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Resumen
La carrera horizontal constituye —junto a la evaluacién del desempefio—la gran novedad
delaLey 7/2007, del Estatuto Bisico del Empleado Publico. Aunque las Administraciones
parlamentarias no estin vinculadas por la legislacion bésica de funcion publica, esta
nueva modalidad de carrera puede ser una oportunidad para que garanticen el derecho a
la carrera de sus funcionarios, pues al progresar de categoria subjetiva sin cambiar de
puesto de trabajo, se adapta a las necesidades de organizaciones burocriticas de
reducidas dimensiones y de estructura horizontal.

Resum
La carrera horitzontal constitueix —juntament amb I’avaluacié de 'exercici de les
funcions-la gran novetat de la Llei 7/2007, de ’Estatut basic de 'empleat public. Encara
que les administracions parlamentaries no hi estan vinculades per la legislaci6 basica de
funcid publica, aquesta nova modalitat de carrera pot ser una oportunitat perque
garantesquen el dret a la carrera dels seus funcionaris, ja que com progressen de
categoria subjectiva sense canviar de lloc de treball, s’adapta a les necessitats
d’organitzacions burocratiques de dimensions reduides i d’estructura horitzontal.

Abstract
The horizontal career constitutes —along with the performance evaluation— the great
innovation of Law 7/2007 of the Basic Statute for Civil Servants. Although the
parliamentary administrations are not bound by the basic law of the public service, this
new type of career can be an opportunity to ensure the right to the career of their
officials, since the progress of subjective status without changing job, adapts to the
needs of bureaucratic organizations of small size and horizontal structure.
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I. Introduccién

La carrera horizontal es una de las grandes innovaciones del Estatuto Bisico del Emple-
ado Publico de 2007. Los principios que informan esta peculiar modalidad de carrera
la hacen especialmente interesantes para Administraciones como la parlamentaria,
caracterizadas por ser estructuras burocriticas de reducidas dimensiones, escasamente
jerarquizadas, donde la progresién basada en la ocupacién progresiva de puestos de
mayor nivel se hace muy dificil. Sin perjuicio de que la regulacién establecida en el
EBEP no vincule al personal al servicio de las Administraciones parlamentarias, aque-
lla podria aplicarse bien por remisidn directa de su legislacién especifica, bien con
cardcter supletorio. Y, en tltima instancia, los elementos basicos con que aparece dibu-
jadalacarrera horizontal en el EBEP pueden constituir una referencia tedrica para que
cada Administracion parlamentaria, en ejercicio de su autonomia administrativa, ins-
taure esta interesante modalidad de carrera en el régimen juridico de su personal.

Partiendo, en efecto, de que al personal funcionario de las Cortes y de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas sélo se aplicardn directamente las dis-
posiciones del Estatuto Basico del Empleado Piiblico cuando asilo disponga su legis-
lacién especifica (art. 4 a) EBEP), lo cierto es que la carrera horizontal de los funciona-
rios constituye una de las grandes innovaciones del Estatuto Basico y, junto a la
evaluacién del desempefio, la que mds expectativas ha generado en la Funcién Publi-
ca espaiiola. Ahora bien, teniendo en cuenta que el Estatuto Bisico no implanta direc-
tamente modalidad alguna de carrera—defiriendo tal opcidn al Legislador o ala Admi-
nistracién en cuestion—y que las Administraciones parlamentarias estin dotadas de
la autonomia organizativa en cuestiones de personal que les permiten configurar sus
propias modalidades de carrera, nos encontramos con que las bésicas previsiones del
Estatuto Bdsico apenas si constituyen un esbozo de modelo referencial —ni siquiera
contrastado por su implantacion practica— que, no obstante, supone un insoslayable
punto de partida para que las Administraciones parlamentarias opten por esta moda-
lidad de carrera. Es por ello que en este trabajo se analizard la regulacidn de la carre-
ra horizontal en el Estatuto Bésico, advirtiendo de las potencialidades que la misma
dejaalas Administraciones parlamentarias.

Il. La carrera administrativa en el Estatuto Basico del Empleado
Publico

Paradéjicamente, cualquier critica a la regulacion que hace (o deja de hacer) el Estatuto
Bésico del Empleado Publico de 2007 puede ser con razdn tildada de injusta, en la
medida en quelas disposiciones que dicha Ley bdsica establece no son, en primer lugar,
deobligado cumplimientoy, en segundo lugar y en el caso de que voluntariamente se
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acaten por las Administraciones Publicas (rectius, por los Legisladores correspondien-
tes), serd laarticulacién que aquellas y éstos hagan lo que nos permitird aprehender en
realidad el alcance de la carrera en el Estatuto Basico del Empleado Publico y emitir,
en consecuencia, un juicio cabal sobre la misma.

En efecto, y como ya ha sido destacado, la utilizacién o concepcion que de la téc-
nica basica tiene la Ley 7/2007 no dejan de ser peculiares (Fuentetaja 2007: 457-499;
Castillo Blanco 2009; Ortega 2007). Y no tanto por pretender constituirse en una ley
«bdsicamente pura» (en cumplimiento del amparo competencial del que trae causa:
art. 149.1.18.%),1o que nos deja huérfanos de legislacién propia parala Administracién
General del Estado que nos délamedida de lo que éste entiende por la carrera, en par-
ticular, y del modelo de Funcién Publica estatal, sino sobre todo por la redefinicién o
«reconceptualizacion» de lo basico, como producto normativo, en la medida en que en
esta materia dela carrera—como en otras—la legislacién basica se caracteriza a si misma
como de no obligado cumplimiento, ofertando en cambio una suerte de ment dispo-
sitivo del que los Legisladores y las Administraciones podrdn escoger alguna de las
modalidades de carrera o incluso ninguna de ellas, fomentando la inventiva e imagi-
nacién de aquellas y aquellas. En efecto, el art. 16.3 EBEP sefiala que la carrera incluye
—«entre otras»— cuatro modalidades de carrera (carrera horizontal, carrera vertical,
promocion vertical, promocién horizontal). Se puede desechar in toto cualquiera de
ellas, pero de optarse por alguna, deberd necesariamente asumirse la regulacion bési-
ca que el Estatuto del Empleado Publico sefiala.

La situacién es lo suficientemente compleja y confusa como para exigir el rastreo
de sus causas, comenzando por el ineludible Informe del Comité de Expertos, cuyos
andlisis y conclusiones proyectan luz para entender el resultado de la regulacién.

1. La carrera administrativa en el Informe del Comité de Expertos

Tras una aguda critica del peculiar sistema actual de la carrera administrativa en Espa-
fia, el Informe prefiere utilizar el concepto mis genérico de «promocion profesional»,
entendida como «un itinerario de avance o crecimiento profesional en la relacidn de
los empleados publicos con su trabajo [...] cuya satisfaccién dependa de factores obje-
tivos —relacionados con las necesidades de la organizacion de crear, mantener y cubrir
ciertos puestos o reconocer determinados niveles de excelencia profesional-y de fac-
tores subjetivos —consistentes en la consecucién y acreditacion por los empleados de
niveles superiores de cualificacién y desempefio, con el alcance y en la forma previstos
para producir un reconocimiento organizativo de los mismos—» (n.° 44).

Para potenciar y reformular la carrera, el Informe apuesta por la implantacién de
una modalidad de carrera basada ala par en no cambiar de puesto de trabajo y en desa-
rrollar subjetivamente competencias a través del desempefio de aquel. Se trata dela carre-
ra horizontal, vinculada estrechamente a otra de las grandes apuestas del Informe: la
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evaluacién del desempefio. La clave de ambas instituciones vendra dada no sélo por los
criterios sustantivos que determinen un juicio positivo de la Administracién de per-
sonal sino también por los procedimientos que las encaucen.

2. El Estatuto Bdsico del Empleado Piblico de 2007

La carrera como derecho

El Estatuto Bdsico realiza una completa subjetivizacion de la carrera administrativa
al vincular a ésta no tanto a la estructura de la Funcidn Publica como al estatuto sub-
jetivo del funcionario. Es decir, la carrera como un derecho individual. Quizas no cabia
otra posibilidad en esta Ley bdsica, una vez que ésta renuncid a cualquier regulacién
consistente de la estructura objetiva de la Funcién Publica.

Sila carrera es un derecho individual del funcionario, se trata, en cualquier caso,
deun derecho de configuracién legal, de forma que su alcance y efectividad depende-
rd dela concreta regulacién normativa que en cada momento se establezca. Este dere-
cho informara tanto la legislacién como la gestién de Funcién Publica, aunque dificilmente
podrd cuestionar aquella. Y es que la definicion que hace de la carrera profesional del
funcionario no puede ser mds abstracta: «conjunto ordenado de oportunidades de
ascenso y expectativas de progreso profesional conforme a los principios de igualdad,
mérito y capacidad» (art. 16.2 EBEP). Obsérvese que, ya en su definicién, el derecho ha
quedado rebajado al nivel de «oportunidades» y «expectativas».

Sea como fuere, el EBEP presenta cuatro modalidades de carrera profesional, segin
se trate de carrera en sentido estricto o de promocién, pudiendo verificarse ambas
horizontal o verticalmente. Antes de exponer estas modalidades, es preciso recordar
que se trata de una regulacion bdsica dispositiva (valga la contradiccion en los térmi-
nos), dela que podrin valerse las Leyes de Funcién Publica estatal y autondmicas. Mds
aun, el elenco ni siquiera es cerrado («entre otras», dice literalmente el art. 16.3 EBEP),
por lo que la coherencia interna que el mismo presentaba originariamente ha queda-
do difuminado al permitir que se puedan organizar o idear otras modalidades.

La carrera horizontal

La primera y mds original de las modalidades es la carrera horizontal, acogida por los
comentaristas y glosadores como la invencidn o hallazgo que va a permitir satisfacer
las expectativas de carrera de los funcionarios publicos.

Esta técnica ha sido importada de experiencias comparadas, aunque no tanto de
los sistemas sajones de empleo abierto (Magdn 2009: 378) como de la nueva estructu-
racién dela carrera de los funcionarios comunitarios! llevada a cabo por la reforma de
2004 (ala que el Informe del Comité de Expertos se refiere en diferentes ocasiones).

Laintencién del Legislador es clara en la Exposicién de Motivos: «Criterios seme-
jantes, esenciales para mantener el mayor grado de profesionalidad de nuestro empleo
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1Lanueva estructura objetiva
dela Funcién Piblica comunitaria
procede, por un lado, a la agrupa-
cién de varios grados en un mismo
puesto de trabajo. Por otra parte,
paraarticularla progresién se jerar-
quiza el grupo mediante diferentes
técnicas. Asi, en el grupo de mayor
relevancia—el de funciones de admi-
nistradores—, la divisién bdsica la
encontramos entre, por un lado, lo
que el Estatuto llama ahora «altos
funcionarios» (Directores genera-
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publico, se han de aplicar también a la carrera de los funcionarios y a la provision de
los puestos de trabajo. Pero ademds, en estas materias es preciso introducir algunas
otras reformas, que pretenden mejorar la eficacia del sistema y los estimulos y expec-
tativas de los funcionarios. Sin imponerlo a todas las Administraciones Publicas, el
Estatuto Bdsico permite que se configuren modelos de carrera horizontal, desvincu-
lada delos cambios de puesto de trabajo y basada en el desarrollo de las competencias
y en el rendimiento. De esta manera podrd reducirse la inflacién organica y la excesi-
vamovilidad voluntaria del personal, que ha acabado por caracterizar al modelo en vigor,
ya que concentra todas las oportunidades de carrera en el desempefio sucesivo de pues-
tos de trabajo. Ello no obstante, el Estatuto permite también continuar con esta moda-
lidad de carrera en aquellas Administraciones o dreas del empleo puiblico en que se
considere conveniente y adoptar otras que combinen elementos de carrera horizontal
y vertical.»

Para organizar esta modalidad, el EBEP distingue dos aspectos esenciales: un ele-
mento estructural subjetivo y una progresién basada en la valoracién de méritos del
funcionario. El elemento estructural subjetivo es la base de la carrera horizontal, por-
que ésta se desliga por completo del puesto de trabajo que se desempefia, el cual no cam-
bia en esta modalidad. Ya se menciond que en el capitulo relativo a la estructura del empleo
publico, el EBEP ya atisbaba la posibilidad de estructurar alos funcionarios conforme
a este tipo de elementos (se citaban entonces la clasificacidn, la categoria o el grado).
Es ahora cuando el EBEP extrae todas las consecuencias de este tipo de elementos sub-
jetivos estructurales? para organizar no sélo la carrera horizontal sino cualquier carre-
ra.? Para ello, el EBEP prevé laarticulacidn de un sistema de elementos subjetivos (gra-

les o su equivalente de los grados AD 16 0 AD 15 y Directores o su equiva-
lente de los grados AD 15 0 AD 14), que pueden ser nombrados mediante
libre designacidn y, por otro lado, el nivel que podriamos considerar pro-
fesional de los «<administradores» (del grado AD 5 al AD 14), de provision
por oposicidn o promocidn, fundamentalmente. Es en este puesto de tra-
bajo tipo, el de los administradores, donde el Estatuto lleva a cabo una
igualacién formal en su denominacién, para luego distinguir y jerarquizar
atendiendo, primero, al grado personal y, segundo, a las funciones y atri-
buciones de los puestos de trabajo, las cuales serdn determinadas por cada
Institucién aunque el Estatuto orienta con cardcter previo. Como uno delos
principios estructurales de la Funcién Publica comunitaria es la corres-
pondencia entre el grado y el puesto de trabajo, el Estatuto no jerarquiza
como antes los puestos de trabajo-tipo sino que lo hace indirectamente a
través del contenido funcional y atributivo de los puestos de trabajo que se
asignan a los grados y que el Estatuto viene ahora a denominar, de forma
un tanto confusa, «cargo». Asi, en el grupo de funciones de administra-
dor, un jurista estarfa llamado a hacer la siguiente progresion: siendo siem-
pre nominalmente un «administrador», el ascenso de grado lo hace por
promocién, lo que, en virtud del principio de correspondencia entre grado
y puesto de trabajo, supone una correlativa asignacion de funciones y atribuciones
de mayor responsabilidad, concretada en «cargos» mds importantes: ingre-
sando en la base del grupo de funciones (oD 5 0 AD 6) con el cargo de «juris-

tanovel», el siguiente cargo seria el de «jurista» a secas (AD 7 y AD 8), pasan-
do posteriormente al cargo de «jurista experimentado» (AD 9 y AD 10), a
continuacién al de «jurista principal» (grados AD 11 y AD 12), culminando
su escalada en el nivel profesional como «experto jurista» en los grados
AD 13 y AD 14. En conclusién, esta configuracion posibilita que la carrera
(en el sentido de avance vertical) se pueda llevar a cabo, pricticamente
durante toda la vida, en el mismo puesto de trabajo tipo, plasmdndose
aquella en la progresion subjetiva del grado y en la objetiva del contenido
funcional o atributivo del puesto de trabajo tipo (el cargo). Amén dela pro-
gresion econdmica que se deriva de la vinculacién de las retribuciones al grado
personal. Lo que este sistema si potencia de forma intencionada es la movi-
lidad horizontal.

2 Aunque nada indica que haya conexidn entre los articulos 16 y 17 del
EBEP (carrera horizontal) y el articulo 73.2 EBEP.

3 Significativamente, el EBEP, en su Disposicién Adicional Décima, esta-
blece que «la carrera profesional de los funcionarios de carrera se iniciard
en el grado, nivel, categoria, escalén y otros conceptos andlogos corres-
pondientes a la plaza inicialmente asignada al funcionario tras la supera-
cién del correspondiente proceso selectivo, que tendrdn la consideracién de
minimos. A partir de aquellos, se produciran los ascensos que procedan
seguin la modalidad de carrera aplicable en cada 4mbito.»
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dos, categorias, escalones, etc.) que, por un lado, sustenten ascensos consecutivos y,
por otro, tengan asignadas unas remuneraciones determinadas. Se constituye as{ un
conjunto de elementos subjetivos, ordenados o jerarquizados de menor a mayor, donde
el funcionario progresa sin cambiar de puesto de trabajo. Tan importante es este lti-
mo extremo (el funcionario progresa subjetivamente pero no objetivamente al no
cambiar de puesto de trabajo) como el caricter retributivo del elemento subjetivo.
Este, en efecto y en ultima instancia, reducirfa su virtualidad a las remuneraciones
que cada grado, categoria o escaldn tiene asignado. La progresion, es pues, en las remu-
neraciones a través de aquellos elementos. Progresion retributiva, como en los trie-
nios. Pero ni hay ascenso ni progreso profesional, las dos concreciones que el propio
EBEP hace del concepto de carrera.

Esta dimension retributiva conecta la carrera horizontal con la perspectiva pre-
supuestaria de la Funcién Publica, lo que en dltima instancia viene a limitar las posi-
bilidades individuales de carrera, que se verdn condicionadas a la existencia de dota-
ciones que lo permitan. Mds auin, el presupuesto disponible y destinado expresamente
alacarrera horizontal limitard el nimero de carreras horizontales que se podran pro-
ducir en cada ejercicio presupuestario, independientemente de los méritos que el fun-
cionario pueda presentary dela valoracion que de ellos hagan los drganos administrativos
encargados de gestionar la carrera horizontal. Habrd, pues, que establecer una suerte
de «cupo» de carreras horizontales en cada Administracién segtin la dotacién presu-
puestaria que a tal fin se afecte. E]l EBEP no permite carrera horizontal sin la corres-
pondiente mejora retributiva, por lo que la posibilidad presupuestaria de esta mejo-
ra se erige en requisito indispensable para el ascenso en la estructura subjetiva. La
coordinacién de ambos aspectos en cada Administracién obliga a que éstas prevean,
en su presupuesto anual, las partidas afectadas a la modalidad de carrera horizontal
que hayan implantado.

En realidad, lo que ahora el EBEP ha elevado al rango de «carrera» no deja de ser
un complemento retributivo para determinados cuerpos de funcionarios, por ejemplo,
los sexenios de las Cuerpos docentes universitarios, que se otorgan cada seis afios, pre-
via valoracién positiva de la actividad investigadora de aquellos, pero que en modo
alguno son regulados o concebidos como una modalidad de carrera, aunque si, evi-
dentemente, de mejora retributiva consolidable.

Pero en la carrera horizontal, ademds de la progresién en esos elementos subjeti-
vosy de su contenido estrictamente retributivo, también es fundamental establecer los
criterios para que se produzca dicha progresion. A tal fin, el proyecto de Ley vincula-
bala carrera horizontal «al desarrollo de las competencias del puesto de trabajo y al ren-
dimiento, evaluado y acreditado», pero este inciso ha desaparecido y la redaccién final
del EBEP sefiala que se deberd valorar la trayectoria y actuacidn profesional del fun-
cionario, la calidad de sus trabajos, los conocimientos adquiridos, el resultado de las
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evaluaciones del desempefio de las que haya sido objeto y, por dltimo y eventualmente,
otros méritos y aptitudes por razén de la especificidad de la funcién desarrollada y la
experiencia adquirida [arts. 17 b) y 20.2 EBEP]. Nétese que la mencion de la «experien-
ciaadquirida» es una velada o eufemistica alusién ala antigiiedad, que como la jerar-
quia han sido relegadas de manera ominosa en el texto de la Ley.

La decision administrativa en que se concrete cada valoracién debera producirse,
evidentemente, como consecuencia de un procedimiento administrativo que la Legis-
lacién o la Administracion deberd regular. Se tratard, ademds, de un procedimiento
administrativo iniciado a solicitud del interesado, pues la carrera horizontal es volun-
taria, no obligatoria (a diferencia de la evaluacion del desempeiio, cuyo procedimien-
to deberd iniciarse de oficio).

Obsérvese la riqueza y complejidad de implantar esta modalidad de carrera, que
vamds allid dela nota derivada de producirse en el mismo puesto de trabajo, lo que ha
merecido valoraciones diferentes. Parada la considera una desvirtuacién o —en termi-
nologfa que le es cara— una auténtica degeneracién de la carrera administrativa y ha
resaltado sus contradicciones internas etiquetindola como «carrera de los inmévi-
les»: «Es facil predecir en qué terminard esta supuesta carrera horizontal: en inventar
unaserie de grados, niveles o categorias que se adquirirdn por permanecer en el mismo
puesto de trabajo un determinado tiempo sin evaluacion negativa en el desempefio,
que serd lo normal para el comiin de los funcionarios, y en vincular al reconocimien-
to de esos periodos de tiempo un retribucion fija[...] Algo que en el empleo publico espa-
fiol no tiene sentido porque ya se premia la antigiiedad a través de los trienios, de
forma que ascenso horizontal terminard siendo para el funcionario inmdvil, pero sin
calificacion negativa que serd lo normal, unos nuevos trienos o duodenios o sesenios,
segun el tiempo minimo de permanencia exigido para el ascenso» (Parada 2007: 71).

Desde otros sectores, en cambio, se entiende la carrera horizontal como una evo-
lucién historica de 1a carrera (Férez 2006: 57), que se transforma para adaptarse a las
nuevas caracteristicas organizativas de las Administraciones Publicas. En particular,
sellama la atencién sobre su potencial virtualidad en dmbitos donde no hay escala de
puestos y, en consecuencia, el funcionario estd llamado a ocupar el mismo puesto
de trabajo toda su vida administrativa o en Administraciones de reducido tamaiio (en
particular, la Administracién Local, pero también organismos ptblicos).

En cualquier caso, la carrera horizontal estd fundamentalmente orientada a satis-
facer las aspiraciones de carrera de los funcionarios, una suerte de placebo ante las
dificultades que en muchas estructuras burocrdticas presenta la carrera vertical. Esta
desvinculacién o debilitamiento entre los intereses funcionariales subjetivas y las inte-
reses objetivos del servicios y de la organizacidn es lo que permite decir a Palomar
Olmeda que «la carrera horizontal estd mds pensada en clave funcionarial que orga-
nizativa. De hecho y como acaba de verse una de las caracteristicas esenciales es, pre-

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 22



cisamente, que el puesto de trabajo yla funcién desarrollada es la misma. Se trata, por
tanto, de un intento de que el empleado publico que estd a gusto con su trabajo, es
correctamente evaluado por sus superiores, y e util para la organizacion pueda seguir
enla misma desarrollando la misma funcién sin necesidad de verse compelido a un cam-
bio de puesto de trabajo para obtener algtin beneficio adicional que retribuya su posi-
cion en la organizacion» (Palomar Olmeda 2009: 336). Con todo, la Administracién
también se beneficia de esta modalidad de carrera en la medida en que evita el trasie-
go de personal al que la carrera vertical obligaba a los funcionarios, con la paradéjica
consecuencia de tener que partir de cero en la memoria administrativa de los drganos
y unidades administrativas, que perdfan personal experimentado y, en dltima ins-
tancia, propiciando la desprofesionalizacién crénica de una Administracion que se
jacta de contar con una Funcidn Publica profesionalizada.

Sea como fuere, el reto de regular correctamente y, mds atin, de gestionar legalmente
la carrera horizontal serd el mds dificil al que se enfrenten las Administraciones Publi-
cas que decidan implantarlo. En efecto, como hemos sefialado, m4s alld del hecho de
no cambiar de puesto de trabajo, la carrera horizontal exigird, de entrada, organizar
todo un «sistema de grados, categorias o escalones de ascenso». Posteriormente, serd
necesario establecer un procedimiento para valorar los criterios a los que se vincula la
progresién en aquel sistema: quién valora; cdmo se valora; posible participacion del
interesado; eventuales recursos ante las decisiones discrecionales de carrera que se
adopten.

Ahorabien, lariqueza y complejidad de la carrera horizontal no se agota con las
explicitas previsiones del EBEP, permitiendo a los Legisladores y a las Administracio-
nes que lo implanten extraer consecuencias mds trascendentales de esta modalidad
de carrera. Nos referimos a la posibilidad de explorar la dimensién objetiva y la orga-
nizativa de la carrera horizontal, que pueden pasar desapercibidas ante las dimen-
siones subjetiva y retributiva que en primera instancia son mds evidentes.

En efecto, la dimensidn organizativa de la carrera horizontal puede abrir ala
Administracién numerosas posibilidades de gestién y organizacién. Por ejemplo, uti-
lizar o destinar o encomendar tareas o funciones en razén de la mayor progresioén en
la carrera horizontal, erigiendo ésta no sélo como un derecho a aquellas sino incluso
como un requisito para su desempefio (Galindo 2007: 231-233) 0 para su provisién
(Sanchez Morén 2008: 155). Mayor trascendencia tendria la decision de vincular el
ascenso en la carrera horizontal a una suerte de «ascenso» en las funciones del pues-
to que se ocupa, modificando el contenido del propio puesto, lo que constituirfa una
especie de vinculacién de la carrera horizontal subjetiva a la carrera vertical objetiva.
Y en este sentido, llegariamos a la potencial dimension objetiva de la carrera hori-
zontal, si se vinculase la categoria subjetiva alcanzada en aquella con los puestos de tra-
bajo, de manera que un ascenso subjetivo supusiera un ascenso objetivo posterior en
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4 Agencia Estatal de Evalua-
cién de las Politicas Publicas y la
Calidad delos Servicios (Real Decre-
t0 1418/2006, de 1 de diciembre).

5 De hechoy con carécter gene-
ral, las retribuciones complemen-
tarias «son las que retribuyen las
caracteristicas de los puestos de tra-
bajo, la carrera profesional o el desem-
pefto, rendimiento o resultados alcanza-
dos por el funcionario»: art. 22.3 EBEP.
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la estructura de puestos. Se conectarfan asi las carreras horizontal y vertical, superan-
dola mera compatibilidad entre ellas que prevé el EBEP, lo que supondria una mane-
ra de retomar el principio tradicional de la Funcién Publica de la correspondencia
entre la categoria subjetiva y las funciones o puestos de trabajo.

lll. La evaluacién del desempleo

El dltimo gran elemento innovador de la carrera —aunque, como se vera, la trascien-
da-y probablemente el reto mas arduo de implantar que plantee el EBEP es la evalua-
cidn del desempefio. En un contexto general de lo que se ha dado en llamar la «cultu-
ra de la evaluacién» en el sector publico tanto de politicas y servicios publicos* como
de determinados colectivos de funcionarios (v.gr. militares, profesorado universita-
rio). Mds aun, el propio EBEP recogeria, al menos, tres procedimientos o técnicas donde
las Administracidn deberd proceder, en la gestién de sus recursos humanos, a otras
tantas actividades de evaluacion o valoracién de la conducta, desempefio o trabajo del
funcionario. Ademds de la evaluacién del desempefio, ya hemos mencionado la valo-
racién que habria que efectuar en el seno de la carrera horizontal y, por su parte y en
el Ambito de las retribuciones complementarias, uno de los factores que habra que
tener en cuenta al establecerlas sera «el grado de interés, iniciativa o esfuerzo con
que el funcionario desempefia su trabajo y el rendimiento o resultados obtenidos»
[art. 24 ¢) EBEP|.

Enlo que respecta estrictamente ala evaluacién del desempefio, con cardcter gene-
ral, la Exposicién de Motivos del Estatuto Bdsico explicita la siguiente intencionali-
dad: «Elemento fundamental de la nueva regulacion es, en cualquier caso, la evalua-
cion del desempefio de los empleados publicos, que las Administraciones Publicas
deberdn establecer a través de procedimientos fundados en los principios de igual-
dad, objetividad y transparencia. La evaluacion periédica deberd tenerse en cuenta a
efectos de la promocién en la carrera, la provisién y el mantenimiento de los puestos
de trabajo y para la determinacién de una parte de las retribuciones complementa-
rias, vinculadas precisamente a la productividad o al rendimiento. Generalizando
algunas experiencias que ya existen en el dmbito de nuestras Administraciones Publi-
cas, se introduce asf un factor de motivacidn personal y de control interno, que es
comun a las reformas del empleo piiblico que se han adoptado o se estan articulando
en el dmbito europeo. Es obvio, en efecto, que las oportunidades de promocién y, en algu-
na medida, las recompensas que corresponden a cada empleado publico han de rela-
cionarse con la manera en que realiza sus funciones, en atencion a los objetivos de la
organizacion, pues resulta injusto y contrario a la eficiencia que se dispense el mismo
trato a todos los empleados, cualquiera que sea su rendimiento y su actitud ante el
servicio.»
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De la regulacién bésica que establece el articulo 2o del EBEP se deriva, en primer
lugar, que la misma deberd ser implantada obligatoriamente por todas las Adminis-
traciones Publicas. Por tanto, y en segundo lugar, no hay una remision a las Leyes de
Funcidén Publica que desarrollen el EBEP, por lo que la evaluacién del desempefio podra
ser regulada reglamentariamente por las distintas Administraciones, sin perjuicio de
que aquellas Leyes puedan desarrollar y determinar, en el marco del EBEP, la evalua-
cién del desempefio en su dmbito competencial. Y en tercer lugar, que la evaluacion del
desempefio tiene el dmbito subjetivo delimitado por el concepto formal «empleados
publicos», por lo que afectard por igual a funcionarios y laborales.

Qué sea la «evaluacién del desempefio» se puede aprehender por la definicién
que ofrece el propio EBEP: procedimiento mediante el cual se mide y valora la con-
ducta profesional y el rendimiento o el logro de resultados. Asi pues, «evaluacién»
entendida como medicién y valoracion, mientras que el objeto de la misma —el «desem-
pefio»— harfa referencia tanto a la conducta profesional como al rendimiento o al logro
de resultados.

Alahorade configurar sus respectivos sistemas de evaluacién del desempefio, las
Administraciones Publicas deberdn tener en cuenta los siguientes principios o crite-
rios: transparencia, objetividad, imparcialidad, igualdad y sin menoscabar los derechos
de los empleados. Poco mds dice el Estatuto Bésico sobre el procedimiento de evalua-
cién en si, preocupadndose mucho mds —para dotar de credibilidad al mismo— de sus
efectos. Y es que el EBEP anuda necesariamente efectos a la actividad de evaluacion,
por lo que se descarta que tenga una eficacia meramente indicativa. No obstante, no
concreta qué efectos concretos tendrd esa evaluacion, dejando esta prevision a la Legis-
lacién de desarrollo del EBEP. Ahora bien, si prevé una serie de dmbitos donde nece-
sariamente la Legislacién de desarrollo deberd especificar qué efectos, positivos o nega-
tivos, produce la evaluacidn. En relacién con los primeros, la evaluacién del desempefio
deberd repercutir positivamente en la carrera profesional horizontal, en la formacién
(v.gr. acceso a opciones formativas u obligatoriedad de las mismas), en la provisién
puestos de trabajo (especialmente en el concurso) y en la percepcion de retribuciones
complementarias.

Obsérvese, pues, cdmo en la organizacién de la carrera horizontal que hace el Esta-
tuto Bdsico aquella aparece intrinsecamente vinculada a la evaluacion del desempefio
como uno mds de los elementos a valorar en la progresion del funcionario. Por tanto,
no puede haber carrera horizontal estatutaria sin previo sistema de evaluacién del
desempefio. Y como implantar este sistema no es facil, el resultado es el bloqueo de la
implantacién de la carrera horizontal. La ventaja de las Administraciones parlamen-
tarias es que pueden implantar esa carrera horizontal para sus funcionarios sin nece-
sariamente tener que regular primero la evaluacién del desempefio, optando mds bien
por procedimientos propios y singulares de valoracién de méritos en el seno de la
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carrera horizontal, desvinculados de procedimientos de evaluacién del desempefio.
No obstante, hay que advertir que, por mucho que las Administraciones parlamenta-
rias puedan soslayar la evaluacién del desempefio tanto con cardcter general como con
caricter particular para la carrera horizontal, lo que no seria de recibo es una carrera
horizontal sin que hubiera valoracion de méritos a través de procedimientos espe-
cificos, pues lo contrario serfa automatizar la progresion subjetiva de la carrera sobre
la base de criterios como la antigiiedad, lo que desnaturalizard la carrera horizontal y
nos retrotraerfa ala carrera decimondnica, donde los ascensos se categoria se basaban,
efectivamente, en la antigtiedad pero implicaban igualmente una progresion funcio-
nal u objetiva, por lo que ya no cabria hablar de carrera horizontal alguna.

En cuanto a sus efectos negativos, el EBEP sefiala que «la continuidad en un pues-
to de trabajo obtenido por concurso quedara vinculada ala evaluacién de acuerdo con
los sistemas de evaluacién que cada Administracién Publica determine, dindose
audiencia al interesado, y por la correspondiente resolucién motivada.» La disposi-
cién tiene una gran trascendencia por su incidencia en el derecho al cargo y, en la medi-
daen quelaresolucién eslesiva para el funcionario, se prevén las garantias de audien-
cia al interesado y el requisito de la motivacidn de la resolucién. No obstante y
precisamente por su incidencia directa en el mencionado derecho al cargo, quizas
habria sido conveniente remitir su regulacién a las Leyes de desarrollo. En cualquier
caso, el desarrollo normativo de la evaluacién del desempefio deberd prever aspectos
tan importantes, en este punto, como el nimero de evaluaciones negativas y el perfo-
do de tiempo en que se realicen para que se produzca la remocidn del funcionario.

Otros aspectos generales que deberd acometer la normativa serdn el drgano eva-
luador (el superior jerarquico u otro), la frecuencia de las evaluaciones (anuales, cada
dos afios, etc.), limitacidn de las posibilidades de evaluacion para evitar que sean irrea-
les o inflacionistas (v.gr. que se evalte con la mdxima puntuacién o con la misma a
todos los empleados de una unidad), mecanismos de garantia de la evaluacion (refren-
dos, comités paritarios, etc.) y, por supuesto, procedimientos de impugnacién propios
que eviten aluviones de recursos administrativos y contenciosos.

Laimplantacién de la evaluacion del desempefio en nuestro empleo publico serd
complejay polémica tanto en su fase normativa como, especialmente, en su fase apli-
cativa. La cabal comprension de la finalidad de este nuevo procedimiento serd funda-
mental para que no se intente arreglar via evaluacion del desempefio lo que se debe afron-
tar via régimen disciplinario. La normativa de desarrollo deberd ser muy precisa y no
dejar excesivo margen a la discrecionalidad, porque las consecuencias o efectos que
se han previsto para la evaluacién (retribuciones, carrera o cese en el puesto de traba-
jo) previsiblemente suscitaran una gran conflictividad. De hecho, en otros modelos
de Funcidn Publica donde estdn histéricamente arraigados, se replantean la inefica-
ciadelos sistemas de evaluacién desde el mero punto de vista de los costes (Estados Uni-
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dos) o se abdica de la intencidn de adscribirles efectos sobre las retribuciones (Unidn
Europea). Sea como fuere, la puesta en marcha de estos procedimientos de evaluacién
exigird un gran esfuerzo de formacion entre los gestores de recursos humanos en el seno
de las Administraciones Publicas, profesionalizacién de la gestion que estd muy pre-
sente en las intenciones del propio EBEP.

IV. Conclusiones

Laregulacién que dela carrera hace el Estatuto Basico del Empleado Ptiblico se carac-
teriza, en primer lugar, por no implantar de por sf un sistema o modelo determinado
de carrera. De acuerdo con la naturaleza estrictamente bdsica que caracteriza a la Ley
7/2007,1os legisladores competentes respectivos serdn los que de entrada opten por los
diferentes modelos de carreras posibles (que ni siquiera se limitan a los previstos en el
Estatuto Bdsico), para posteriormente establecer la concreta normativa que articule
el modelo y las modalidades de carrera para su Administracién Publica. En este sen-
tido, cada Legislador y cada Administracién goza de una amplisima discrecionalidad,
apenas limitada por el Estatuto Bdsico, cuyas previsiones son verdaderamente escue-
tas.

El juicio de Arroyo Yanes —uno de nuestros mayores especialistas en la carrera
administrativa funcionarial- no puede ser mas rotundo: «la ordenacién dela carrerade
los funcionarios publicos constituye uno de los capitulos peor regulados de cuantos
son abordados por laley 7/2007, de 12 de abril, hasta el extremo de perder aqui el rétu-
lo denominador que legitima su promulgacidn, y ello por dos razones: porque la flexi-
bilizacién via modalidades, frente alos deseos de los redactores del Proyecto de ley de
fijar un marco dispositivo cerrado, ha acabado por desembocar, en el desenlace de la
tramitacion parlamentaria, en pura libertad de eleccién para los distintos legislado-
res de desarrollo y, en segundo lugar, porque se echa muy en falta el establecimiento
de un régimen de garantias juridicas que, por ser consustancial a la propia idea de
carrera administrativa, de modo obligado deberia de figurar en el denominado estatuto
bdsico» (Arroyo Yanes 2007).

En ningin dmbito como la carrera —con su «subproducto» de la evaluacién del
desempefio—ha creado el Estatuto Basico del Empleado Publico unas ineludibles nece-
sidades de gestién. De entre las numerosas criticas vertidas sobre la Funcidn Publica,
ciertamente el déficit de gestién era una de sus carencias. No obstante lo cual, resulta
imprescindible no sublimar tal perspectiva en detrimento de la regulacién juridica. Asis-
timos a la imparable irrupcion de novedosas técnicas de gestién que pretenden eri-
girse en la panacea de todos los males de la Funcidn Publica tradicional. Si en la déca-
da de los ochenta la solucidn se identificaba con el definitivo reconocimiento del
contrato laboral en las Administraciones Publicas, los albores del siglo xx1 asisten al
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asalto de soluciones organizativas o funcionales originadas en la psicologfa de las orga-
nizaciones, en la ciencia de la Administracién, en la gestion de recursos humanos o
directamente en la empresa privada. Su trasplante y adaptacién a las Administracio-
nes Publicas evidentemente es problemadtico, pero en modo alguno puede soslayar la
legalidad ala que se deben aquellas. En efecto, la gestién publica no puede prescindir
del Derecho ni la Administracion (o sus «gestores») pueden camuflar normas juridi-
cas en un paniaguado soft-law de manuales de gestion o enmascarar actos adminis-
trativos en pretendidos inocuos actos de gestion, prescindiendo para ello de las garan-
tias que supone el procedimiento administrativo previo o de las mas basicas exigencias
de motivacién de los actos administrativos (disimulada no pocas veces en complejas
e ininteligibles férmulas matematicas). Los términos de gestion han de ser transfor-
mados en conceptos juridicos con contenido propio, pues lo contrario sumirfa al emplea-
do en la inseguridad juridica, al poder el gestor interpretar arbitrariamente neolo-
gismos o barbarismos ajenos al Derecho de la Funcién Publica extraidos de normas fordneas,
cuando no de doctrinas o estudios tan respetables como discutibles. Es pues, impres-
cindible, juridificar la gestién que origina el EBEP en estos dmbitos de la carreray de
la evaluacién del desempefio. La gestion puede aportar contenidos, métodos, mode-
los alternativos o pardmetros criticos a las instituciones administrativas, pero éstas
son creadas por el Derecho, que las regula y las encauza en su devenir administrativo.

En cualquier caso, para una Administracién parlamentaria, caracterizada precisamente
porlahorizontalidad de su estructura burocritica y por un reducido tamafio que difi-
culta la progresién por ocupacion sucesiva de puestos de trabajo, la carrera horizon-
tal constituye una oportunidad para garantizar a sus funcionarios el derecho ala carre-
ra, por mucho que se trate de una peculiar carrera donde se asciende de categoria
subjetiva y se mejoran las retribuciones, aunque no se ascienda en los puestos y fun-
ciones a desempefiar. Sin embargo, los diferentes elementos que caracterizan esta
modalidad de carrera han de ser oportunamente meditados por la Administracién y
legalmente negociados con las organizaciones sindicales, con la finalidad de evitar
que la gestién de las carreras horizontales se convierta en un semillero de conflictos y
de recursos.
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