mismo y/o en diferentes puestos. Por tanto, el reto de cada
organizacion publica es contar con un disefio claro y coherente de itinerarios pro-
fesionales, que deberan revisarse periédicamente para responder a las necesi-
dades de adaptacion permanente de cada administracion y que serviran para
objetivar las decisiones en materia de carrera profesional en funcién de esas
necesidades.

Pues bien, una vez que la organizacion ha construido esos itinerarios, a modo
de potenciales opciones de progresion profesional que pueden ser elegidas por
cada persona en funcion de sus expectativas, voluntad y capacidad de progresion,
se hace necesario objetivar el potencial proceso de progresion, que es el papel
que corresponderéa a los planes de carrera. La planificacion debe permitir una
aproximacion realista a las posibilidades de progresion en funcion de la clase de
esfuerzo a realizar (adquisicién de determinados conocimientos, evaluacién posi-
tiva del desempefio, formacién y desarrollo de determinadas habilidades y destre-
zas, etc.), del tiempo a invertir (periodificacion orientativa minima de etapas o tra-
mos) y del resultado a conseguir (reconocimiento que permite consolidar un
determinado nivel de progresion, ya sea en forma de adquisicién de un grado o
una categoria superior o, manteniendo el mismo estatus, con una mejor retribu-
cion o, siendo mas prosaicos, consiguiendo un puesto en un lugar geografico
deseado, por la razén que sea). Esta es la concepcion que late claramente en el
Acuerdo Administracion-Sindicatos para el bienio 2002-2004 y que, como ya
vimos anteriormente, esta pendiente de un minimo desarrollo con caracter gene-
ral, lo que no impide que, si una administracion tiene voluntad y capacidad, pue-
da hacerlo en el actual marco juridico, como es el caso de la administracion local
que se explica a continuacion.

Manlleu es una poblacion de la provincia de Barcelona que esta en la fronte-
ra de los 20.000 habitantes y cuyo ayuntamiento esta formado por una plantilla
de 200 personas, de las cuales el 52% es personal funcionario y el 48% personal
laboral. EI Ayuntamiento de Manlleu en el afio 2001 (Sdenz Blanco, 2004) inicia
un proceso de renovacion y fortalecimiento de su politica de recursos humanos a
través de diferentes acciones (una nueva valoracion de puestos que desemboca
en nuevas relaciones de puestos de trabajo y que conlleva mejoras retributivas,
la implantacién de un plan de formacién continua, la aprobacién de un sistema
de carrera basado en la progresion de grado personal, el desarrollo de procesos
de promocion interna para determinados colectivos, la aprobacion y progresiva
aplicacion de un sistema de gestion por competencias, etc.) que culminan con la
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aprobacién de un Plan de Desarrollo Profesional (en adelante PDP) que servira
de marco a los planes individuales de carrera profesional. Veamos, utilizando de
nuevo la técnica del interlineado, el contenido y estructura de este PDP siguien-
do la exposicion de M. Carme Noguer (2006, p. 26-32).

1. EI PDP es el principal instrumento para poner en practica un modelo de desa-
rrollo profesional aplicable al conjunto de personas vinculadas a la organizacion
con una relacion estable, tanto de tipo administrativo como laboral, que permite
ofrecer al conjunto de los empleados publicos oportunidades de aprendizaje y de
crecimiento profesional. La idea de desarrollo profesional se utiliza en un sentido
amplio, y abarca tanto un plan de formacién individual como de carrera adminis-
trativa, lo que ayuda a planificar de manera integral la carrera profesional. Para
ello el PDP se estructura en un doble contenido:

— £l contrato de desarrollo, mediante el cual cada empleado publico adquiere el
compromiso de realizar una serie de acciones de desarrollo encaminadas a
mejorar en el ejercicio profesional de determinadas competencias, concreta-
das en conocimientos, habilidades o destrezas, para cuya mejora el ayunta-
miento se compromete a proporcionar las correspondientes herramientas y
recursos a través de la Guia de Recursos para el Desarrollo de Competencias,
con el apoyo de los correspondientes evaluadores. De esta manera, cada per-
sona se convierte en responsable de su propia carrera, y decide qué esfuerzos
quiere realizar para progresar y en qué periodos de tiempo.

— ElI'modelo de carrera administrativa se basa en un sistema dual de promocién:
horizontal, en el mismo puesto de trabajo, mediante la progresiva consecucion
de nuevos tramos de desarrollo profesional en el puesto; y vertical, mediante
la superacion del correspondiente proceso selectivo de caracter restringido
para el acceso a otros puestos de trabajo en la organizacion.

2. La progresion se objetiva mediante un itinerario profesional basado en las
ideas de evaluacion periddica y necesidades de la organizacién para una mejor
prestacion del servicio. El itinerario se inicia en el puesto de origen, estructura-
do en cinco tramos en funcién de la progresiva acreditacion de resultados posi-
tivos en el desempefio del mismo, de manera que la superacion de cada tramo
conlleva una compensacion personal mas elevada. Agotada la promocion en el
puesto, en funcién de las necesidades de la organizacion, quienes hayan acre-
ditado una 6ptima evaluacion profesional podran optar por seguir progresando
verticalmente a través de un cambio de puesto mediante el correspondiente
proceso de promocion interna a puestos de una misma familia de perfiles profe-
sionales. Esta es la representacion gréfica del modelo de itinerario de progresion
profesional:
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Figura 4. ltinerario de la progresion profesional
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Fuente: Plan de Desarrollo Profesional del Ayuntamiento de Manlleu

3. A partir de este modelo de itinerario profesional, el Ayuntamiento de Manlleu ha
elaborado el correspondiente mapa de itinerarios para que cada una de las perso-
nas pueda identificar cual puede ser su progresion logica a partir del puesto que
ocupa en cada momento, identificandose el nimero de evaluaciones a superar y
los afios necesarios para ello, asi como aquellos casos en que la progresion en el iti-
nerario profesional no se realiza de forma automatica a medida que se cumplen los
correspondientes requisitos, sino que dicha progresion esta condicionada a las



necesidades organizativas y técnicas de la corporacion. Para la puesta en practica
de este mapa de itinerarios, el Ayuntamiento de Manlleu se ha dotado de una regu-
lacion interna de la carrera cuyas caracteristicas mas relevantes son:

— Se aplica a todas las personas de la organizacion, incluidos los titulares de los
diferentes puestos directivos del maximo nivel, que han de tener la opcién de pro-
gresar en su desarrollo profesional mediante el incremento de sus retribuciones.

— Se prevén las especificidades y especialidades necesarias para adecuarse a
las diferentes caracteristicas de los cuerpos y colectivos que integran el ayun-
tamiento.

— Las personas que integran la organizacion sélo pueden incorporarse al siste-
ma de carrera a partir del momento en que cumplen los requisitos minimos
establecidos —el perfil estandar— respecto del desarrollo de su perfil compe-
tencial previamente definido, ya que este actla como eje vertebrador de todo
el sistema.

— Giraentorno al desarrollo competencial del puesto, pues, a medida que la per-
sona va adquiriendo un mayor nivel en su perfil competencial y acercandose
al nivel considerado excelente, ha de ir incrementando su nivel de promocién
profesional mediante la adquisicion y el reconocimiento de nuevos tramos de
progresion.

— Tiene caracter progresivo: las personas que muestren interés en la promocion
profesional han de pasar por todos los tramos que componen el trayecto aso-
ciado a su puesto de trabajo, para poder acreditar la adquisiciéon y consolida-
cion de las competencias asociadas a ese perfil.

— Es un sistema comprensible para todas las personas a quienes se destina. Tan
s6lo contiene los elementos estrictamente necesarios para la consecucion del
objetivo de desarrollo profesional y mejora continua.

4. Por Ultimo, conviene remarcar que, para llegar a la actual situacion de puesta
en practica del PDP, tan importantes como el correcto disefio del mismo han sido
el gran esfuerzo tecnolégico para poder realizar su seguimiento al dia y el proceso
de implicacion de politicos, del equipo de gobierno y de la oposicion, de directivos,
de técnicos y de todo el personal, asi como el agotador esfuerzo de comunicacion
permanente y de transparencia. Estos son algunos de los factores relevantes que
acostumbran a marcar la diferencia a la hora de aplicar modelos que siguen las
mismas pautas formales, y que pueden ser copiados y/o reelaborados por cual-
quier consultor interno o externo, sin calibrar el correspondiente impacto organi-
zativo y cultural en la administracion receptora (Noguer, 2006, p. 32-34).

En conclusién, experiencias como ésta deberian servirnos de referencia para
no seguir escondiéndonos en excusas faciles como las relativas al marco legal 0 a
su posible impacto econdmico, pues, previo el correspondiente contraste, cada
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administracion puede poner en marcha, por si sola 0 con ayuda de otras institu-
ciones, los procesos de reforma necesarios para encauzar las expectativas profe-
sionales de las personas de a su servicio.

El papel de la formacidn

Como hemos visto tanto en el caso de la Comunidad Auténoma de Euskadi como
en la experiencia del Ayuntamiento de Manlleu, cualquier propuesta de renovar o
potenciar la carrera profesional debe plantearse muy seriamente el capitulo de la
formacion, pues se convierte en un factor clave. Asi, el disefio de itinerarios y las
posibilidades de progresion mediante cambio de puesto dependen en gran medi-
da del grado de proximidad en la formacién exigida para cada puesto. De ahi que
en ambas experiencias, y en otras similares de diferentes administraciones a las
qgue no hemos hecho referencia expresa, los promotores de la iniciativa se hayan
tenido que plantear su modelo de formacion desde un doble dngulo. En primer
lugar, desde la perspectiva de lo que no debe ser la formacion; asi nos lo recuer-
da Longo (2004, p. 145) cuando nos sefiala las dos desviaciones clasicas en el
uso de los sistemas de formacién, por un lado, cuando reduce «a un mero catalo-
go de ofertas de capacitacion que administran los propios empleados en funcion
de sus meras preferencias e intereses personales» y, por otro, cuando la forma-
cion «se convierte en una politica que se utiliza para afrontar cualquier problema
de personal, incluso aquéllos para los que no es el instrumento mas adecuado». Y
en segundo lugar, el modelo de formacién analizado desde la perspectiva de lo
que realmente debe ser, tal y como se recoge en las Normas sobre Organizacion y
Gestion del Nuevo Modelo de Recursos Humanos a que hemos hecho referencia
anteriormente, y que por pura sensatez conviene reproducir:

— La necesidad de proceder a planificar la formacién en funcién de la estrategia
global de la organizacion y de sus politicas de recursos humanos.

— La coherencia de utilizar la formacién para aquello a lo que realmente puede
contribuir: a mejorar el desempefio presente o futuro de un puesto y a facilitar
el desarrollo y la promocion profesional.

— La distincion entre las actividades formativas de aprendizaje (que tienen por
finalidad la adquisicién de conocimientos, destrezas, actitudes, etc., median-
te un programa especifico en que se evallan los objetivos de aprendizaje pro-
puestos) y las actividades de informacion (que tienen como objetivo la trans-
misién o intercambio de contenidos y experiencias y carecen de una
programacion y evaluacion sistematicas).

— La identificacion de objetivos formativos, entendidos como los comportamien-
tos, actitudes y valores que mejoran el servicio publico y que identifican y des-
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criben aquello que el participante deberia ser capaz de hacer en un puesto de
trabajo después de haber acreditado la superacion del correspondiente pro-
ceso de formacion.

— El analisis de los contenidos formativos, que deben estar disefiados para la
adquisicion o incremento de conocimientos, destrezas observables, capaci-
dad de resolucién de problemas y cambio de actitudes.

— El anélisis de las necesidades de formacién, entendido como la diferencia
entre lo que el trabajador sabe y lo que debe saber en relacion a los objetivos
formativos.

— Conviene distinguir entre formacion de entrada o acceso, formacién para el
puesto y formacion para la carrera profesional (que tiene por objeto la capaci-
tacion y desarrollo profesional para la mejora del desempefio de tareas de
cualquier otro puesto diferente del que se esta desempefando o para la pro-
fundizacién en el mismo —exigencia no estandar de funciones).

— Toda formacion debe ser evaluada por medidas fiables que predigan el desem-
pefio eficaz de un puesto o de un equipo. Para ser eficaz la formacion debe trans-
ferirse al desempefio de un puesto, y tal transferencia debe medirse de acuerdo
con los objetivos de formacion y los criterios de éxito de dicho puesto. Cualquier
programa formativo debera responder a unos determinados estandares de utili-
dad, viabilidad, propiedad y precision. Los estandares de utilidad se refieren al
caracter practico y a las necesidades de informacion para una audiencia deter-
minada. La viabilidad del programa tiene que ver con el realismo, prudencia y efi-
ciencia del mismo. Los estandares de propiedad se refieren a los derechos de las
personas afectadas por la evaluacion. Los estandares de precision determinan las
caracteristicas de validez del programa, sus instrumentos y sus conclusiones.

Sobre la importancia de la formacion, afirma el Informe de la Comisiéon San-
chez Morodn:

No sélo la formacién contribuye a la mejor calidad del trabajo desarrollado, sino que
sirve como instrumento de motivaciéon y compromiso del personal, de difusion de cultu-
ra y valores, de progreso personal y profesional, y de transmisién y conservacion del
conocimiento. Todos estos elementos influyen de modo directo en el mejor desempefio
y son uno de los signos distintivos de las organizaciones mas avanzadas y eficientes. No
por ser un tépico deja de ser verdad la afirmacién de que la formacion es una inversion,
una de las mejores inversiones que puede hacer cualquier organizacion. (p. 105)

Y por ello acaba con la siguiente recomendacion:

La Comision recomienda, por tanto, que en el Estatuto Basico se haga referencia a
la necesidad de las Administraciones Publicas de dedicar los recursos necesarios a la
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formaciony perfeccionamiento de sus empleados y de que se establezcan los derechos
y deberes de los mismos al respecto. Las actividades de formacion deben someterse a
los criterios de programacion, gestion y evaluacion pertinentes para el logro de sus
fines. (p. 107)

Parece que los autores del proyecto LEBEP han sido poco sensibles a esta
recomendacion y se han limitado recoger la formacién como derecho individual
(art. 14.g) y como principio de conducta (art. 54.8). Confiemos en que el texto
definitivo, si llega a buen puerto, sea mas generoso. Aungue so6lo sea porque seria
muy sano un cambio sustancial de rumbo en el papel que actualmente juegan el
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) y la mayoria de sus homélo-
gos autondémicos (denominados en lenguaje coloquial de los funcionarios de la
Administracién General del Estado como «inapillos»), demasiado lastrados en
muchos casos por lo que un antiguo presidente del INAP calificé como «el sin-
drome de los cursos, cursillos y cursetes», y que se caracterizaba porque a los
mismos solian tener un acceso privilegiado aquellos funcionarios que, por ser con-
siderados «peligros publicos» en sus puestos, tenian luz verde para engordar un
casi imbatible curriculo formativo que les catapultaba a un puesto superior, y por-
que la mayoria de los cursos eran «propiedad» de determinados cuerpos o colec-
tivos de funcionarios que monopolizaban la imparticién de saberes frecuente-
mente de discutible utilidad a cambio de un merecido sobresueldo.
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«Se hace camino al andar»

A la vista de algunas experiencias pionerasy del cambio de reglas de juego que se
nos anuncia, podemos acabar nuestro recorrido reflexionando en torno a algunos
interrogantes. El primer interrogante se refiere a qué piensan los funcionarios
sobre la carrera administrativa en los albores de este siglo xxI. Si tomamos como
muestra representativa una reciente encuesta del CIS (realizada entre enero y
marzo de 2006 a 1516 funcionarios de los cinco grupos de la Administracion
General del Estado), podemos extraer las siguientes conclusiones:

— Cuando se les pregunta qué actuaciones consideran mas urgentes para mejo-
rar el funcionamiento de la Administraciéon Publica, responden que la primera
actuacioén es lograr una mayor coordinacion entre las diferentes Administra-
ciones Publicas y que la segunda actuacion prioritaria es establecer una ver-
dadera carrera administrativa.

— La mayoria (el 63,4%) opinan que la Administracién les ofrece pocas (42,8%) o
ninguna posibilidad (20,6%) de lograr una carrera administrativa satisfactoria.

— Cuando se les pregunta en qué deberia basarse fundamentalmente la carrera,
responden por orden de importancia: en el desempefo de puestos de mayor
responsabilidad, en la posibilidad de pasar facilmente a cuerpos de grupos
superiores, en la antigliedad, en el desempefio de puestos de mayor nivel y en
la posibilidad de ascender de categoria personal sin tener que cambiar nece-
sariamente de puesto. Mientras que, cuando les preguntan sobre la realidad
de la promocion, responden que ésta depende, sobre todo, de la antigliedad y
de hacer nuevas oposiciones a cuerpos de mayor nivel de titulacion.

— La inmensa mayoria (88,9%) valora muy positivamente (44,6%) o positiva-
mente (44,3%) un sistema que retribuyera realmente el rendimiento y la cali-
dad del trabajo efectuado.

Estas respuestas nos confirman que la carrera sigue siendo una asignatura
pendiente relevante y nos aportan tres aspectos novedosos en relacién con las

89



encuestas de principios de los ochenta: primero, la reivindicacion de una verda-
dera carrera no es solo para satisfacer los intereses de los funcionarios, sino tam-
bién para contribuir urgentemente a un mejor funcionamiento de las administra-
ciones publicas; segundo, al lado de la clasica carrera vertical emerge una
demanda para articular una modalidad de carrera horizontal con las diferentes
modalidades de promocion interna; y tercero, aparecen con fuerza los conceptos
de rendimiento y de calidad de trabajo efectuado.

El segundo interrogante es el relativo a las principales luces y sombras de la refor-
ma que ahora se propone. Desde la perspectiva de la carrera, las luces se concretan
en un disefio coherente de las modalidades de carrera (vertical, horizontal y promo-
cién interna), al permitir combinar progresion con estabilidad y un sistema retributi-
vo adecuado, asi como en un disefio flexible, que posibilita que cada Administracion
publica adopte su propio modelo en funcién de sus especificidades, a partir de unos
minimos principios comunes. Y las sombras se proyectan en el proceso de desarro-
llo legal y reglamentario de la normativa basica: la definicién del concepto de com-
petencias, el disefio de los sistemas de evaluacion del desempefio, la articulacion de
la carrera administrativa con la nueva carrera directiva, los criterios de aplicacion de
los conceptos retributivos vinculados a la carrera, etc. Por lo tanto, hemos de espe-
rar al correspondiente desarrollo estatal y autonémico, que confiemos que no repi-
tan los dos errores histéricos clasicos: la falta de realismo en cuanto al periodo de
puesta en practica (o excesivamente corto o tan largo que desactiva el potencial
innovador) y la falta de impulso politico en cuanto al cumplimiento de sus propias
normas (especialmente al no aprobar de manera definitiva 0 no poner en practica los
instrumentos y procedimientos que condicionan el nuevo modelo de carrera).

Por ultimo, el tercer interrogante nos lleva a preguntarnos en qué medida las
politicas de personal son una prioridad para nuestras administraciones publicas.
Aqui la respuesta se debe concretar caso por caso, porque la nueva reforma abre
una puerta ante la que caben, al menos, tres actitudes posibles: la de los que
creen que nada cambia, por lo que seguirdn con sus rutinas de simple adminis-
tracion de personal (como el burro que sigue dando vueltas a la noria con las ore-
jeras que le impiden ver mas alla del paso siguiente); la de los que creen que todo
cambio es principalmente fuente de conflictos y puede ser para peor (en estos
casos predomina el sindrome del perro pastor, donde lo relevante es vigilar, con-
trolar y sancionar —mordiendo a las ovejas discolas); y la de los que piensan que
es una oportunidad para hacer balance (;en qué estadio de madurez se encuen-
tra la organizacion para introducir mejoras?) y reorientar la situaciéon actual o
seguir progresando en el camino iniciado.

Ante este nuevo tiempo, creo que la mayoria de nuestras administraciones publi-
cas se encuentran en un cruce de caminos y deben ser conscientes de que, para-
fraseando al poeta de algunas causas perdidas (Gibson, 2006), s6lo «se hace cami-
no al andar».
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° La carrera administrativa es una de las principales asignaturas
E Cel I I ICa_l pendientes de nuestra funcién publica, tras los fallidos intentos
o ) de las reformas de 1964 y 1984. Ahora se apunta un nuevo
f;’g;gcci'édiif#g;;cié proyecto de reforma, que esperemos que no caiga en los tradicionales
a 'administracié local errores historicos de irrealidad (;se dan las condiciones técnicas
y de gestion para poner en practica los nuevos cambios?),
incoherencia (;permite la progresion y la estabilidad en el desarrollo
profesional?) o poca credibilidad (;permite dar respuestas a las
necesidades especificas de cada administraciéon?). Ademas, en
estos Ultimos afios contamos con la aparicién de nuevas experiencias
y proyectos que demuestran que un cambio de modelo no sélo es
necesario, sino también posible. Por ello este libro se plantea un
doble objetivo: por un lado, ayudar a entender coémo hemos llegado
a la situacion actual, tanto desde la perspectiva institucional,
analizando los sucesivos procesos de reforma, como desde la éptica
de la gestion, donde bajo el manto de un mismo marco juridico
basico se desarrollan diferentes experiencias de éxito y de fracaso,
de las que es conveniente aprender; y, por otro, identificar y analizar
’ aquellos elementos esenciales que permiten configurar diferentes
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modalidades de carrera, en funcién de la madurez, la capacidad
y la voluntad de cada administracién publica.
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