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INTRODUCCION

Bajo la denominacién de funcion putblica se ha estudiado tradicional-

mente el conjunto de medios personales con los que cuentan las diferentes
Administraciones para hacer frente al ejercicio de las competencias que el
ordenamiento juridico les reconoce para la defensa de los intereses generales.
De manera mas concreta, el estudio de ese ambito se centra primordialmen-
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te en el analisis de la relacién de servicio que une a una categoria de emplea-
dos puablicos con la Administracion, que esta regida por el Derecho adminis-
trativo y que se conocen con el nombre de funcionarios ptblicos. Esta deno-
minacién de funcionarios publicos no engloba a todo el personal al servicio
de las Administraciones Publicas, puesto que existen otros colectivos dentro
de la funcién publica cuya relacién con la Administracion no esta regulada
por el Derecho administrativo, sino por el Derecho laboral (personal laboral).
El importante proceso de laboralizaciéon que han experimentado nuestras
Administraciones Publicas en los tltimos anos ha hecho que se prefiera
hablar de empleados publicos y no de funcionarios ptblicos cuando se hace
referencia al conjunto del personal al servicio de las Administraciones Pabli-
cas. De hecho, las normas de reforma de la funciéon publica que desde hace
ya demasiado tiempo se venian elaborando y que, finalmente, acaban de ver
la luz, prefieren hablar de empleados publicos para englobar asi a todo el per-
sonal al servicio de las Administraciones Publicas. Es cierto que el colectivo
de los funcionarios de carrera sigue siendo, en el conjunto de todas las Admi-
nistraciones, el mas numeroso, pero su reinado, casi solitario en todos los sen-
tidos, hace algtin tiempo que finalizo.

Hecha esa primera aclaracion, el estudio que se propone se va a centrar
en la parte del personal al servicio de la administracion sometido a una rela-
ci6én estatutaria o de Derecho Administrativo. Pero dentro de este colectivo
también hay que hacer diferenciaciones, pues su composicién no es nada
homogénea. En realidad, la parte que centrara el analisis estd compuesta por
el personal funcionario de carrera civil, que, de nuevo, es el colectivo mas
numeroso dentro del personal funcionario, pero no el tGnico personal que
retne dicha condicién. Creo que con estas primeras afirmaciones se habra
advertido la necesidad de clarificar todas estas cuestiones con la clasificaciéon
de todo el personal al servicio de la Administracion, que se ofrecerd en el
punto correspondiente del estudio.

Debe destacarse también desde este primer momento la complejidad que
supone la regulacion unitaria de una amalgama tan considerable de personas,
con una serie de intereses comunes en algunos aspectos, pero nada afines en
otros. Por si fuera poca esa dificultad, la regulacion del personal al servicio de
las Administraciones Publicas se complica ain mas por otros tres factores.

A saber:

* Su estrecha conexién con la organizacién administrativa, a la que en
algunos casos sirve pero que en la mayoria de ellos condiciona.

* La complejidad politica derivada del hecho de estar tocando la fibra
sensible del aparato que sirve a los intereses del Estado. Se puede afir-
mar que regular la funcién ptblica es adentrarse en las tripas del propio
Estado.

* Los condicionantes constitucionales y legales que hay que tener en
cuenta en dicha regulacién para respetar principios basicos que tienen
como objetivo conseguir, no siempre con la eficacia deseada, evitar la
tentacion de que el poder publico genere ciclicamente un ejército de
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personas que sirva a los intereses particulares del momento con preten-
siones de perpetuidad, y no a los intereses generales.

Por todo ello, es comprensible que ninguna de las regulaciones que en
este sector se han llevado a cabo en nuestro pais haya conseguido los objeti-
vos perseguidos a priori y, como veremos, haya dejado sin resolver problemas
nucleares de nuestra funcién puablica que perviven en la actualidad.Y, por
todo ello, se entenderan también las dificultades con las que se han encontra-
do los distintos gobiernos en los Gltimos anos para sacar adelante la aproba-
cién de una nueva regulaciéon de nuestra funcién publica, que era obligada
desde el punto de vista constitucional, al no haberse cumplido, hasta hace
poco, con el mandato contenido en el articulo 103.3, y muy necesaria desde
el punto de vista legal, al sustituir una Ley como la 30/1984 que se dictd pro-
visionalmente, como su propia Exposicion de Motivos reconoce, para solu-
cionar en buena medida los problemas que en ese momento se plantearon al
echar a andar la descentralizacién de nuestro Estado y que no servia ya para
dar cumplimiento a los objetivos y retos planteados por una Administraciéon
inmersa en un proceso de modernizacidn tecnoldgica y de cambio estraté-
gico en el marco de unas relaciones globales presididas por la aplicacion del
modelo de la Gobernanza.

II. MODELOS DE FUNCION PUBLICA

Los distintos modelos de funcion publica que han conocido los diferen-
tes sistemas de Derecho comparado han sido los siguientes:

a) Modelo abierto, privado o del puesto.

— En €], el servidor publico resulta nombrado para un puesto con-
creto y no genera frente al Estado mas relacién que un trabajador
con su empleador. No accede a ninguna carrera especial ni se le
somete a ningn régimen exorbitante.

— Su principal virtud es la sencillez en su gestion y su flexibilidad
para adaptarlo a las necesidades organizativas de cada momento.

— Su principal inconveniente es que no crea cultura administrativa.

b) Modelo cerrado o estatutario.

— Gira en torno a dos elementos esenciales: el Estatuto y la carrera.

— Su principal virtud es que provee a los poderes ptblicos de unos
administradores profesionales, independientes de los vaivenes
politicos.

— Su principal defecto es su costosa gestion, su poca flexibilidad
para adaptarse a los cambios y la escasa especialidad en tareas con-
cretas de sus burdcratas.

El modelo abierto es tradicional de los paises anglosajones y el modelo
cerrado es el propio de los paises de Derecho administrativo francés, siendo
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precisamente Francia el pais que con mayor grado de desarrollo y de mane-
ra mas exitosa lo ha implantado a lo largo de su historia. En la actualidad, no
se da ninguno en puridad. Los dos han tomado cosas del otro, produciéndo-
se una mezcla. Un buen ejemplo de la convivencia de ambos modelos en la
practica totalidad de los paises es el caso de la funcidn publica espanola actual.

III. EVOLUCION DE LA FUNCION PUBLICA EN ESPANA

La visién retrospectiva que la Historia nos ofrece es de indudable valor
para la comprension de las instituciones juridicas o de los distintos sectores
de la actividad publica. El caso de la funcién publica espafola no es una
excepcion. Su historica evolucion, centrada desde el origen del Estado con-
temporaneo, que es donde se encuentran las pistas mas fiables a seguir, nos da
cuenta de los enormes problemas que hemos tenido en este ambito, como en
tantos otros, para encontrar una identidad propia y para solucionar algunos
de los problemas seculares planteados en este terreno, como, por ejemplo, la
falta de regulaciéon de una carrera administrativa minimamente creible y
motivadora para el empleado publico.

En efecto, la evolucion de la funcion publica en nuestro pais ha vivido dis-
tintas etapas, ninguna de ellas lo suficientemente exitosa como para confor-
mar un perfil caracteristico digno de ser destacado. Podemos diferenciar, no
obstante, tres: una etapa inicial de regulaciones parciales encaminadas a dar
respuesta al fenémeno de la contratacion puablica de personal al servicio de la
Administracién para hacer frente al mayor volumen de competencias que
ésta empezaba a adquirir a lo largo del siglo X1X; una segunda etapa de pre-
tensiones de regulacion global en la que se sigue, a grandes rasgos, el mode-
lo francés de funcion publica cerrada; y una tercera, iniciada por la Ley de
Funcionarios Civiles del Estado de 1964, en la que se abandona progresiva-
mente el modelo cerrado francés y se van incorporando progresivamente
técnicas y soluciones procedentes del modelo abierto anglosajon.

La etapa inicial de nuestra funcién publica, que podemos situar desde la
segunda mitad del siglo xvir hasta la mitad del siglo XIX, esta caracterizada
por dos aspectos esenciales. El primero de ellos hace referencia a la presencia
de algunos vestigios del Antiguo R égimen, con todos sus vicios mas profun-
dos (compraventa de cargos publicos, dependencia politica y clientela social).
El segundo factor, el mas relevante a efectos juridicos, es la ausencia de una
regulacion completa, con un minimo sentido de unidad y coherencia. Las
normas de la época en materia de funcién publica establecen regulaciones
parciales que tratan de dar respuesta a los problemas de cada uno de los
Departamentos ministeriales, sin que se pueda hablar todavia de un minimo
comun denominador por lo que a las relaciones de los servidores publicos
con su empleador se refiere. Se puede poner como ejemplo paradigmatico de
la fragmentacioén normativa a la que se alude la Ordenaciéon de Lopez Balles-
teros de 1827, destinada con caricter exclusivo al Ministerio de Hacienda,
pero cuyo meérito consiste en la pretension de regular de manera global la
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normativa aplicable a dicho Ministerio y acabar con la propia dispersiéon nor-
mativa existente hasta entonces, incluso dentro de cada uno de ellos.

Con la entrada en vigor del Estatuto Bravo Murillo en 1852 comienza la
segunda de las etapas senaladas de nuestra funcién publica, caracterizada por
la progresiva asuncion del modelo cerrado francés. Este cuerpo normativo es
el primero en nuestra Historia que aborda la regulacion de la funciéon pabli-
ca con pretensiones de globalidad, alejandose de las soluciones parciales
intradepartamentales y ensayando soluciones globales interdepartamentales.
No obstante, la tosquedad de las soluciones propuestas, unido al convulso y
desfavorable clima politico sobre el que se implantan, hacen fracasar tan loa-
ble empeno. Es digno de mencidn el catastréfico régimen de cesantias que
instaurd, tan bien reflejado por alguno de los grandes escritores de nuestra
literatura.

Al Estatuto de Bravo Murillo le sucede el Estatuto Maura, aprobado en
1918. Durante la vigencia de esta norma se produce el periodo mas radical
de asuncion del modelo cerrado francés, si bien nunca se llega a aplicar, ni
en su espiritu ni sobre el papel, de manera plena, por lo que las disfunciones
que presenta la regulaciéon de dicho Estatuto no le hacen digno de ser con-
siderado como un buen sucedaneo del modelo de funcién publica desarro-
llado en el pais vecino. La apuesta por el sistema francés de cuerpos es evi-
dente, pero la proliferacidon bajo su vigencia de los cuerpos especiales frente
a los cuerpos generales acaba por convertir a nuestra funcion publica en una
jaula de grillos en la que el caos es la nota imperante. Las otras dos notas
caracteristicas mas negativas que de este texto se pueden destacar hacen refe-
rencia a la anarquia de las retribuciones que consagra y, directamente relacio-
nado con lo que se acaba de decir, la laxitud en la regulacion que del régi-
men de incompatibilidades, tanto entre funciones publicas como con las
funciones privadas, establece. Parece claro que el legislador de la época es
consciente de las dificultades que tienen los servidores publicos para comple-
tar un sueldo digno con el desempenio exclusivo de un puesto de trabajo mal
remunerado en la Administracion.

La derogacion del Estatuto Maura llega con la aprobacion de la Ley de
Funcionarios Civiles del Estado de 1964.

Desde la entrada en vigor de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado
de 1964 se inicia el progresivo proceso de apertura de nuestra funcién publi-
ca, debido a la incorporacién de técnicas procedentes del mundo anglosajon.
De hecho, en la actualidad, podemos afirmar que nuestro modelo de funcién
publica esta a medio camino entre el modelo cerrado francés y el modelo
abierto anglosajon, entendiendo, como ya se puso de manifiesto, que en nin-
guno de estos paises, y tampoco en el nuestro, se da en puridad ninguno de
los dos sistemas basicos que el Derecho comparado, en materia de funcién
publica, ha consagrado a lo largo de la Historia contemporanea.

Las caracteristicas mas destacables de esta norma son la creacion de 6rga-
nos centrales con competencias sobre todos los ministerios, la unificacién y
potenciacion de los Cuerpos Generales frente a la cadtica proliferacion de
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Cuerpos Especiales que habia tenido lugar bajo la vigencia del Estatuto Mau-
ray el intento de racionalizacioén del sistema retributivo.

La aplicacién practica de la norma supuso la constatacion de un nuevo
fracaso, pues no solucion6 ninguno de los problemas que nuestra funciéon
publica tenia planteados. Asi, el Real Decreto-Ley de 30 de mayo de 1977
intenta remediar las deficiencias observadas y anticipar soluciones para nues-
tra funcidn publica mas acordes con el nuevo sistema democratico que esta-
ba llegando. No obstante, una vez mas, el contexto politico y, fundamental-
mente, la importante crisis econémica que vivia nuestro pais por aquella
época, hicieron que los parches que dicho Real Decreto-Ley establecia, fue-
sen eso, solo parches. Lo mas destacable del mismo es la solucion adoptada
para el ambito retributivo, distinguiendo ya muy claramente lo que van a ser
retribuciones basicas y complementarias y tomando como referencia la ti-
tulacién exigida para el ingreso en la funcién publica a efectos retributivos,
creando unos coeficientes indiciados a dicha titulacién. Ambas soluciones fra-
casaron por diferentes motivos, pero, de una manera mas desarrollada y per-
feccionada, se incorporan posteriormente a la LMRFP, vigente hasta hace
muy poco.

Los continuos fracasos por encontrar una regulacién mas o menos fiable
de nuestra funcion publica y, sobre todo, la necesidad de adaptarla al modelo
democratico instaurado por la Constitucidn espaiola de 1978 obligan al
legislador a aprobar una norma, la Ley 30/1984, de 2 de agosto, cuyo nom-
bre es, cuanto menos, sugerente (Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién
Phblica, LMRFP en adelante). En efecto, la necesidad de contar con una nue-
va normativa en materia de funcioén publica era evidente si se escarba en el
texto constitucional. El problema es que dicha norma, cuya Exposiciéon de
Motivos, con deliberada consciencia, daba cuenta de la provisionalidad de las
soluciones que acogia, no era la que demandaba la Constitucidén, que exige
en el articulo 103.3 un Estatuto de la Funcion Puablica con pretensiones de
complitud. Pues bien, con dicha norma se cumple una de las maximas de
nuestro ordenamiento, que no es otra que la segura longevidad de las normas
aprobadas con caracter provisional.

Con la entrada en vigor de la LMRFP se incrementa el proceso de aper-
tura de nuestro sistema de funcién publica, iniciado, como se ha dicho, con
la Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964 hasta limites que rayan la
inconstitucional. Sus mayores apuestas eran:

— La consolidacién de unos 6rganos con competencias generales sobre
todos los funcionarios, cuestion ya regulada de manera mas timida por
la Ley de 1964.

— Lareforma del sistema de Cuerpos, propiciando la movilidad de todos
ellos al permitir que los Cuerpos especiales también puedan ser inter-
departamentales.

— El diseno de una nueva carrera administrativa, que se basa en el gra-
do personal del funcionario, el cual opera a modo de garantia en dos
aspectos concretos: el retributivo y el profesional, impidiendo que al
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funcionario que tiene consolidado un determinado grado personal se
le proporcionen puestos de trabajo de categoria inferior en mas de
dos niveles al que tiene ya consolidado (con ello se evita lo que en el
argot funcionarial se denomina coloquialmente «el cuarto oscuro, tan
practicado en épocas anteriores después de cada cambio de Gobier-
no o en el Gobierno y garantizando el cobro del complemento de
destino del grado personal que se tenga consolidado, siempre que el
mismo sea inferior al nivel del puesto de trabajo desempefiado.

— La laboralizacién de la funcién publica hasta extremos de dudosa
constitucionalidad, lo que lleva al Tribunal Constitucional a anular la
redaccidén originaria del articulo en la famosa Sentencia 99/1987, de
11 de junio, que resuelve los recursos de inconstitucionalidad plan-
teados contra la norma, que era el precepto mas polémico en este
punto y cuya redaccidn tuvo que cambiar después de la citada Sen-
tencia constitucional.

— El tratamiento dado al personal transferido a las CCAA, adoptando la
solucion definitiva vigente a dia de hoy, aunque con matices introdu-
cidos por el nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico,y que ya se
habia recogido en la Ley del Proceso Autonémico, cual es la de crear
una nueva situaciéon administrativa en la que pasa a encontrarse dicho
personal en el ambito de la funcidn publica estatal que es la de servi-
cio en Comunidades Autonomas, regulada ahora de un modo mas amplio
en el Estatuto citado y rebautizada con el nombre de servicio en Admi-
nistraciones Prblicas.

Si bien es cierto que la LMRFP mejora notablemente la situaciéon de
nuestra funcion puablica, no es menos cierto que su reforma se hacia cada vez
mds necesaria, tanto por motivos de constitucionalidad como por motivos de
legalidad. Este es un hecho que, no por suficientemente conocido, deja de ser
problematico para cada uno de los gobiernos que en los tltimos anos trata-
ron de sacar adelante la necesaria reforma que se apunta. Y es que los intere-
ses en este ambito, ademas de ser contrapuestos, son enrevesados.

Frente a la LMREFP se interpusieron varios recursos de inconstituciona-
lidad que fueron resueltos por la STC 99/1987,de 11 de junio. La citada sen-
tencia, que declar6 inconstitucionales varios de los articulos de la norma se
pronunci6 basicamente sobre las siguientes cuestiones:

— Concepto y ambito de la reserva de ley para regular la relacion de ser-
vicio de los funcionarios, permitiendo que determinados aspectos del
régimen basico de la funcidn publica pudiesen ser desarrollados por
normas reglamentarias siempre que hubiese una minima cobertura
legal. El ejemplo paradigmatico son las situaciones administrativas,
enumeradas y reguladas en sus aspectos mas importantes por el articu-
lo 29 de la LMRFP y desarrolladas posteriormente por el Regla-
mento de Situaciones Administrativas, aprobado por Real Decre-
to 365/1995, de 10 de marzo.
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— Reserva de ley para la unificacion de Cuerpos y Escalas. EITC anula
el precepto de la norma que habilitaba al Gobierno para que, median-
te Real Decreto, pudiera refundir Cuerpos y Escalas existentes bajo la
vigencia de la normativa anterior. El TC exige en dicho pronuncia-
miento que todas las refundiciones, modificaciones o alteraciones de
Cuerpos o Escalas se hagan por Ley, lo que se cumplié posteriormen-
te en la modificacidn efectuada a la LMREFP a resultas de esta senten-
cia por la Ley 23/1988, de 28 de julio, en las disposiciones adiciona-
les de la misma.

— Concepto de derechos adquiridos y diferenciacién con expectativas
de derechos. E1TC distingue estos dos conceptos a efectos de jubila-
cidn. La controversia que se le planted al Alto Tribunal giraba en tor-
no al derecho adquirido que tenian los funcionarios a jubilarse con
posterioridad a la edad general de jubilacidn de sesenta y cinco afios
que establecia la norma cuando su ingreso en la Administracion se
habia producido en una época en la que el Estatuto les reconocia una
edad de jubilacion superior. El TC entiende en su pronunciamiento
que la edad de jubilacién no es un derecho adquirido y que puede ser
modificado por el legislador al formar parte del ius variandi atribuido
a éste para la regulacion legal del Estatuto funcionarial por ser una
mera expectativa de derecho. )

— Posibilidad de dar diferente trato a funcionarios y laborales. Esta fue
una de las batallas mas importantes que libré la sentencia citada, que
procedid a anular, como ya ha quedado dicho, la redaccion originaria
del articulo 15 de la Ley, que era un auténtico portillo abierto a la labo-
ralizacién de la funcién publica, lo que chocaba frontalmente con el
articulo 103.3 de la Constitucion. E1 TC permite la convivencia de
laborales y funcionarios en el seno de la funcion pablica siempre que la
Ley especifique claramente los puestos que pueden desempeniar los pri-
meros, sin la calculada ambigtliedad escogida por el precepto originario.

La STC 99/1987, de 11 de junio, obliga al legislador a modificar la
LMREP y adaptarla a dicho pronunciamiento. Con ese propdsito se aprue-
bala Ley 23/1988, de 28 de julio. Esta norma, ademas, aprovechd para intro-
ducir algunas novedades en el modelo de funciéon publica. Sus aspectos mas
importantes son los siguientes:

— Delimitacidén clara, en cumplimiento del mandato del TC, de los
puestos que pueden ser ocupados por el personal laboral (art. 15).
Desgraciadamente, el portillo sigue demasiado abierto, a pesar de la
mayor delimitacién que la nueva redaccion otorgd a aquel precepto
otrora vigente. Prueba de ello es la actual denominacién de la norma
que regula, prima facie, nuestra funcidén publica. No hay mas que leer
su Exposicidon de Motivos para aseverar lo que se esta afirmando.

— Cambios en el sistema de provision de puestos de trabajo.

— Clarificacién y perfeccionamiento del modelo de carrera administra-
tiva a través del concepto de grado personal y de nivel de puesto de
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trabajo que ya se habia acogido en la redaccién originaria de la
LMRFP.

— Fomento de la promocion interna.

IV. NUESTRA FUNCION PUBLICA EN LA ACTUALIDAD
4.1. El marco constitucional de distribuciéon de competencias

Podemos destacar dos preceptos constitucionales que se refieren directa-
mente a la materia funcién publica. Uno trata los aspectos sustantivos o de
fondo y el otro los aspectos adjetivos o de competencia. El primero es el
articulo 103, apartado 3, que dice que «la ley regulari el estatuto basico de los
funcionarios publicos, el acceso a la funcién ptblica de acuerdo con los prin-
cipios de mérito y capacidad, las peculiaridades del ejercicio de su derecho
de sindicacidn, el sistema de incompatibilidades y las garantias para la impar-
cialidad en el ejercicio de sus funciones». Como se puede observar, la carga
de contenido del precepto es importante. No sélo porque deJe mas 0 menos
claro en un solo apartado el modelo por el que apuesta, sino porque toca
muchos y muy distintos palos, dando pistas a la legislacion de desarrollo acer-
ca de la regulacion esencial a establecer. Huelga un analisis pormenorizado
de cada uno de los ambitos descritos por el precepto porque seran objeto de
un analisis posterior.

El segundo de los preceptos aludidos es el articulo 149.1.18 de la Cons-
titucidn, que es el que establece las reglas competenciales en la materia. La
opcidn elegida por el constituyente es la compartimentalizacion de las com-
petencias en materia de funcién publica entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en virtud de la division de la funcién legislativa, reservando al
Estado la competencia para la regulacion de las cuestiones basicas y a las
Comunidades el desarrollo de esas bases estatales. El cumplimiento de esta
prevision constitucional por parte de los legisladores estatal y autondémico
sera una cuestion que pasemos a tratar de inmediato.

4.2. El marco legal de regulacion

Distribuidas las competencias en materia de funcioén publica por el texto
constitucional en la forma expuesta, el legislador estatal hizo uso de sus potes-
tades normativas aprobando una norma que, de manera provisional, viniese a
solucionar algunos de los problemas mas graves que tenia planteada nuestra
funcion puablica en la época y a dar respuesta a algunas de las nuevas necesi-
dades creadas por el nacimiento del Estado autonémico. En definitiva, se tra-
taba de intentar articular una funcién publica distinta a la anterior dentro de
un Estado diferente al anterior. Esa Ley, como sabemos, es la Ley 30/1984, de
2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Pablica.
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La técnica legislativa para la aprobacion de dicha norma no fue la mas
ortodoxa. No obstante, no seré yo quien critique al legislador de entonces
por aquello. A pesar de no utilizar los medios adecuados para la consecucion
del fin, el resultado no ha sido del todo malo, pues gracias a esa norma y a la
inestimable ayuda del TC en la ya citada Sentencia 99/1987 no se ha produ-
cido una fragmentacién de la funcion publica en nuestro pais que hubiese
tenido unas consecuencias muy negativas para los servidores ptblicos y para
el conjunto de los ciudadanos. Ademas, la aprobacidn de la norma estaba, en
aquel momento, mas que justificada. Los problemas posteriores con los que
se encontraron los sucesivos gobiernos para sacar adelante una verdadera
reforma integral que cumpliese con el mandato constitucional y sirviese para
encauzar legalmente la modernizacion y adaptacion definitiva de nuestra
funcién publica a los parametros de los paises de nuestro entorno juridico,
social y econdmico son cuestiones que deben quedar al margen de la critica
a esta norma, la cual, en lineas generales, merece ser tratada en su justa medi-
da y esa justa medida incluye el hecho de reconocer, aun siendo consciente
de sus lagunas y de sus deficiencias, que mejoré sustancialmente lo que venia
a sustituir, cosa, por otra parte, que no era muy complicado de conseguir.

Lamentablemente, no podemos lanzar las mismas flores al recientemente
aprobado Estatuto Basico del Empleado Puablico, aprobado por Ley 7/2007,
de 12 de abril (BOE de 13 de abril de 2007) y en vigor desde el dia 14 de
mayo de 2007. Dicha norma consagra definitivamente la fragmentacion de
nuestra funciéon publica, otorgando a las CCAA grandes posibilidades de de-
sarrollar su contenido en aspectos importantes. Este Estatuto es, como que-
rian aquéllas, demasiado basico y viene a confirmar la dejacién de funciones
que caracteriza el paupérrimo discurrir que en el ejercicio de sus competen-
cias constitucionalmente reconocidas muestran nuestras instancias centrales
en los Gltimos tiempos, rendidas como estan al ciego poder fagocitador de
algunas CCAA crecidas por la debilidad de un gobierno central en minoria
y arropado por partidos politicos infieles al espiritu y a la letra de nuestra Car-
ta Magna.

Produce una sonrisa amarga en este contexto comentar las baladies criti-
cas formuladas contra la LMRFP por su caracter de regulacion parcial y, si se
quiere, asistematica. Es totalmente cierto. Era aquélla una Ley que no regula-
ba de manera completa la funcién ptblica ni pretendia establecer, con voca-
cién de permanencia, un modelo. Era lo que era, y no pretendia ser mas. No
obstante, era una norma que daba pistas acerca del camino a seguir, que solu-
ciond los problemas que en aquel momento eran urgentes, que dot6 de
mayor estabilidad el sector y que ha sido un instrumento atil para transfor-
mar una Administraciéon oxidada en una Administracion moderna en la que
prestan servicios unos profesionales mucho mejor preparados y formados que
antes.

No podemos, desgraciadamente, insisto, decir lo mismo del nuevo Esta-
tuto. A pesar de las pretensiones de globalidad que su nombre parece indicar,
las referencias al personal laboral son anecdéticas o simbolicas, como no pue-
de ser de otra forma, pues el grueso de su relacion juridica se regula en el
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Estatuto de los Trabajadores. A pesar del espiritu de complitud que pretende
dar, las constantes referencias a su necesario desarrollo por normas posteriores
aprobadas por otras Administraciones Publicas e incluso por normas sectoria-
les le convierten en presa facil de aventuras desleales.Y a pesar del bombo y
platillo que se ha dado a su aprobacion, todo parece indicar, con las reservas
propias que hay que tener a resultas de la posible obra del milagro, que, una
vez mas, el marketing politico se ha impuesto a las necesidades reales.

Es necesario comentar que el nuevo Estatuto tiene caracter basico y que
debe ser desarrollado por diversas normas. En concreto, cada Administraciéon
debera aprobar un Estatuto propio en desarrollo del basico. Es decir, habra un
Estatuto para la Administracion General del Estado, otro para cada Comuni-
dad Auténoma y otro para las Entidades Locales. Ademas, los ambitos de la
educacién y de la sanidad contaran con un Estatuto propio que tenga en
cuenta sus propias especificidades. Por lo que al ambito sanitario se refiere, se
aplica ya como Estatuto propio la Ley 55/2003, de 14 de diciembre, por la
que se aprueba el Estatuto Marco del Personal Estatutario de los Servicios de
Salud.

4.3. La reciente reforma

Una de las criticas que se formuld contra la LMRFP fue que no respeta-
ba el imperativo constitucional de exigencia de un Estatuto de los funciona-
rios publicos previsto en el articulo 103.3. Consciente de ello, el propio legis-
lador destaca su provisionalidad en la Exposicion de Motivos. Por ello, desde
el ano 1995, solventados los problemas mas acuciantes que la modernizaciéon
de nuestra funcidn putblica exigia y la instauracién de un Estado compuesto
imponia, se trabaj6 en su reforma, culminada en abril de 2007 con la aproba-
cién de la norma que da cumplimiento al citado imperativo constitucional
pero que hace saltar por los aires el sistema de funciéon publica mas o menos
homogéneo que hasta ahora se habia regulado. Las razones por las que se ha
tardado tanto tiempo en aprobar un Estatuto Basico del Empleado Publico
son muy sencillas de entender. Sintéticamente, pasamos a exponerlas:

* Los intereses de los distintos sectores afectados por la norma son muy
divergentes. Asi, los sindicatos de funcionarios apostaban por un Esta-
tuto Basico del Empleado Publico muy desarrollado, practicamente
reglamentista. Por el contrario, las Comunidades Auténomas pretendian
que el Estado regulase como basicas unas pocas cuestiones y tener ellas
un amplio margen de desarrollo normativo de un Estatuto que quieren
que sea de minimos. No hace falta decir quién ha resultado el ganador
de esta batalla contrapuesta de intereses, pues las migajas de las pagas
extraordinarias completas y la ampliacion de las materias objeto de
negociaciéon no pueden venderse por los sindicatos como un triunfo al
lado de las amplias competencias que el nuevo Estatuto deja en manos

de las CCAA.
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* Los propios empleados publicos se resistian a la introduccion de cam-
bios notables v, sin llegar a paralizar el proceso, ponian constantes chi-
nitas en el camino, confirmando la maxima de la dificultad de introdu-
cir modificaciones en el ambito de la funcién publica por la sempiterna
resistencia del empleado publico al cambio. Esta resistencia, organizada
y ejercida a través de los sindicatos mas representativos en el ambito
funcionarial, finaliz6 con el acuerdo al que llegaron con el MAP en el
afo 2006, lo que supuso, en la practica, el desbloqueo de la norma.

* Resultado de todo lo anterior, los sucesivos gobiernos amagaban pero
no daban. Es decir, parece que querian pero parece que no podian. O
sea, ni querian de verdad meterse en demasiados jaleos que les pudie-
ran crear verdaderos quebraderos de cabeza ni podian dejar de intentar-
lo para salvar los muebles del decoro. Ello fue asi hasta que el titular del
Ministerio de Administraciones Publicas, Jordi Sevilla, hizo de la apro-
bacién del texto una apuesta personal que, finalmente, ha conseguido
ganar politicamente, aunque la verdadera batalla juridica resultante de la
aplicacidn practica del Estatuto estd por ver que se pueda ganar. No
obstante, es justo reconocer al citado Ministro el coraje politico para
desbloquear una situacioén que se tornaba en insostenible y haber logra-
do aprobar, a pesar de todas las dificultades, una norma necesaria.

La conclusiéon que cabe hacer sobre todas estas perspectivas de reforma
que se venian anunciando constantemente desde hace mas de diez afios y que
acaba de finalizar es que, a pesar de los distintos borradores, anteproyectos e,
incluso, proyectos enviados al Parlamento, no existié una verdadera voluntad
politica por parte de los distintos gobiernos para sacar adelante una reforma
que empezaba a tener tintes de inaplazable. Y es que, bien estaba lo que estu-
vo en su momento, pero mal estaba lo que estaba hasta hace bien poco. La
LMREFP ha dado mucho jugo, mas del que le auguraban muchos, pero se
hacia imprescindible coger el toro por los cuernos y abordar de manera mas
respetuosa con el texto constitucional y de forma mas acorde con nuestra
pertenencia a los paises mas desarrollados del mundo occidental una reforma
dirigida a mejorar la situacion de las personas que trabajan para una institu-
cibén esencial en el funcionamiento de cualquier Estado democratico. El pro-
blema es que, viendo el texto finalmente aprobado, da la impresiéon de que
hemos dejado pasar una nueva oportunidad para clarificar nuestro modelo de
funcién publica, para solucionar los problemas mas graves con los que ésta
contaba y va a contar, entre otros el de la carrera administrativa, y que se ha
cedido demasiado ante las CCAA cuando se tenian argumentos constitucio-
nales y jurisprudenciales para no haber cedido tanto, cesiones que han afec-
tado incluso de manera nada colateral y si muy directa a colectivos concre-
tos, como, por ejemplo, los Cuerpos de funcionarios, otrora con habilitacion
nacional, ahora con habilitaciéon estatal. La disposicion adicional segunda de
este Estatuto Basico supone otro ejemplo bien palpable de la claudicacion
estatal a favor de las CCAA.
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V. LA LEY 7/2007, DE 12 DE ABRIL, POR LA QUE SE APRUEBA
EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO

Efectuadas ya las reflexiones introductorias necesarias para que el aterri-
zaje en el contexto actual de la regulacidon de nuestra funcion publica no sea
tan brusco, debemos pasar ahora al analisis concreto de las cuestiones mas des-
tacables de la novedosa regulacion que la normativa recientemente aprobada
nos propone. Parece adecuado comenzar con una clasificaciéon de las perso-
nas que prestan servicios en el seno, no sélo de todas las Administraciones
Publicas, sino dentro de todos los poderes ptblicos, para tener una vision de
conjunto de todos los colectivos que lo integran y de las heterogeneidades de
las que ya se habia dado cuenta.

5.1. Clasificacion del personal al servicio
de las Administraciones Publicas

a) Personal al servicio de las Administraciones Publicas:
— Administraciéon General del Estado.
¢ Personal Civil.

— Personal funcionario.
— De carrera.
— Interino.
— Personal laboral.
- Fjo.
— Temporal.
— Personal eventual.
— Personal directivo.

* Personal Militar.

* Personal de la Seguridad Social.

* Personal de los Organismos Pablicos dependientes de la Admi-
nistraciéon General del Estado.

* Personal con un régimen especial (docentes, investigadores,
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado).

— Comunidades Auténomas (la clasificacion es idéntica que para la
Administracion General del Estado, salvo que estas Administra-
ciones territoriales no cuentan ni con personal militar ni de la Se-
guridad Social).

— Entidades Locales (la clasificacion es idéntica a la de las Comuni-
dades Auténomas, con la especialidad de su personal funcionario,
que se divide en Cuerpos con habilitacién nacional, como Secre-
tarios o Interventores, y Cuerpos propios de la Entidad Local, los
cuales se dividen, a su vez, en Generales y Especiales, con distin-
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tas divisiones en Escalas dentro de cada uno de ellos en atencién
a la titulacién exigida para su ingreso).

b) Personal que no pertenece a las Administraciones Pablicas:

— Personal al servicio de los 6rganos constitucionales (Tribunal
Constitucional, Cortes Generales o Asambleas legislativas de las
distintas Comunidades Auténomas, Defensor del Pueblo o insti-
tuciones analogas de las Comunidades Autonomas, etc.).

— Personal al servicio del Poder Judicial (Jueces, Magistrados, Fisca-
les, etc.).

— Ejercientes privados de funciones publicas (Notarios, Registra-
dores, etc.).

Pues bien, expuesta esta clasificacion de todo el personal al servicio de los
poderes publicos, en los apartados siguientes se analizara el régimen juridico
del colectivo que mas especialidades ofrece, que es el personal funcionario de
carrera perteneciente a las diferentes Administraciones Publicas. En especial,
se hara referencia al ambito de la Administracion General del Estado por ser
éste el régimen mas desarrollado y el que ha servido de inspiracién a todos
los demis, a pesar de los esfuerzos de la Exposicion de Motivos del nuevo
Estatuto Basico del Empleado Publico por justificar la pérdida de competen-
cias del Estado en la materia a favor de las Comunidades Autonomas.

5.2. Organos Superiores con competencias
en materia de funcién publica

Desde la entrada en vigor de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado
de 1964 el legislador espanol, inspirado en el modelo de funcién putblica
abierto tipico de los paises anglosajones, se ha preocupado por identificar los
organos que dentro de nuestra Administracion deberan asumir competencias
generales en la materia. La LMRFP profundiz6 en esa bsqueda, ante la difi-
cultad que presenta en ocasiones saber, dentro de esa amalgama de 6rganos,
cual es exactamente el competente. Dicha norma dedicaba sus articulos 3 a
10 a esta cuestidn vy, ademas, dichos preceptos fueron desarrollados por un
reglamento especifico, aprobado por Real Decreto 2169/1984, de 28 de
noviembre, de atribucion de competencias en materia de personal, que esta
modificado por el Real Decreto 1084/1990, de 31 de agosto. El Estatuto
Basico recientemente aprobado no introduce novedad alguna en este punto.

Por consiguiente, siguiendo la legislacion actualmente vigente, podemos
dividir esos 6rganos en dos apartados en atencion al tipo de funciones que
despliegan. Asi, distinguiremos entre 6rganos de gestion activa, que son los
que se encargan de dirigir de manera cotidiana cada Administracién Publica,
y organos consultivos, que son aquellos que se ocupan de asesorar a los 6rga-
nos de gestion activa en la formulacidn, mejora, perfeccionamiento y coor-
dinacion de las politicas implantadas en materia de funcién publica.
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5.2.1.  De gestién activa
5.2.1.1. AGE

Dentro de la Administraciéon General del Estado podemos sefialar como
6rganos con competencias genéricas en materia de personal los siguientes:

* El Gobierno, que en virtud del articulo 97 de la Constitucion dirige la
Administracion civil y militar, y que, por consiguiente, tiene potestades
para la elaboracion y aprobacién de la politica en materia de funciéon
publica en toda su extension, bien dictando reglamentos que desarro-
llen las leyes vigentes en la materia, bien a través de decisiones mas con-
cretas reflejadas en instrucciones, directrices y acuerdos en el terreno de
la negociacién de las condiciones de trabajo con los funcionarios o en
cualquier otro tipo de acto o convenio que pudiera firmar.

* El Ministerio para las Administraciones Publicas, que es el Departa-
mento encargado de la gestion del personal al servicio de la Adminis-
tracion General del Estado. Entre otras competencias, se encarga de lle-
var el Registro Central de personal, de informar o, incluso, otorgar o
denegar, con caricter definitivo, las compatibilidades o certificar la
situacion administrativa en la que se encuentran los funcionarios. Este
Ministerio se configura como el auténtico gestor de nuestro sistema de
funcién publica. Para ello, se apoya en dos Centros directivos de espe-
cial importancia, como son la Secretaria de Estado para la Administra-
ci6n Publica y la Direccidon General de la Funciéon Publica.

* El Ministerio de Economia y Hacienda, que es el competente en todo
lo relacionado con aquellas cuestiones que tengan una incidencia en el
gasto publico. Entre sus competencias destaca la de informar al Gobier-
no sobre las propuestas de subida de salarios a los empleados publicos,
tener un papel relevante en las negociaciones sobre la determinacion de
las condiciones de trabajo de los funcionarios, sobre la elaboraciéon de
la Oferta de Empleo Publico, la aplicaciéon de un Plan de Empleo... En
fin, sobre casi todas las decisiones importantes que se tomen en esta
materia, ya que todas ellas tendran una incidencia en los presupuestos
publicos.

* Ademas, dentro de cada Departamento ministerial, tendran compe-
tencias en materia de personal el Ministro correspondiente y el Subse-
cretario.

* Por dltimo, en la Administraciéon periférica del Estado, son 6rganos
competentes en materia de personal el Delegado del Gobierno vy, en
menor medida tras la aprobacién de la Ley 6/1997, de 13 de abril, de
Organizaciéon y Funcionamiento de la Administraciéon General del
Estado (LOFAGE), los Subdelegados del Gobierno y los Directores
insulares.
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52.1.2. CCAA

En el seno de las Comunidades Auténomas podemos decir que seran
competentes en materia de personal, tal y como prevén todas sus leyes de fun-
cidn publica, su Consejo de Gobierno, con caracter general y ejerciendo com-
petencias parecidas a las que desempeiia el Gobierno de la Nacién en el ambi-
to estatal, y los Consejeros. Dentro de los Consejeros, suele atribuirse a uno de
ellos la competencia directa en materia de funcidn ptblica, y suele ser el Con-
sejero de Administracion Publica o, en algunos casos, el Consejero de Hacien-
da el que asume esta materia. Ello no obsta para que el resto de Consejeros
tengan competencias sobre el personal que presta servicios en su Consejeria.

5.2.1.3. EELL

En el ambito de las Entidades Locales estas competencias estan repartidas
entre el Pleno del Municipio [art. 22.2.i)) LBRL], de la Diputacién Provin-
cial u érgano colegiado de gobierno de la Provincia [art. 33.2.f) LBRL] y el
Alcalde [art.21.1.¢) y m) LBRL] o Presidente de la Diputacién u 6rgano uni-
personal de gobierno de la Provincia [art. 34.1./) LBRL].

Como ya se ha indicado, el Estatuto Basico del Empleado Publico recien-
temente aprobado no prevé ningtin cambio significativo en la atribucién o
cambio de competencias de estos drganos. Los cambios que introduce dicha
norma son mucho mas sustanciales en el terreno de los 6rganos consultivos
en materia de funcion publica, como veremos a continuacion.

5.2.2.  Consultivos

Una de las grandes novedades de la LMREFP fue la creacion de unos 6rga-
nos colegiados que tuviesen como objetivo fundamental coadyuvar en la
coordinacién interorganica e intersubjetiva en materia de funcién publica
ante las dificultades que el nuevo escenario de Estado descentralizado presen-
taba. El paso del tiempo y la experiencia practica en la aplicaciéon de la nor-
ma ha demostrado el fracaso de esta apuesta que hizo en su momento aque-
lla Ley y la mala vida que han llevado estos 6rganos, ninguneados por todas
las Administraciones Pablicas constantemente. Por ello, si que es de alabar en
este punto el nuevo Estatuto Basico, que procede a reordenar este ambito de
los 6rganos consultivos en materia de funcioén putblica de una manera mas
l6gica y razonable.

* El Consejo Superior de la Funcion Publica, que se regulaba en los
articulos 6 y 7 de la LMREFP vy era, hasta hace poco, el supremo 6rga-
no consultivo de las Administraciones Publicas territoriales en materia
de funcion publica. Este 6rgano estaba presidido por el Ministro para
las Administraciones Publicas y tenia una composicién exotica que le
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hacia ingobernable, pues formaban parte de él 21 representantes de la
Administracién General del Estado (ademas del Ministro citado, el
Secretario de Estado para la Administraciéon Puablica y el de Hacienda,
todos los Subsecretarios de los distintos Ministerios y el Secretario
General del Consejo), 17 de las Comunidades Autéonomas (los Conse-
jeros competentes en la materia), 17 de las Entidades Locales (nombra-
dos entre Alcaldes y Presidentes de Diputacion por la Federacion Espa-
nola de Municipios y Provincias (FEMP), de facto, ante la ausencia de
prevision al respecto en la LMREFP) vy, por fin, 17 de los Sindicatos con
mayor implantacidn en el ambito de la funcién publica.

La escasa entidad de las competencias que se le otorgaron y su evi-
dente ingobernabilidad ha hecho que una de las cosas con mayor sen-
tido que realiza el nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico sea su
supresion, creando, en sustitucion del mismo, la Conferencia Secto-
rial de Funcidn Puablica (art. 100.1). De hecho, las cuestiones impor-
tantes en la materia ya venian siendo tratadas fuera del seno del Con-
sejo Superior de la Funcién Publica por el Estado y las Comunidades
Auténomas. Ademas, éstas han creado Consejos similares que solapaban
al estatal. Y, por si fuera poco, la representacién sindical presente en
dicho Consejo como forma de asegurar voz y voto a los empleados
publicos en un 6rgano que se pretendia de gran calaje, se ejercia tam-
bién fuera del ambito del mismo a través de las Mesas de Negociacion,
como indica la propia Exposicion de Motivos del nuevo Estatuto para
argumentar a favor de su supresion y apostar por canalizar la negocia-
ci6n de las condiciones de trabajo a través de las Mesas de Negociacion,
como hace en su articulado, y no a través de estos 6rganos hibridos con
intereses contrapuestos y, por ende, de poca utilidad practica. En este
sentido, el nuevo Estatuto crea una Mesa General de Negociacion (art.
34.1) en la que estaran presentes todas las Administraciones Publicas y
las Organizaciones Sindicales con mayor implantacién en el sector
como 6rgano supremo de audiencia y canalizacion de las propuestas de
los empleados publicos, lo cual parece un cauce bastante mas razonable
que el existente hasta ahora.

La nueva Conferencia Sectorial de Administracién Publica sera el
organo encargado, segin el articulo 100.1 de dicho Estatuto, de la
«...cooperacion en materia de administracién publica de la Administra-
ci6én General del Estado, de las Comunidades Auténomas, de las Ciu-
dades de Ceuta y Melilla, y de la Administracion Local...».

En cuanto a los representantes de la Administracion Local en dicho
6rgano, ahora si, expresamente, el Estatuto indica que seran designados
por la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP).

Por ultimo, por lo que hace referencia al funcionamiento y organi-
zacion de esta Conferencia Sectorial, el precepto se remite a la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun



62

Antonio J. Alonso Timén

(LAP). Concretamente es el articulo 5 de dicha Ley el que regula este
tipo de instrumentos de cooperacion interadministrativa.

La Comision de Coordinacién de la Funcion Puablica, que esta-
ba regulada en el articulo 8 de la LMRFP y cuyo cometido basico era
coordinar la politica de personal entre la AGE y las CCAA, fundamen-
talmente para la elaboraciéon de la Oferta de Empleo Publico). Este
organo estaba compuesto por 34 miembros, 17 en representacion del
Estado y otros 17 en representaciéon de las Comunidades y lo presidia
el Secretario de Estado para la Administraciéon Publica.

Pues bien, el nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico también
suprime este 6rgano y, en su lugar, crea la Comisiéon de Coordinacion
del Empleo Publico (art. 100.2) «...como 6rgano técnico y de traba-
jo dependiente de la Conferencia Sectorial de Administracién Publica.
En esta Comision se hara efectiva la coordinacidn de la politica de per-
sonal entre la Administracion General del Estado, las Administraciones
de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla,
y las entidades locales...». La mejora en la regulacion de este 6rgano es
evidente desde varios puntos de vista.

Primero, lo hace depender de manera mas clara de la Conferencia Sec-
torial de Administraciéon Publica, cosa que no estaba tan clara en la legis-
laci6n anterior respecto del Consejo y de la Comision de Coordinacion.

Segundo, incorpora, de manera 16gica, a las EELL al mismo, pues
tienen cosas importantes que decir en la materia.

Tercero, porque es coherente con el deslindamiento de composi-
cién y de intereses que estd presente en la regulacion de su articulado
y que se acaba de poner de manifiesto, ya que en este érgano, de nue-
vo, sOlo estan presentes las Administraciones Puablicas, y los representan-
tes de los empleados estan presentes en las Mesas de Negociacion, que
es donde deben escucharse sus propuestas y sugerencias. De hecho, la
letra ¢) del articulo 100.2 del nuevo Estatuto Basico exige que los infor-
mes y estudios elaborados por este ente se remitan a las Organizaciones
Sindicales de la funcién publica por conducto de la Mesa General de
Negociacidn que se crea.

Cuarto, porque define mas claramente las competencias que tiene
atribuidas. En concreto le atribuye las siguientes:

a) Impulsar las actuaciones necesarias para garantizar la efectividad de
los principios constitucionales en el acceso al empleo publico.

b) Estudiar y analizar los proyectos de legislacion basica en materia de
empleo publico, asi como emitir informe sobre cualquier otro pro-
yecto normativo que las Administraciones Publicas le presenten.

¢) Elaborar estudios e informes sobre el empleo ptblico. Dichos estu-
dios e informes se remitiran a las Organizaciones Sindicales presen-

tes en la Mesa General de Negociacion de las Administraciones
Publicas.
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En cuanto a su composicion, el apartado 3 del articulo 100 dice que
formaran parte de dicha Comision los titulares de los drganos directi-
vos de la politica de recursos humanos de la AGE, de las CCAA, de las
EELL y de las Ciudades de Ceuta y Melilla.

* La Comisiéon Superior de Personal, 6rgano creado por la Ley de
Funcionarios Civiles del Estado de 1964 y no derogado por la LMRFP,
que la regulaba en su articulo 9. Si los dos 6rganos anteriormente anali-
zados tenian un claro componente interadministrativo, éste lo tiene inte-
rorganico, pues opera dentro, exclusivamente, de la AGE. En desarrollo
de ese articulo 9 de la LMREFDP, se aprobo el Real Decreto 1085/1990,
de 31 de agosto, que regula su composicion y funcionamiento. Esta for-
mado por altos cargos de distintos Ministerios, con presencia cualifica-
da del Departamento de Administraciones Pablicas y del de Economia
y Hacienda. En cuanto a sus competencias, el citado articulo 9 de la
LMREFP le atribuye la «...coordinacién, documentacion y asesoramien-
to para la elaboracién de la politica de personal al servicio de la Admi-
nistraciéon del Estado». En la practica, informa sobre todos los proyectos
normativos que en materia de funcioén publica parten de la AGE, sobre
los procesos selectivos convocados por la AGE y sobre los sistemas de
provision de puestos de trabajo.

El nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico nada dice acerca de
este Organo. No lo regula dentro de los 6rganos de cooperacion admi-
nistrativa, como hace con la Conferencia Sectorial y la Comisiéon de
Coordinacién del Empleo Pablico que crea, al no ser, obviamente,
como ha quedado dicho, un 6rgano interadministrativo sino interorga-
nico. No obstante, debemos entender que quedara vigente tras la entra-
da en vigor de dicha norma, puesto que la disposiciéon derogatoria de
la misma no deroga el articulo 9 de la LMRFP. Cuando la AGE elabo-
re su propio Estatuto en desarrollo del Basico recientemente aprobado
sera cuando, con casi total probabilidad, se actualice la regulaciéon de
este 6rgano y se derogue, consecuentemente, dicho articulo 9.

5.3. Personal funcionario civil al servicio de la AGE

Como comentamos anteriormente, centraremos en adelante el analisis
del régimen juridico de nuestra funciéon publica en el personal funcionario
civil de la AGE.

Esta apuesta se hace mas dificil de justificar con el paso de los afios por
distintos motivos, ya que ni los funcionarios son el tnico colectivo que pres-
ta servicios en la Administracion, donde conviven, como sabemos, con los
laborales, que son cada vez mas numerosos, ni es la AGE la Administracion
que ostenta en la actualidad, después de la profunda descentralizaciéon opera-
da en nuestro pais, un mayor nimero de funcionarios civiles, como certera-
mente se encarga de poner de manifiesto la Exposicion de Motivos del Esta-
tuto Basico del Empleado Publico. Sin embargo, la justificacion a los dos
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hechos expuestos se centra, por una parte, en el objeto de la disciplina que
ahora se estudia, pues dentro de un trabajo de Derecho administrativo no
deberia abarcarse en profundidad el estudio de la situacion del personal labo-
ral que presta servicios en las distintas Administraciones mas que de manera
tangencial, al estar regulada su relacion juridica por el Derecho laboral en casi
todos sus aspectos vy, por otra parte, en el hecho de que, todavia hoy, a pesar
de no ser el colectivo mas numeroso ya, el régimen estatutario de los funcio-
narios de la AGE, aparte de imponerse en sus aspectos esenciales al resto de
Administraciones Publicas, al tener el caracter de basico, sirve de inspiracion
en la mayoria de los casos a éstas, incapaces, la mayoria de ellas, de encontrar
soluciones mas imaginativas.

5.3.1.  Cuerpos, Escalas y Grupos Profesionales

La inclusion de los funcionarios publicos en Cuerpos y Escalas es deudo-
ra de la incorporacién por nuestro ordenamiento del modelo cerrado fran-
cés de funcion publica. Siguiendo al Profesor Santamaria Pastor podemos
afirmar que el sistema de Cuerpos en este modelo cerrado que reind en
nuestra Administracién Publica hasta mediados del siglo XX se caracterizaba
por las siguientes notas !:

» Exigencia de una misma titulacidn para el ingreso.

* Idénticos sistemas de reclutamiento para cada Cuerpo, con Tribunales
cuya composiciéon era mayoritaria de miembros del propio Cuerpo, lo
que ponia en duda la independencia de los Tribunales en muchos casos.

» Configuracién de categorias jerarquizadas, a imagen y semejanza de la
carrera militar, sobre las que se asignaban los puestos de trabajo y que
servian para establecer el sistema retributivo del funcionario.

* Atribucién de unas funciones propias de cada Cuerpo.

Todo ello otorgaba un grado de rigidez y de endogamia al sistema incom-
patible con la formacién de una funcion publica moderna, necesitada de pro-
fesionales cualificados para realizar diferentes funciones en atencion a las
necesidades del servicio y de una estructura organizativa agil y que se adap-
tase rapidamente a la gestion de un nimero mayor y mas complicado de tareas.
Por ello, la LECE de 1964, pero, sobre todo, la LMRFP, operaron una serie
de reformas que acabaron con el reinado del sistema de Cuerpos francés.

Como pone de manifiesto también el Profesor Santamaria Pastor, la
Ley 30/1984 adopta tres medidas que suponen un golpe casi definitivo al sis-
tema de Cuerpos napolednico2:

* Elimina el sistema selectivo con predominio mayoritario de miembros
del propio Cuerpo en el Tribunal, imponiendo que «los 6rganos de

I Santamaria Pastor, ]. A.: Principios de Derecho Administrativo, p. 760, vol. I, Tustel, Madrid, 2005.
2 Op.cit., pp. 760-762.
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seleccidon no podran estar formados mayoritariamente por funcionarios
pertenecientes al mismo Cuerpo que se ha de seleccionar (art. 19.2).

* Desvincula funciones ptblicas y Cuerpos, al establecer que «los Cuer-
pos y Escalas de funcionarios no podran tener asignadas facultades, fun-
ciones o atribuciones propias de los drganos administrativos» (art. 26).

* Desvincula los Cuerpos con la asunciéon de determinados puestos de
trabajo, al establecer la movilidad total de los funcionarios para desem-
pefar cualquier puesto de trabajo, independientemente del Cuerpo al
que pertenezca. S6lo excepcionalmente, las relaciones de puestos de
trabajo podran reservar a los miembros de un Cuerpo o Escala el de-
sempeno de puestos de trabajo concretos (art. 26). Esta medida acaba
también con la diferenciacion, a efectos practicos, entre Cuerpos Gene-
rales y Cuerpos Especiales, ya que, ahora, todos, y no sélo los Genera-
les, al menos en teoria, son Cuerpos interdepartamentales.

Por cierto, la distinciéon entre Cuerpos y Escalas es irrelevante a efectos
practicos. Se trata de una reminiscencia de denominacién que tiene una
explicaciéon mas bien histérica que permanece todavia hoy para referirse a
determinados colectivos dentro de la Administracién, como, por ejemplo, el
ambito de la Policia, que distingue entre escala ejecutiva y escala basica.

Asi las cosas, en la actualidad el Gnico poder que ejercen los Cuerpos y
Escalas dentro de la Administracion es el poder factico que siguen ostentan-
do determinados colectivos prestigiosos de funcionarios pertenecientes a
algunos Cuerpos de élite, los cuales se configuran como auténticos lobbies
dentro de la organizacién administrativa. Podriamos prescindir de ejemplos,
pero, como parece mas razonable el sistema de lobbies anglosajon en el que
impera la transparencia y el conocimiento generalizado de los mismos, dire-
mos que los Cuerpos de funcionarios que mas desempenan labores de lobby
dentro de la AGE son el Cuerpo de Abogados del Estado y el Cuerpo Supe-
rior de Administradores Civiles del Estado. S6lo basta constatar este hecho
mediante el dato empirico de repasar a qué Cuerpo pertenecen la mayoria
de Subsecretarios y Secretarios Generales Técnicos o Secretarios Generales
de Consejos de Administracion de Organismos Publicos, es decir, la espina
dorsal de la organizacion administrativa.

En la actualidad, como ya sucedia bajo la vigencia de la LFCE de 1964,
los Cuerpos y Escalas se insertan en Grupos profesionales en atencién a la
titulacion exigida para su ingreso. La LMRFP distinguia cinco Grupos pro-
fesionales. A saber:

* Grupo A (Grupo Técnico o Superior): Estan adscritos a este Grupo los
Cuerpos y Escalas para cuyo ingreso se exige el titulo de Doctor, Licen-
ciado, Arquitecto Superior, Ingeniero Superior o equivalente. Son los mas
prestigiosos. Ej.: Cuerpo de Abogados del Estado, Cuerpo Superior de
Administradores Civiles del Estado, Inspectores de Finanzas del Estado.

* Grupo B (Grupo de Gestidn): A este Grupo se adscriben los Cuerpos
y Escalas para cuyo ingreso se exige el titulo de Diplomado, Arquitec-
to Técnico, Ingeniero Técnico, Formaciéon Profesional de tercer grado
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o equivalente. Ej.: Cuerpo General de Gestion del Estado, Cuerpo de
Gestion de la Seguridad Social, Cuerpo de Gestion de Hacienda.

* Grupo C (Cuerpo Administrativo): Pertenecen a este Grupo los Cuer-
pos y Escalas para cuyo ingreso se exige el titulo de Bachiller, Forma-
cidn Profesional de segundo grado o equivalente. Ej.: Cuerpo General
Administrativo del Estado, Cuerpo Administrativo de la Seguridad
Social, Cuerpo Administrativo de Hacienda.

* Grupo D (Grupo Auxiliar): Integran este Grupo los Cuerpos para cuyo
ingreso se exige el titulo de Graduado Escolar, Formacion Profesional de
primer grado o equivalente. Ej.: Cuerpo General Auxiliar del Estado.

* Grupo E (Grupo Subalterno): Forman parte de este Grupo los Cuer-
pos a los que se exige para su ingreso el certificado de escolaridad. Estos
Cuerpos estan practicamente erradicados en la actualidad y son muy
pocos los funcionarios que siguen perteneciendo a los mismos. Es un
grupo a extinguir. De hecho el nuevo Estatuto Basico del Empleado
Pablico confirma su desaparicion.

Dentro de cada uno de estos Grupos profesionales existian unos niveles
de puestos de trabajo, que iban del 30, el mas alto, al 7, el mas bajo, y que
podian ser desempenados por los funcionarios pertenecientes a los mismos.
Aunque su examen detallado lo haremos en el apartado correspondiente a la
promocion profesional de los funcionarios, ahora los sefialaremos como los
siguientes:

* Grupo A: Niveles del 20 al 30.
* Grupo B: Niveles del 16 al 26.
* Grupo C: Niveles del 11 al 22.
* Grupo D: Niveles del 9 al 18.
* Grupo E: Niveles del 7 al 14.

El nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico establece en su articu-
lo 75 que «los funcionarios se agrupan en cuerpos, escalas, especialidades u
otros sistemas que incorporen competencias, capacidades y conocimientos
comunes acreditados a través de un proceso selectivor. Asimismo, el articu-
lo 73.2 establece que «las Administraciones Publicas podran asignar a su per-
sonal funciones, tareas o responsabilidades distintas a las correspondientes al
puesto de trabajo que desempefien siempre que resulten adecuadas a su cla-
sificacion, grado o categoria, cuando las necesidades del servicio lo justifiquen
sin merma en las retribuciones». El objetivo de ambos preceptos es claro: fle-
xibilizar la gestidon de los recursos humanos en nuestras Administraciones
Publicas. Sin perjuicio del desarrollo posterior obligado que cada Adminis-
tracion ha de hacer de estas previsiones contenidas en ambos articulos, el
Estatuto Basico da pistas mas que sobradas de por donde van los tiros. La idea
es fomentar el reclutamiento de personal con unas capacidades mas genéri-
cas y no tan especificas como hasta ahora, que pueda desempenar funciones
diversas en atencion a las necesidades del servicio, favoreciendo asi la movili-
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dad funcional y flexibilizando la gestion del personal, sin necesidad de con-
tratar fuera lo que podemos tener dentro.

Ademis, el Estatuto Basico del Empleado Puablico, en coherencia con el
objetivo expresado en su Exposicion de Motivos de respetar la doctrina del
Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional en materia de funciéon
publica mantiene en el articulo 75.2 la obligaciéon de que la creaciéon, modi-
ficacién o supresion de los Cuerpos y Escalas funcionariales se haga median-
te Ley. Recordemos que ésta es una exigencia que establecié el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 99/1987, de 11 de junio, y que motivo la
necesidad de introducir una modificaciéon en la redaccién originaria que a
este respecto establecia la LMRFP.

Por dltimo, dicho Estatuto reduce a tres los Grupos profesionales en su
articulo 76 (A, B y C), dividiéndose el A en Al y A2 en atencidn a la respon-
sabilidad ejercida en el desempeno del puesto de trabajo o a las dificultades
que plantee el proceso selectivo para el ingreso. Por su parte, el Grupo C se
divide en otras dos Subescalas, C1 y C2, dependiendo de la titulaciéon exigi-
da para el ingreso. En cuanto a la titulacién exigida, ésta estd adaptada ya al
régimen de titulos recogido en el Espacio Europeo de Ensefianza Superior
que se avecina, conocido coloquialmente como modelo Bolonia. Hasta que
llegue éste, la disposicion transitoria tercera del Estatuto Basico establece una
tabla de equivalencias con el régimen de Grupos profesionales de la LMRFP,
que es la siguiente:

Grupo A: Al
Grupo B:A2
Grupo C: C1
Grupo D: C2

Grupo E: Agrupaciones Profesionales.

5.3.2.  Instrumentos de gestion de Recursos Humanos en la AGE

Uno de los mayores problemas que presenta el modelo cerrado de fun-
cién publica, como se sefiald al inicio de este estudio, es la rigidez en la ges-
ti6n de sus recursos humanos. Dicha rigidez viene motivada en gran medi-
da por los derechos que adquiere un sujeto a la hora de incorporarse a la
organizaciéon administrativa, que tiene que ocuparse de disefiar un complica-
do sistema de carrera administrativa para satisfacer las aspiraciones profesio-
nales futuras del empleado puablico y fomentar su motivacién en el ejercicio
de su trabajo. Todo ello se complica con la limitada movilidad, funcional y
geografica, que la organizacién puede imponerle a dicho sujeto como con-
secuencia de haber superado un proceso selectivo con el que, practicamente,
se asegura permanecer, si ése fuera su deseo, en el mismo puesto de trabajo
de por vida, independientemente de las necesidades del servicio.

Pues bien, ese panorama de estabilidad absoluta en el empleo y de inamo-
vilidad practicamente total es cada vez mas discutido y matizado por las nor-
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mas que regulan la funcién pablica en los diferentes paises de nuestro entor-
no como consecuencia de la incorporaciéon de técnicas procedentes de los
sistemas abiertos y de la cada vez mayor atencidén que las organizaciones
publicas han venido prestando a la utilizaciéon de instrumentos de gestion de
recursos humanos procedentes de la empresa privada. Como muestra de lo
que se acaba de comentar, la LMRFP otorgaba a los gestores publicos tres
instrumentos basicos para la gestion de los recursos humanos con los que
cuentan, uno de los cuales estaba tomado del modelo norteamericano de
empleo publico y otro mas, el mas reciente en llegar, incorporado en 1993,
se asemejaba bastante a las herramientas que utilizan las empresas privadas a
la hora de realizar ajustes de personal.

El Estatuto Basico no introduce grandes novedades en la materia, pero si
matices de calado mediano. Se mantienen, a grandes rasgos, las técnicas pre-
téritas, pero se perfeccionan para conseguir el objetivo apuntado de una
mayor flexibilizaciéon de la politica de personal en el seno de unas organiza-
ciones administrativas necesitadas de dar respuestas rapidas a las necesidades
de medios personales presentes y futuras.

5.3.2.1. La Oferta de Empleo Puablico

Podriamos definir la Oferta de Empleo Publico (OEP) como el instru-
mento de gestion de recursos humanos que, a corto y medio plazo, determi-
na y ordena las necesidades de personal dentro de la organizaciéon admi-
nistrativa.

Esta técnica fue introducida por la LMRFP en nuestro ordenamiento
como forma de racionalizar de manera eficaz la gestion de personal, de dotar
de mayor seguridad juridica a los procesos selectivos, al establecer una perio-
dicidad en su celebracion que con anterioridad a su entrada en vigor no se
observaba, y de adaptar la contratacion de personal al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas al ciclo presupuestario. Asi, el articulo 15 de dicha nor-
ma establecia que la OEP debia aprobarse dentro del primer trimestre natu-
ral de cada afio. Todas las Administraciones Puablicas tienen que aprobar su
OEP En el caso de la AGE, esta aprobacion se realiza mediante Real Decre-
to del Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro para las Administracio-
nes Puablicas y con el visto bueno del Ministro de Economia y Hacienda. Por
consiguiente, la OEP senala las necesidades de personal que tiene la AGE
cada afo, indicando las plazas que se cubriran para cada Cuerpo o Escala e
iniciando con ello el proceso selectivo de dicho personal, que continuara con
la convocatoria de las pruebas, como veremos. La OEP debe publicarse, en el
caso de la AGE, en el Boletin Oficial del Estado y en el caso del resto de
Administraciones en el Diario Oficial correspondiente. Cuando se publica la
OEP se dice que las plazas estan ofertadas. Posteriormente, cuando se publi-
ca la convocatoria para cubrir las plazas ofertadas para cada uno de los Cuer-
pos y Escalas, se dice que las plazas estain convocadas.
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El Estatuto Basico del Empleado Publico, por lo que a la OEP se refiere,
la regula en el articulo 70, que mantiene intacta la fisonomia de la figura, pero
exige, con mayor rigor que la regulaciéon precedente, que, una vez aprobada
una OEP, deba desarrollarse en el plazo maximo de tres afios. Tal y como con-
firma el citado Estatuto, la OEP puede estar condicionada por la aplicacion
de un Plan de Empleo [art. 69.2.¢)].

5.3.2.2. Las Relaciones de Puestos de Trabajo

Este segundo instrumento de gestion de recursos humanos que se anali-
za se incorpord a nuestro ordenamiento también en la LMRFP. Esta inspira-
do en las job descriptions del modelo de empleo publico norteamericano. Se
regulaba en los articulos 15 y 16 de la LMRFP.

Podemos definir las Relaciones de Puestos de Trabajo (RPT) como la
técnica a través de la cual se identifican las caracteristicas de cada uno de los
puestos existentes en cada Centro directivo (Ministerio en la AGE, Conseje-
ria en las CCAA u organismo auténomos dependientes de cada una de esas
Administraciones). En dicha descripcion deben figurar las siguientes circuns-
tancias:

* Siel puesto de trabajo debe ser desempenado por personal funcionario
o por personal laboral.

* La unidad administrativa en la que queda adscrito el puesto de trabajo.

* La denominacién del mismo.

* El nivel de dicho puesto (dentro de la escala del 30 como maximo al 7
como minimo que vimos con anterioridad y que condicionara su nivel
retributivo).

* Las retribuciones complementarias ligadas al mismo.

* La descripcion de las funciones que exige desarrollar.

* El sistema de provision por el que se cubrira (que, como se vera, sera el
de concurso o libre designacion).

* El resto de caracteristicas que singularicen dicho puesto.

Las RPT se aprueban, tal y como establece el articulo 13.6 de la LOFA-
GE, por el Ministro para cada Departamento ministerial, previa autorizacién
conjunta del Ministro de Administraciones Pablicas y del Ministro de Eco-
nomia y Hacienda. La modificacidon de una RPT exige idénticos requisitos.

El Estatuto Basico del Empleado Publico regula las RPT en su articu-
lo 71. De la regulaciéon que en ese extenso precepto se efectiia, destacan dos
aspectos. Primero, que la Conferencia Sectorial de Administracién Publica
debera establecer los contenidos minimos comunes de los Registros de per-
sonal y los criterios que permitan el intercambio homogéneo de la informa-
cién entre Administraciones Puablicas en materia de personal (apartado 3).
Segunda, la posibilidad de que la AGE o la CA respectiva auxilien a sus EELL
en la elaboracion de su RPT (apartado 5), ya que, ahora, todas las Adminis-
traciones Publicas estan obligadas a elaborarla.
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5.3.2.3. Los Planes de Empleo

Podemos definir los Planes de Empleo como el instrumento de gestion
de recursos humanos con el que cuentan nuestras Administraciones Publicas
para racionalizar y ordenar su personal a medio o largo plazo, movilizando
efectivos desde ambitos excedentarios de personal a ambitos deficitarios.

Este novedoso instrumento fue introducido en nuestro ordenamiento por
la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de funciéon publica
y de proteccion por desempleo, que dio una nueva redaccion a los articu-
los 18 y 20 de la LMRFP.

El contexto en el que se introdujo este instrumento en nuestra funcion
publica era muy propicio, ya que vino a coincidir con una época en la que,
tanto por factores internos como por factores externos, parecia necesitarse un
instrumento que dotase de mayor flexibilidad la movilidad funcionarial.

Desde el punto de vista de los factores internos, estibamos en esos anos
inmersos en pleno proceso de descentralizacidn, con el traspaso de compe-
tencias estatales a lJas CCAA que habian accedido a la autonomia por la via
del articulo 143 de la Constitucion, una vez transcurridos los cinco afos pre-
vistos en el articulo 148.2 como periodo transitorio de equiparacién com-
petencial con las de la via del 151. El pacto autonémico PSOE/PP de 1992
para impulsar de manera homogénea dicho proceso hacia presagiar que la
ordenacién de todo el personal que iba a cambiar de Administracion y el per-
sonal que se quedase dentro de la propia AGE resultaria complicada y estaria
necesitada de instrumentos que favoreciesen la movilidad del mismo.

Desde el punto de vista de los factores externos, una vez firmado el Tra-
tado de Maastricht en 1992, suscrito y ratificado por Espana, los requisitos
para cumplir los criterios de convergencia en ¢l impuestos a los paises que
quisieran acceder a la moneda tnica hacian necesario ser disciplinados con el
gasto publico y tratar de no contratar mas personal de fuera de la organiza-
ci6n administrativa si se disponia de personal dentro de la misma, aunque
hubiese que reubicarle en otros puestos y en otras funciones.

A pesar del loable objetivo, la aplicacion practica que de este instrumen-
to se ha hecho ha sido mas bien escasa, debido, fundamentalmente, a la enor-
me resistencia que desde el colectivo funcionarial y laboral ptiblico se ha des-
plegado contra un arma que, desde el principio, se vio como una amenaza
intolerable e incompatible con los derechos historicos que en materia de
inamovilidad habian venido disfrutando consuetudinariamente los emplea-
dos publicos.

De acuerdo con el articulo 18.6 de la LMRFP, la iniciativa para la elabo-
racidn de estos planes corresponde al Ministerio u organismo afectado. Sub-
sidiariamente, dicha iniciativa podra ser adoptada conjuntamente por los
Ministerios para las Administraciones Publicas y de Economia y Hacienda.

El Estatuto Basico del Empleado Publico regula los Planes de Empleo en
el articulo 69. Se limita dicho precepto a senalar las cuestiones que puede
regular un Plan de Empleo, dejando amplio margen de desarrollo en la mate-
ria a las diferentes Administraciones Publicas en las normas que tendran que
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aprobar en desarrollo de dicho Estatuto. Las cuestiones que se sefialan como
propias de los Planes y que, por ende, condicionaran el contenido de las nor-
mas de desarrollo son las siguientes (art. 69.2):

a) Analisis de las disponibilidades y necesidades de personal, tanto desde
el punto de vista del nimero de efectivos como de los perfiles profe-
sionales o niveles de cualificacién de los mismos.

b) Previsiones sobre los sistemas de organizacion del trabajo y modifica-
ciones de estructuras de puestos de trabajo.

¢) Medidas de movilidad, entre las cuales podra figurar la suspension de
incorporaciones de personal externo a un determinado ambito o la
convocatoria de concursos de provision de puestos limitados a perso-
nal de ambitos que se determinen.

d) Medidas de promocién interna y de formacién del personal y de
movilidad forzosa de conformidad con lo dispuesto en el Capitulo III
del presente Titulo de este Estatuto.

e) La previsiéon de la incorporaciéon de recursos humanos a través de la
Oferta de Empleo Publico, de acuerdo con lo establecido en el
articulo siguiente.

5.3.3.  Adquisicién de la condicion de funcionario

El acceso a la funcién publica estd rodeado de un conjunto de garantias
que hacen posible el cumplimiento de los principios constitucionales desti-
nados a garantizar que no se produzcan arbitrariedades en la contratacién de
un personal que tiene practicamente garantizada su permanencia en la orga-
nizaciéon administrativa hasta su retiro. Respecto a dichos principios, el articu-
lo 103.3 de la Constitucién impone la necesidad de respetar los de mérito y
capacidad en el acceso a la funcioén publica. Esos dos principios se comple-
mentan con los de igualdad y publicidad, sin los cuales no seria posible que
aquéllos desplegasen toda su virtualidad practica, como pone de manifiesto el
articulo 23.2, que establece que todos los ciudadanos tienen derecho a acce-
der a los empleos publicos en condiciones de igualdad. En definitiva, todos
estos principios tienen un objetivo comun, que es el intento de asegurar que
la Administracidon contrata al candidato mas capaz desde un punto de vista
objetivo. Para conseguir dicho objetivo, nuestro ordenamiento disefia un pro-
cedimiento selectivo al que pueden acudir, en régimen de libre concurren-
cia, todas aquellas personas que cumplan con los requisitos previstos en la Ley
y desarrollados en cada convocatoria para el acceso a los diferentes Cuerpos
y Escalas y que estan pensados en funcidén de las actividades futuras que dicho
personal va a realizar en el desempefio de su trabajo.
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5.3.3.1.

Requisitos de capacidad

Los requisitos comunes que deben reunir todas las personas que quieran
acceder a la funcion publica en nuestro pais estan regulados, tras la entrada en
vigor del Estatuto Basico del Empleado Publico, en el articulo 56 de dicha
norma, que sustituye la regulacién que de los mismos se contenia en el recien-
temente derogado articulo 30.1 de la LFCE de 1964. Son los siguientes:

a)

b)

Tener la nacionalidad espanola, si bien los ciudadanos naturales de
paises de la Unién Europea pueden desempenar funciones en la
Administracion cuando no impliquen ejercicio de potestades publi-
cas o responsabilidades en la salvaguarda de los intereses del Estado o
de las Administraciones Publicas para las que prestan el servicio.

El acceso de los nacionales de Estados de la Unidn a la funcién pabli-
ca espanola se regulaba en la Ley 17/1993, de 23 de diciembre, desa-
rrollada por el Real Decreto 800/1995, de 19 de mayo. No obstante,
el Estatuto Basico del Empleado Publico deroga ambas normas y
regula esta cuestion en el articulo 57. La nueva regulaciéon que pro-
pone el Estatuto es mas amplia, pues el apartado 2 del articulo 57
extiende la posibilidad de acceso a la funcion publica a los conyuges
de los espanoles y de los nacionales de otros Estados miembros de la
Unidén Europea, cualquiera que sea su nacionalidad, siempre que no
estén separados de derecho y a sus descendientes y a los de su conyu-
ge siempre que no estén separados de derecho, sean menores de vein-
titin afios o mayores de dicha edad dependientes. Asimismo, el apar-
tado 4, establece la posibilidad de que todos los extranjeros con
residencia legal en Espana, independientemente de su nacionalidad,
accedan como laborales a la funcién putblica en las mismas condicio-
nes que se establezcan para los espanoles. Asimismo, se establece en ese
articulo 57 dos previsiones contenidas ya en la legislaciéon anterior
que viene a sustituir en relacién a la necesidad de Ley para eximir del
requisito de la nacionalidad por razones de interés general para el
acceso a la condicion de personal funcionario y la competencia de los
6rganos de Gobierno de las distintas Administraciones Publicas para
determinar qué puestos de trabajo exactamente son los que quedan
vedados para el acceso de los nacionales de otros Estados.

Tener cumplidos dieciséis afios y no exceder de la edad que se esta-
blezca para cada Cuerpo.

Los dieciséis anos es la edad minima comun para todos los Cuerpos
y Escalas. La edad maxima la fijaran las convocatorias de los distintos
Cuerpos y Escalas en atencion a las actividades a desarrollar en los
mismos. Por ejemplo, para el acceso al Cuerpo de Bomberos o de las
diferentes Policias se establecen edades maximas para el ingreso, ya
que se entiende que el candidato debe contar con unas aptitudes fisi-
cas para el desempefio de su cargo que van directamente relacionadas
con la edad.
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En realidad, el Estatuto Basico del Empleado Puablico reduce la edad
minima de acceso a la funcién publica en dos afos, estableciendo el
articulo 56 que ésta sera de dieciséis anos y no de dieciocho, como se
establecia en la legislacion anterior. Esta reduccién parece estar moti-
vada en el intento de equiparar la edad minima de acceso al empleo
publico con la legislacion laboral.

¢) Hallarse en posesion del titulo académico exigible para el Cuerpo o
Escala correspondiente.
Como ya sabemos, los Cuerpos o Escalas se insertan ahora tres Grupos
Profesionales, segtin recoge el Estatuto Basico del Empleado Publico,
con un periodo transitorio en el que se respetan los cinco Grupos Pro-
fesionales procedentes de la legislacion anterior hasta la entrada en
vigor de las nuevas titulaciones académicas, como se apunt6 antes.

d) No padecer enfermedad o defecto fisico que impida el desempenio
de las correspondientes funciones.
Esta prevision no quiere decir que cualquier enfermedad inhabilite al
candidato para el acceso a la funcién publica. Tendrd que ser una
enfermedad que le impida desempenar las funciones propias del
Cuerpo o Escala de que se trate. Se me permitird un ejemplo burdo
pero muy claro, creo. Una persona que, lamentablemente, haya perdi-
do sus dos piernas no podra optar al ingreso en el Cuerpo de Bom-
beros, pero si podra optar por participar en cualquier proceso selecti-
vo para el ingreso en un Cuerpo donde desempefie funciones de
oficina delante de un ordenador.

e) No haber sufrido sancién disciplinaria de separacion del servicio en
cualquier Administracién Publica ni pena de inhabilitacién para el
ejercicio de funciones publicas.

5.3.3.2. Procedimientos selectivos

El procedimiento selectivo es el conjunto de tramites a superar por los
aspirantes para la obtencién de la condicidn de funcionario. Nuestro ordena-
miento ha distinguido secularmente tres tipos de procesos selectivos: la opo-
sicion, el concurso y el concurso-oposicion. Estos tres sistemas deben respe-
tar, en todo caso, los principios constitucionales sefialados con anterioridad.

5.3.3.2.1. Oposiciéon

Consiste en la superacion de las pruebas establecidas en la convocatoria
para el ingreso en los diferentes Cuerpos y Escalas. El iter procedimental es
el siguiente:

1. Publicacion de la Oferta de Empleo Pablico en la que se indica el
numero de plazas a cubrir.
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2. Publicacién de la convocatoria, que es el documento mas importan-
te por el que se va a regir el proceso. En €l se especifican todas las cuestiones
importantes (temario, forma de realizacion de los ejercicios, nimero de pla-
zas que se cubriran por turno libre y por promocidén interna, composiciéon
del tribunal, etc.).

3. Presentacién de solicitudes en un plazo de 20 dias naturales desde el
dia siguiente al que se publica la convocatoria, con justificante del pago de las
tasas de examen.

4. Publicacién de la Resolucién del Tribunal en la que consta la lista de
admitidos y excluidos. En el caso de los excluidos, se debera especificar la
causa de la exclusion vy, en su caso, si dicha causa es subsanable, otorgandose
un plazo de 10 dias para dicha subsanacion.

5. Realizacién de las pruebas de acuerdo a lo establecido en la con-
vocatoria.

6. Resolucion del Tribunal indicando la lista de aprobados. Esta resolu-
ci6n sera nula si incluye a mas candidatos que plazas ofertadas. Sin embargo,
el Tribunal si que puede aprobar a un nimero menor de candidatos que pla-
zas existentes, debido a que el proceso selectivo debe cumplir también con el
principio de suficiencia, conforme al cual todos los candidatos deben demos-
trar un nivel minimo de conocimientos por debajo del cual no sera posible
que superen las pruebas aunque queden plazas vacantes.

7. Posibilidad de realizar practicas o curso selectivo si asi se establece en
la convocatoria y conforme a los términos establecidos en la misma.

5.3.3.2.2. Concurso

Consiste en la valoracion de todos los méritos presentados por los aspi-
rantes, resolviendo el Tribunal a favor del que obtenga una mayor puntuacion
de conformidad con los criterios objetivos fijados en la convocatoria.

5.3.3.2.3.  Concurso-oposicion

Es una mezcla de los dos anteriores. En este sistema selectivo, hay una pri-
mera fase de valoraciéon de méritos y una segunda de celebracion de pruebas
selectivas. Ambas fases se desarrollarin de acuerdo a lo establecido en los dos
apartados anteriores.

Una vez superado el proceso selectivo por cualquiera de los cauces indi-
cados, la Administracion tiene la obligacién de nombrar funcionario al aspi-
rante. Esta obligaciéon se cumple mediante el acto de nombramiento, que,
como se indica, es un acto debido para la Administracién. Sin embargo, este
acto necesita de una aceptacion expresa por parte del aspirante. Dicha acep-
tacion se realiza mediante la toma de posesion. La toma de posesion debe rea-
lizarse en un plazo maximo de 30 dias. Por consiguiente, la adquisicion de la
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condicién de funcionario es un acto bilateral para cuya perfeccion se requie-
re la voluntad expresa del aspirante.

Las notas mas destacables que sobre esta cuestion recoge el Estatuto Basi-
co del Empleado Puablico son las siguientes:

* Se mantiene la reserva del 5 por ciento de las plazas que introdujo la
Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no dis-
criminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad,
de cada convocatoria para que sean cubiertas, eventualmente, por dis-
capacitados (art. 59).

* Se prohibe que formen parte de los Tribunales de seleccion el personal
de designacion politica, los interinos y el personal eventual (art. 60) y se
hace mucho hincapié en la necesidad de que dichos Tribunales preser-
ven su independencia, como es logico (art. 55, que es el precepto que
regula los principios por los que debe regirse el proceso selectivo).

* La novedad mas destacable es la contenida en el parrafo segundo del
apartado 8 del articulo 61, que establece la posibilidad de que accedan
a la funcion publica personas que seguian en la lista del proceso selec-
tivo a aquellos candidatos propuestos por el Tribunal como aprobados
cuando haya renunciado alguno de ellos con el fin de que se pudieran
cubrir todas las plazas, siendo ésta una decisién libérrima y no obliga-
toria del 6rgano convocante.

5.3.4.  Pérdida de la condicion de funcionario

Distinguiremos entre pérdida de la condicién de funcionario por circuns-
tancias o causas normales y por causas anormales.

El Estatuto Basico del Empleado Puablico regula la pérdida de la condi-
c16n de funcionario en los articulos 62 a 68, senalando todas las causas en el
articulo 63 y desarrollando cada una de ellas en los articulos 64 a 68. Se enu-
mera expresamente la sancion disciplinaria de separaciéon del servicio que
tuviera caracter firme como causa de extincidn de la condicién de funciona-
rio en su articulo 63.d), cosa que no hacia de manera expresa la legislacion
anterior, aunque se entendiese implicita.

5.3.4.1. Causas normales

* Jubilacion forzosa por edad forzosa, actualmente fijada, con caracter gene-
ral, en los sesenta y cinco afos, permitiéndose excepciones para determi-
nados colectivos de funcionarios, que pueden continuar en activo hasta
los setenta afios [art. 67.1.b)].

* Jubilacién por incapacidad permanente. La causa de la jubilaciéon aqui
es la lesion o proceso patoldgico, somatico o psiquico que esté estabili-
zado y que sea irreversible o de muy dificil curacion. El expediente en



76

Antonio J. Alonso Timén

el que se tiene que acordar esta jubilacién puede iniciarse de oficio o a
instancia de parte [art. 28.2.¢)] del Texto Refundido por el que se aprue-
ba la Ley de Clases Pasivas. Esta causa de jubilacion esta regulada en el
articulo 67.1.¢) del Estatuto Basico.

* Jubilacién voluntaria, que se permite que tenga lugar, a peticién del

interesado, cuando éste tenga cumplidos sesenta anos y tenga reconoci-
dos treinta anos de servicios efectivos en la Administracion [art. 28.2.b)]
del Texto Refundido por el que se aprueba la Ley de Clases Pasivas. El
Estatuto Basico del Empleado Publico prevé esta causa de jubilacién en
el articulo 67.1.a), dejando en manos de las Administraciones Publicas
su desarrollo, por lo que a los requisitos de otorgamiento hace referen-
cia, en las normas que aprueben las normas que desarrollaran este Esta-
tuto Basico.

5.3.4.2. Causas anormales

5.3.5.

* La renuncia, regulada en el antiguo articulo 37.1.4) de la LFCE de 1964

y recogida hoy en el articulo 63.a) del Estatuto Basico del Empleado
Publico, que la desarrolla en el 64 en términos muy parecidos a como
estaba en la legislacion anterior. La renuncia debe ser presentada por
escrito por el funcionario y debe ser aceptada por la Administracion, en
una decision que es debida para la Administracion, pues no puede exi-
gir al funcionario que contintie en la organizacién en contra de su
voluntad. La renuncia no impide el nuevo ingreso en la Administracion
mediante la participacion en el correspondiente proceso selectivo.

La pérdida de la nacionalidad espafiola, regulada hoy en el articulo 63.5)
del Estatuto Basico del Empleado Puablico y desarrollada en el articu-
lo 65. Esta causa de pérdida de la condicién de funcionario permite la
posibilidad de la rehabilitacion cuando desaparezca la causa objetiva que
la motivo.

Inhabilitacidn absoluta o especial para cargo publico impuesta por Sen-
tencia judicial, recogida ahora en el articulo 63.¢) del Estatuto Basico
del Empleado Publico y desarrollada en el articulo 66. No se contiene
novedad alguna en estos nuevos preceptos, exigiéndose la firmeza de la
Sentencia para que tenga virtualidad practica la pérdida de dicha con-
dicién.

Provisién de puestos de trabajo

La provision de puestos de trabajo es el instrumento a través del cual se

distribuyen los empleos entre los funcionarios. Es la forma también a través
de la cual los funcionarios pueden moverse funcional o territorialmente. Los
dos sistemas tradicionales de atribucién de puestos de trabajo para los funcio-
narios en activo son el concurso y la libre designacion.
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El concurso consiste en la valoraciéon de los méritos aportados por los
funcionarios que quieren optar a otros puestos de trabajo que han quedado
vacantes, atribuyéndose el puesto al que obtenga una mayor puntuacion. El
puesto de trabajo obtenido por el sistema de concurso lo es en propiedad, es
decir, es inamovible y sélo se puede extinguir, cesando el funcionario, por
ende, en las funciones que en ¢l desempena, por circunstancias objetivas. No
se debe confundir este concurso con el procedimiento selectivo de concur-
so para el ingreso en la funcidn publica. A pesar de su misma denominacion,
se hace referencia a dos realidades totalmente distintas. Un ejemplo de este
concurso como sistema de provision de puestos de trabajo seria el de aquel
funcionario que esta en Melilla y se quiere trasladar a Madrid. Sélo podra
hacerlo acudiendo al concurso para la cobertura de las plazas que de su Cuer-
po queden vacantes en Madrid.

La libre designacidn consiste en la atribucion de puestos de trabajo que
implican la asuncién de cierto grado de responsabilidad de manera discrecio-
nal. Por consiguiente, si en el sistema de concurso la atribucién del puesto se
hace teniendo en cuenta circunstancias objetivas, en la libre designacion dicha
atribucion suele ser mucho mas subjetiva. El funcionario que ostente un pues-
to de trabajo por libre designacidn, a diferencia de lo que vimos que sucedia
en el concurso, puede ser cesado libremente por el 6rgano que lo nombro.
No adquiere el puesto en propiedad, como si sucede en el concurso.

Hay otros sistemas de provision de puestos de trabajo que tienen una uti-
lizacién residual o mucho menos habitual que los dos de los que se ha dado
cuenta. Asi, podemos encontrarnos con la permuta y la comision de servicios
como sistemas alternativos a la general forma de atribucion de puestos de tra-
bajo por concurso o libre designacion.

La provision de puestos de trabajo se regulaba hasta hace poco en el
articulo 20 de la LMREFP vy se desarrollaba por el Real Decreto 365/1995,
de 10 de marzo.

El Estatuto Basico del Empleado Publico regula ahora la provision de los
puestos de trabajo en los articulos 78 a 84. Las novedades mas dignas de des-
tacar que introduce son las siguientes:

* Intento de dotar de una mayor transparencia al sistema de libre designa-
ci6on y de reducir la discrecionalidad presente en el mismo (art. 80). Se
requiere una convocatoria publica para la distribucién de dichos puestos,
aunque la regulacion que de dicha convocatoria se hace no es todo lo
exigente que seria exigible. El 6rgano competente podra asesorarse de
especialistas que le permitan apreciar la idoneidad de los candidatos.

* Intento de flexibilizar la movilidad de los empleados pablicos para mejo-
rar la adaptacion de la organizacidn a las necesidades de cada momento
de manera mas agil y eficaz. En este sentido, el articulo 81 dice que las
Administraciones Publicas podran ordenar la movilidad de sus funciona-
rios, voluntariamente o por necesidades de los servicios. Los traslados for-
zosos daran lugar a indemnizaciones. Estas movilizaciones forzosas traen
causa, normalmente, de la aplicacion de un Plan de Empleo.
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* Se mantiene en el articulo 82 la movilidad por razones de violencia de
género que ya se habia incorporado en una modificacion reciente en la
LMRFP.

* Se fomenta la movilidad interadministrativa y los criterios para llevarla
a cabo se remiten a lo establecido en Convenios de Conferencia Sec-
torial de Administraciéon Publica (art. 84).

5.3.6.  Promocion profesional

La promocién profesional, también denominada en este ambito de la fun-
cién publica carrera administrativa, es el derecho que tiene el funcionario a
evolucionar dentro de la organizacion publica, desempefiando puestos de tra-
bajo de cierta responsabilidad. Como derecho que se sefiala que es, serd ana-
lizado dentro del apartado correspondiente. No obstante, se ha querido
dotarle de una sustantividad propia y, por ende, ser analizado en un epigrafe
aparte debido a la trascendencia practica que tiene y a los grandes quebrade-
ros de cabeza que siempre ha dado. Y es que, en la practica, articular un Plan
de Carrera Administrativa dentro de las distintas Administraciones que sea
eficaz y creible, a la vista de los acontecimientos y de las regulaciones ante-
riores, no debe ser tarea facil. De hecho, uno de los grandes problemas de
nuestra funcién publica es la ausencia de carrera administrativa en los Cuer-
pos Superiores o de élite de nuestra Administracién, donde la movilidad de
los funcionarios es horizontal y no vertical, sin otra motivacioén que la caza
del puesto de trabajo con un complemento especifico mayor, siempre que se
tome la dificil decision de mantenerse en activo en el servicio publico y no
sucumbir a la tentacidon de pasarse al sector privado, donde el sueldo puede
ser muy superior para algunos funcionarios.

El Estatuto Basico del Empleado Publico no parece que vaya a resolver
de manera eficaz este asunto. La opcién por reducir a tres los Grupos Profe-
sionales, con dos Subescalas en el Grupo A y C respectivamente, a resultas del
desarrollo posterior que pueda experimentar la norma, como prevé su
articulo 16, no parece suficiente para implantar un Plan de Carrera creible
que solucione los problemas de motivacion y de ausencia de expectativas
profesionales de los funcionarios mejor preparados y mas capaces de nuestra
funcion publica. Tampoco parece suficiente la regulaciéon que de la evalua-
cién del desempeno de los puestos de trabajo por parte de los funcionarios
se hace a efectos de promocion profesional.

Siguiendo lo establecido en la disposiciéon derogatoria del Estatuto Basi-
co, el desarrollo de esta materia debe entenderse efectuada, todavia hoy, por
el Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, en tanto en cuanto éste no con-
tradiga las previsiones de la norma legal recientemente aprobada y no se
apruebe una nueva norma de desarrollo.
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5.3.7.  Promocién interna

La promocidn interna es el ascenso de un Cuerpo o Escala a otro distin-
to integrado en el Grupo Profesional inmediatamente superior. Por ejemplo,
un funcionario que pasa de un Cuerpo del Grupo B (Gestidon del Estado) a
un Cuerpo del Grupo A (Cuerpo Superior de Administradores Civiles del
Estado).

La promocién interna estaba regulada en el articulo 22 de la LMRFP,
cuya rubrica era significativa: «fomento de la promocidn interna».Ya dijimos
cuando comentabamos los aspectos mas destacados de dicha Ley que uno de
sus objetivos era precisamente el fomento de la promocion interna. Poste-
riormente, la regulaciéon de la promocion interna se desarrolld por el Real
Decreto 365/1995, de 10 de marzo.

El Estatuto Basico del Empleado Publico sigue otorgando gran impor-
tancia a la promocioén interna. No se introducen novedades dignas de desta-
car en este punto respecto de la legislacion anterior. Por consiguiente, se sigue
exigiendo el cumplimiento de tres requisitos por parte del candidato para
poder llevar a cabo una promocién interna:

* Tener,al menos, dos anos de antigiiedad en el Cuerpo o Escala de origen.

* Estar en posesion del titulo requerido para el ingreso en el Cuerpo o
Escala de destino (en el ejemplo expuesto, seria necesario contar con el
titulo de Doctor o licenciado para poder acceder al Cuerpo Superior
de Administradores Civiles del Estado).

* Superar las pruebas del proceso selectivo. En este sentido, es de destacar
que a los aspirantes de promocidn interna se les exime de parte del
temario que se supone que ya conocen por haber aprobado una opo-
sicién con caracter previo y que cuentan con preferencia sobre los aspi-
rantes del turno libre a la hora de seleccionar las plazas de destino una
vez superado el proceso selectivo.

5.3.8.  Situaciones administrativas

Se puede definir la situaciéon administrativa como la relaciéon en la que se
encuentra en cada momento el funcionario respecto de su empleador. En
definitiva, la situacion administrativa del funcionario es la que va a marcar el
régimen de derechos y obligaciones que ostenta en cada momento respecto
de la Administracion.

La LMREFP regulaba esta cuestion en el articulo 29, que estaba desarrolla-
do por el Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se aprobo el
Reglamento de Situaciones Administrativas. El articulo 2 del Reglamento de
Situaciones Administrativas distinguia hasta once distintas posibilidades en las
que se podia encontrar el funcionario a lo largo de su vida profesional. A saber:

* Servicio activo.
* Servicios especiales.
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* Servicio en Comunidades Autobnomas.

» Expectativa de destino.

* Excedencia forzosa.

* Excedencia para el cuidado de hijos.

» Excedencia voluntaria por servicios en el sector publico.
* Excedencia voluntaria por interés particular.

* Excedencia voluntaria por agrupacién familiar.

* Excedencia voluntaria incentivada.

* Suspension de funciones.

Pues bien, esas once situaciones administrativas quedan reducidas a cinco
en el nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico, que las regula en los
articulos 85 a 92. Es el articulo 85 el que enumera las cinco situaciones en las
que se puede encontrar el funcionario conforme a la nueva regulaciéon. Son
las siguientes:

¢ Servicio activo.

* Servicios especiales.

* Servicio en otras Administraciones Publicas.
e Excedencia.

* Suspension de funciones.

No obstante, esta reduccion del ndmero de situaciones respecto a la nor-
mativa anterior es un poco enganosa o artificial, puesto que la situaciéon de
excedencia, regulada ahora en el articulo 89 del Estatuto, conoce cuatro
modalidades (voluntaria por interés particular, por agrupacion familiar, por
cuidado de familiares y por violencia de género). Ademas, el apartado 2 del
articulo 85 prevé la posibilidad de que se amplie este nimero de situaciones
administrativas en las Leyes de la Funcion Publica que tienen que publicarse
en desarrollo de este Estatuto por razones organizativas o cuando, en virtud
de una promocioén interna o de algiin sistema de acceso a la funcién publi-
ca, al funcionario no le corresponda quedar en alguna de las situaciones con-
templadas en ese articulo 85, apartado 1. Por tltimo, el nuevo Estatuto, en su
condicién de Estatuto Basico del Empleado Puablico, con pretensiones de
englobar en su seno la regulacion también de determinados aspectos del per-
sonal laboral al servicio de las Administraciones Piblicas, hace referencia a la
situacion del personal laboral en el articulo 92.

En virtud de la disposicion derogatoria Gnica, letra b), del nuevo Estatu-
to, queda derogado el articulo 29 de la LMRFP que regulaba las situaciones
administrativas, salvo el altimo parrafo de los apartados 5,6 y 7 de dicho pre-
cepto, referidos a la competencia del Ministerio para las Administraciones
Publicas, dentro de la Administraciéon General del Estado, para declarar el
cese de las diferentes situaciones alli contempladas. Asimismo, conforme a la
letra g) de la citada disposicion derogatoria, debe entenderse derogado el
Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se aprobé el Reglamen-
to de Situaciones Administrativas en todo aquello que se oponga a esta nue-
va regulacion.
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Pasamos ahora a analizar cada una de las situaciones administrativas que
contempla la nueva regulacion del Estatuto.

Servicio activo

En esta situacidn se hallan los funcionarios que prestan servicios normal-
mente en cualquiera de las Administraciones Pablicas. Es la situacion en la
que se encuentra el funcionario que acude a su puesto de trabajo a diario. Es,
por consiguiente, la situacién mas habitual dentro de la Funcién Pablica y la
situacion en la que el funcionario goza de la plenitud de derechos y deberes
respecto a su Administracién empleadora.

El nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico regula esta situacion en
el articulo 86, sin que contenga ninguna novedad respecto a la regulacion que
de esta situaciéon administrativa se contenia en la legislacion anterior.

Servicios especiales

Pasan a esta situacion administrativa aquellos funcionarios que comienzan
a desempenar un cargo publico o situacidn extraordinaria. Los supuestos de
paso a esta situacion se enumeran ahora en el articulo 87.1 del Estatuto Basi-
co del Empleado Publico, que introduce alguna novedad respecto a la nor-
mativa anterior, como, por ejemplo, el supuesto de la letra 1), que hace refe-
rencia a los reservistas de las Fuerzas Armadas, o la letra g) por lo que al
nombramiento para ser miembros de los Consejos de Justicia de las Comu-
nidades Autdnomas cuya creacion se prevé en alguno de los nuevos Estatu-
tos de Autonomia se refiere. Por lo demas, el resto de supuestos son los que
ya se contemplaban antes de la entrada en vigor de esta norma, es decir, cuan-
do el funcionario sea designado como miembro del Gobierno central o de
los Gobiernos autondémicos o locales, Diputado, Senador, miembro de las
Instituciones de la Unién Europea o de otro organismo internacional, miem-
bro de un érgano constitucional, etc.

El funcionario que pasa a esta situacién tiene una situacion asimilada a la
de servicio activo en cuanto a sus derechos estatutarios, pues se computa el
tiempo de desempenio de su puesto a efectos de ascensos, reconocimiento de
trienios, promocidn interna y derechos del régimen de la Seguridad Social.
Ademas, gozan de reserva de puesto de trabajo en la misma localidad donde
prestaban sus servicios en activo antes de pasar a servicios especiales.

El apartado 3 del articulo 87 muestra una especial preocupacién, dada la
experiencia, por preservar los derechos sobre la carrera administrativa, ante
posibles represalias, de los funcionarios que hayan desempefiado cargos poli-
ticos electos y vuelvan a reincorporarse en la Funcion Puablica, garantizando
en todo caso que, como minimo, recibiran el mismo tratamiento en la con-
solidacion del grado y conjunto de complementos que el que se establezca
para quienes hayan sido Directores Generales y otros cargos superiores de la
Administracion Publica de que se trate.

La declaracidén de esta situacion administrativa corresponde, en el ambito
de la AGE, al Ministerio para las Administraciones Puablicas.
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El funcionario que se encuentre en esta situacion tiene la obligacion de
solicitar el reingreso al servicio activo en el plazo de un mes desde que cesa
en el puesto de trabajo que causo su paso a la situacion de servicios especia-
les. Si no solicita dicho reingreso, se le declarara de oficio en la situacidon
administrativa de excedencia voluntaria por interés particular. Aunque el
articulo 91 del Estatuto establece que los plazos para la solicitud del reingre-
so se regularan reglamentariamente, hay que entender aplicable transitoria-
mente, en tanto en cuanto no se apruebe un nuevo Reglamento de Situacio-
nes Administrativas, la prevision del plazo de un mes a la que se ha hecho
alusion y que se contiene en el articulo 9 del Reglamento de Situaciones
Administrativas aprobado por Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, al no
oponerse este plazo a ningin otro regulado en el Estatuto.

Servicio en otras Administraciones Piiblicas

Es ésta una novedosa situacion administrativa, que no nueva. Es novedo-
sa en cuanto a su denominacion, pero con antecedentes claros en cuanto a su
regulacién.Viene a sustituir a la situacion de servicio en CCAA que se regu-
laba en la legislacion anterior. Parece que la intencidn del legislador con esta
nueva denominacidn es favorecer la movilidad interadministrativa de los fun-
cionarios, incluyendo a todas las Administraciones Pablicas, con unos efectos
beneficiosos sobre la reestructuracion de efectivos y la redistribucion de los
mismos. De hecho, la referencia explicita al viaje de ida y vuelta que con
mayores visos de realidad que lo que ha sido hasta ahora se contiene en el
apartado 4 de dicho precepto es bastante ilustrativo, ya que se hace referen-
cia a que los Convenios de Conferencia Sectorial u otros instrumentos de
colaboracién entre Administraciones Publicas reconoceran los progresos
de los funcionarios transferidos cuando reingresen en el servicio activo en
la Administracidon de origen. Habra que ver el desarrollo que de esta previ-
sidn se hace en los instrumentos de colaboracidén citados. En todo caso, se
prevé dicho reconocimiento de derechos por parte de la Administracién de
reingreso cuando no se haya utilizado ninguno de estos instrumentos de
colaboracidn.

Por lo demas, la regulacién que de esta situacion efectia el nuevo Estatu-
to es idéntica a la que la LMREFP y el Reglamento de Situaciones Adminis-
trativas establecian para la situacion de servicio en CCAA. Los funcionarios
que pasen a desempenar funciones en otras Administraciones permaneceran
en servicio activo en la Funcion Puablica de la Administraciéon donde presten
los servicios y en servicio en otras Administraciones Pablicas en la Adminis-
tracion de origen. La Administraciéon de destino debe respetar el Grupo o
Subgrupo (antiguo Grupo Profesional) del Cuerpo o Escala de procedencia,
asi como los derechos econdémicos y la carrera administrativa del funciona-
rio. El tiempo en que permanezcan en esta situacion se computa como de
servicio activo en la Administracion de procedencia, por lo que nos encon-
tramos de nuevo con una situacion asimilada a la de servicio activo en la
Administracion de origen.
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Excedencia
El articulo 89.1 del Estatuto distingue cuatro tipos de excedencia:

a) Excedencia voluntaria por interés particular.

b) Excedencia voluntaria por agrupacion familiar.
¢) Excedencia por cuidado de hijos.

d) Excedencia por razén de violencia de género.

La excedencia voluntaria por interés particular podra concederse,
segtn el apartado 2 del articulo 89, a los funcionarios que hayan prestado ser-
vicios efectivos en cualquier Administraciéon Publica por un periodo minimo
de cinco anos anteriores a la solicitud. No obstante, las normas que desarro-
llen el Estatuto podran establecer un periodo minimo de servicios efectivos
menor y regular el plazo maximo en el que puede permanecer el funciona-
rio en el disfrute de la misma, que, hasta ahora, estaba cifrado en quince afios.

La concesion de esta excedencia esta supeditada a las necesidades del ser-
vicio y no se podra conceder a los funcionarios que estén incursos en un pro-
cedimiento disciplinario.

El funcionario que se encuentre en esta situacion no percibird ninguna
retribucidn ni el tiempo que permanezca en ella serd computable a efectos
de ascensos, trienios y derechos de la Seguridad Social.

A la finalizacidn del plazo de concesion de la misma, se debera solicitar el
reingreso al servicio activo en el plazo de un mes. Si no se solicita el reingre-
so en dicho plazo, se pierde la condicién de funcionario.

La excedencia voluntaria por agrupacion familiar se podra conce-
der, de acuerdo con el apartado 3 del articulo 89 del Estatuto, a los funcio-
narios cuyo conyuge resida en otra localidad por haber obtenido un puesto
de trabajo de caricter definitivo como funcionario de carrera o como labo-
ral fijo en cualquier Administracién Pablica o ente dependiente de las mis-
mas, 6rgano constitucional u 6rgano de la Unién Europea o de cualquier
organizacién internacional. No se requiere ningin plazo de prestacion de
servicios efectivos previo a la solicitud de esta excedencia y los funcionarios
que se encuentren en esta situaciéon no devengaran retribuciones ni se les
computara el plazo de disfrute de la misma a efectos de ascensos, trienios o
derechos de la Seguridad Social.

Deberan solicitar el reingreso al servicio activo en el plazo de un mes des-
de que cese la causa que motivo su paso a esta situacion. Si no solicitan dicho
reingreso, se les declarard de oficio en la situacién de excedencia voluntaria
por interés particular.

La excedencia para el cuidado de hijos se regula en el apartado 4 del
articulo 89 del nuevo Estatuto, y se otorga, por un plazo no superior a tres
anos, a los funcionarios que hayan tenido un hijo natural, por adopcién o por
acogimiento permanente o preadoptivo. El periodo de disfrute empieza a
computarse desde la fecha de nacimiento en el primer caso o desde la reso-
lucién judicial o administrativa en el resto de supuestos.



84 Antonio J. Alonso Timén

El nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico, como novedad que cabe
calificar de muy positiva y que se encuentra en armonia con la recientemen-
te aprobada Ley de Dependencia, amplia esta excedencia, con idéntico plazo
maximo en cuanto a su disfrute, al cuidado de familiares hasta el segundo gra-
do de consanguinidad o de afinidad que se encuentren a cargo del funciona-
rio y que por razones de edad, accidente, enfermedad o discapacidad no pue-
dan valerse por si mismos y no desempenen actividad retribuida.

El tiempo de disfrute de esta excedencia no genera derechos retributivos
para el funcionario pero si genera derechos profesionales en materia de
ascensos, trienios y derechos de Seguridad Social. Ademas, el reconocimien-
to de la reserva de puesto de trabajo que se preveia en la legislacion anterior
pasa a ser de dos afios y no de uno, como recogia el Reglamento de Situa-
ciones Administrativas.

El nacimiento de un nuevo hijo o una nueva adopcion o el aconteci-
miento de cualquier naturaleza que diera lugar a la posibilidad de disfrute de
un nuevo periodo de excedencia pondra fin, en caso de que se opte por ejer-
citar el derecho de nuevo, al periodo del que se venia gozando. Asimismo, en
el caso de que dos funcionarios generasen el derecho a disfrutar de esta exce-
dencia, la Administracién en la que presten servicios podra limitar el ejerci-
cio simultaneo por razones justificadas relacionadas con el funcionamiento
de los servicios.

Cuando finalice el periodo de disfrute se debera solicitar el reingreso en
el servicio activo. De no solicitarse, se declarara, de oficio, la situacidén admi-
nistrativa de excedencia voluntaria por interés particular.

La excedencia por razon de violencia de género se regula en el
apartado 5 del articulo 89 del Estatuto Basico del Empleado Publico. El obje-
tivo de esta excedencia es que coadyuve y haga efectiva la proteccion o dere-
cho ala asistencia social integral de la mujer. No se requiere un periodo mini-
mo de prestacion de servicios para su solicitud ni se establece un periodo
maximo de disfrute. Durante los seis primeros meses se reserva el puesto de
trabajo, con posibilidad de ampliaciéon de dicho plazo hasta un maximo de
dieciocho meses cuando las actuaciones judiciales asi lo exijan. Se tendra
derecho a percibir retribuciones integras durante los dos primeros meses.

Esta excedencia, la mas novedosa, ya se preveia en el articulo 29, aparta-
do 8, de la LMREFP, que tras varias modificaciones recientes, habia vuelto a
ser dotado de una nueva redaccion por la Ley Organica 3/2007, de 22 de
marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres.

Suspension de funciones

Regulada ahora en el articulo 90 del Estatuto Basico del Empleado Puabli-
co, sigue distinguiendo entre suspension provisional y suspension firme.

La suspension provisional se declarara en los supuestos de tramitacién de
un procedimiento judicial o expediente disciplinario, segun establece el
articulo 90.4, que no modifica en nada lo ya previsto en este sentido por la
legislacion anterior.
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La suspension firme, como recoge ahora el articulo 90.2 del Estatuto se
impondra en virtud de sentencia dictada en causa criminal o en virtud de
sancion disciplinaria y no podra exceder de seis afios.

Esta situacién administrativa conlleva la pérdida de todos los derechos
para el funcionario que se encuentre en la misma, incluida la pérdida del
puesto de trabajo cuando la suspension exceda de seis meses. El tiempo de
permanencia en la misma no se computa a efectos de ascensos, de trienios ni
de derechos sobre la Seguridad Social.

El funcionario declarado en situacién de suspension de funciones no
podra prestar servicios en ninguna Administracién Pablica ni en los Organis-
mos publicos, Agencias, o Entidades de derecho publico dependientes o vin-
culadas a ellas durante el tiempo de cumplimiento de la pena o sancioén.

Cuando finalice el plazo de suspensiéon impuesto al funcionario, tendra
que solicitar el reingreso al servicio activo en el plazo de un mes, participan-
do en cualquiera de los sistemas de provision de puestos para la adquisicion
de un puesto de trabajo. Si no solicita el reingreso en el citado plazo, se le
declarar, de oficio, en la situacién de excedencia voluntaria por interés par-
ticular. Recuérdese lo que se coment6 al respecto de la situacion de servicios
especiales sobre el plazo aplicable en la actualidad para solicitar el reingreso
al servicio activo en tanto en cuanto no se apruebe un Reglamento de de-
sarrollo de este Estatuto.

Situaciones del personal laboral

El articulo 92 se remite al Estatuto de los Trabajadores y a los Convenios
Colectivos, reconociendo la posibilidad de que los Convenios Colectivos
celebrados entre la Administraciéon y su personal laboral pueda extender el
régimen de situaciones administrativas del personal funcionario regulado en
este Estatuto a dicho personal.

5.3.9.  Deberes de los funcionarios

El Estatuto Basico del Empleado Publico regula los deberes de los fun-
cionarios en el Capitulo IV del Titulo III, articulos 52 a 54. Se pretende una
regulacién completa, por primera vez, de los deberes basicos de los emplea-
dos publicos, fundada en principios éticos y reglas de comportamiento que
constituyen un auténtico Codigo de Conducta, como la propia ribrica del
Capitulo se encarga de poner de manifiesto, frente a la regulaciéon dispersa
que se contenia en la normativa anterior. El esfuerzo por regular de manera
completa y mas exigente los deberes de los funcionarios se enmarca dentro
de la lucha por dotar de un halo de honestidad, rigor y transparencia la ges-
tion publica y es la continuacién o extension al ambito funcionarial de la
labor normativa ya iniciada con la aprobacién de la Ley 5/2006, de 10 de
abril, de Regulacién de los Conflictos de Intereses de los miembros del
Gobierno y de los Altos Cargos de la Administraciéon General del Estado,
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norma, por cierto, cuya aplicacion, por lo que a su articulo 8 se refiere, se va
a extender a los miembros corporativos de las Entidades Locales, tal y como
se prevé en la disposicion adicional séptima de la Ley 8/2007, de 28 de mayo,
Estatal de Suelo que vera la luz en las proximas semanas, en la redaccion dada
a la misma por una enmienda transaccional aprobada por unanimidad de
todos los partidos en el Congreso.

El enunciado de los tres preceptos que regulan la materia en el nuevo
Estatuto no deja lugar para la duda acerca de las intenciones del legislador
(art. 52, codigo de conducta, art. 53, principios éticos, y, art. 54, principios de
conducta).

La mayor alabanza que cabe hacer de la nueva regulacion es su sistemati-
ca, que, aunque manifiestamente mejorable, sintetiza en tres preceptos corre-
lativos que ofrecen una vision de conjunto mucho mas clara. Sin embargo,
los cambios introducidos respecto de la regulaciéon anterior no son tan signi-
ficativos como a primera vista parece deducirse. En realidad, casi todo estaba
en la regulacidn anterior, de una u otra forma. Si que destaca la incorpora-
cién de la obligacidon de que los funcionarios respeten principios cada vez
mas protegidos por el ordenamiento juridico debido a la conciencia social
existente acerca de su importancia. Nos referimos a principios tales como la
promocion del entorno cultural y medioambiental o el respeto a la igualdad
entre mujeres y hombres. No obstante, su regulacion es mas un brindis al sol
que otra cosa, al ser muy dificil demostrar en la practica un incumplimiento
de los mismos por parte del funcionario que dé lugar a la correspondiente
sancion disciplinaria. En definitiva, se trata, pues, de deberes que pretenden
despertar conciencias y que supongan un impulso desde las Administracio-
nes Publicas en la aplicacion al ambito laboral de conductas sociales honora-
bles en el desempenio del trabajo que puedan ser incorporadas posteriormen-
te al ambito privado.

* Codigo de Conducta, regulado en el articulo 52, consiste en el deber
que pesa sobre los funcionarios de desempeniar con diligencia las tareas
asignadas y velar por los intereses generales (auténtico nudo gordiano
de la obligacion funcionarial en el que estin basadas todos los demas
deberes y obligaciones), respetando en el ejercicio de su puesto la Cons-
titucion y el resto del ordenamiento juridico y actuando de acuerdo
con los principios de objetividad, integridad, neutralidad, responsabili-
dad, imparcialidad, confidencialidad, dedicacién al servicio publico,
transparencia, ejemplaridad, austeridad, accesibilidad, eficacia, honradez,
promocidn del entorno cultural y medioambiental y respeto a la igual-
dad entre mujeres y hombres.

En definitiva, este articulo es el que engloba todo el elenco de res-
ponsabilidades que pesan sobre el funcionario en el ejercicio de su car-
go y que son desarrolladas en los dos preceptos siguientes, el 53 y el 54.

El parrafo segundo de este articulo 52 afirma que los principios y
reglas establecidos en este Capitulo IV del Titulo III informaran la inter-
pretacion y aplicacion del régimen disciplinario de los funcionarios.
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Principios éticos, regulados en el articulo 53. Son muy similares a los
que se recogian de manera dispersa en la legislaciéon anterior. Pasamos
a enumerarlos siguiendo, en la medida de lo posible, la sistematica,
manifiestamente mejorable, como se ha indicado, del precepto:

Respeto a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico.
Objetividad e imparcialidad en la tramitacion de los asuntos.
Lealtad y buena fe con la Administraciéon en la que presten servi-
clos y con sus superiores, companeros, subordinados y ciudadanos.
Respeto a los derechos fundamentales y libertades ptblicas, evitan-
do la discriminacién por cualquier motivo.

Deber de abstencion en los asuntos en que tengan intereses direc-
tos o de desempenar actividades.

Deber de no intervenir en operaciones financieras o negocios de
cualquier tipo que supongan un conflicto de intereses con su acti-
vidad publica.

No aceptacion de tratos de favor que impliquen privilegios para
personas fisicas o juridicas privadas.

Desempeno del puesto de trabajo con criterios de eficacia, econo-
mia y eficiencia, procurando la consecucion del interés general y el
cumplimiento de los objetivos de la organizacion.

No incurrir en trafico de influencias, mediante la agilizaciéon o
resolucion de tramites procedimentales sin justa causa, otorgando
privilegios con ello a titulares de cargos publicos o su entorno fami-
liar y social inmediato cuando suponga un menoscabo de intereses
de terceros.

Deber de diligencia en el cumplimiento de sus tareas.

Deber de sigilo, guardando secreto sobre aquellas materias clasifica-
das y discrecion sobre los asuntos de los que conozcan por razén de
su cargo.

Principios de conducta, regulados en el articulo 54, que enumera los
siguientes:

Deber de correccion con los ciudadanos, sus superiores y los res-
tantes empleados publicos.

Cumplimiento de la jornada de trabajo que se establezca.
Cumplimiento de las instrucciones y 6rdenes profesionales de sus
superiores, salvo que constituyan infracciéon manifiesta del ordena-
miento juridico.

Deber de informar a los ciudadanos acerca de los asuntos que sobre
los que tengan un derecho a conocer y de informarles sobre el ejer-
cicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones.
Deber de administrar los recursos ptblicos con austeridad y de no
utilizarlos en provecho propio o de personas allegadas.

Deber de rechazar dadivas o favores, mas alla de los usos habituales,
sociales o de cortesia.
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— Deber de mantener y transmitir la documentacion del servicio a
los funcionarios que desempefien con posterioridad ese puesto de
trabajo.

— Deber de mantener actualizada su formacion y cualificacion.

— Deber de observar las normas sobre seguridad y salud laboral.

— Deber de poner en conocimiento de sus superiores las propuestas
que consideren adecuadas para mejorar la gestion de la unidad
administrativa donde presten sus servicios.

— Deber de atender al ciudadano en la lengua que solicite, siempre
que sea oficial en el territorio donde preste el servicio.

5.3.10.  Derechos de los funcionarios

Una vez analizados los deberes, pasamos a continuacién a examinar los
derechos de los funcionarios ptblicos. En la actualidad, los derechos de los
funcionarios publicos de carrera se regulan en el Titulo III del Estatuto Basi-
co del Empleado Publico, articulos 14 a 51. Pero, antes de comenzar con el
estudio de todos estos derechos alli reconocidos, parece adecuado comenzar
el analisis haciendo referencia a una cuestion preliminar. Nos referimos a la
distincidn, efectuada por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 99/1987,
de 11 de junio, entre derechos adquiridos y expectativas de derechos, tema
que es de especial importancia para determinar cuales son los limites infran-
queables para el legislador a la hora de regular el Estatuto funcionarial en cada
momento y cudles otros se pueden modificar.

5.3.10.1. Derechos adquiridos y expectativas de derechos

Como se ha apuntado, esta distincién es deudora del pronunciamiento
que en la Sentencia 99/1987, de 11 de junio, efectuase el Tribunal Constitu-
cional. Dicho pronunciamiento tenia como objeto determinar si el derecho
a la jubilacién a una determinada edad de los funcionarios pablicos de carre-
ra era un derecho adquirido, habiendo rebajado la LMREFP la edad de jubi-
lacién a los sesenta y cinco anos, en vez de los setenta que se recogia en la
LFCE de 1964.Téngase en cuenta que para determinados colectivos de fun-
cionarios la jubilaciéon supone una importante pérdida de poder adquisitivo,
al pasar a cobrar una pension con cargo al sistema de clases pasivas muy infe-
rior en cuantia a la que venia percibiendo en activo.

Pues bien, el Tribunal Constitucional en dicho pronunciamiento estable-
16 que la edad de jubilacién no era un derecho adquirido de los funciona-
rios publicos de carrera y que era ésta una cuestion que entraba dentro del
ius variandi reconocido a la Administraciéon Publica para la determinacion de
las condiciones de trabajo en cada momento, con lo que la edad de jubila-
cibén es un derecho de configuracion legal que se regira por lo que establez-
ca el Estatuto en cada momento. Asi, el funcionario que entra a prestar ser-
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vicios en la Administracion Pablica en el momento en el que se establece una
edad para la jubilacion superior al momento en el que ejerce dicho derecho,
ostenta una mera expectativa de jubilarse en aquella edad y no un derecho
adquirido a jubilarse efectivamente con dicha edad si, con posterioridad, se
modifica.

Por lo demas, de acuerdo con nuestra legislacion funcionarial, represen-
tada ahora por el Estatuto Basico de la Funcion Publica, y teniendo en cuen-
ta la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional, podemos decir que
son derechos adquiridos los siguientes:

* El sueldo, en su cuantia integra.

* El derecho al cargo, entendido como el derecho que tiene el funciona-
rio a disfrutar de la plaza que haya obtenido en propiedad mediante la
participacion en los sistemas de provision de puestos de trabajo.

* La categoria administrativa.

* Los honores y tratamientos a que tenga derecho en funcién de su car-
go y trayectoria profesional.

Por el contrario, no son derechos adquiridos:

* La expectativa a ocupar plazas que no estuvieran vacantes.
* La expectativa a categorias, honores y tratamientos en cuyo disfrute no
se halle todavia el funcionario.

5.3.10.2. Derechos individuales

Regulados actualmente en el articulo 14 del Estatuto Basico del Em-
pleado Publico, los podemos agrupar en los siguientes:

* Derechos profesionales

Las previsiones que respecto de estos derechos se contienen en las dife-
rentes letras del articulo 14 del Estatuto estan posteriormente desarrolladas
en los articulos 16 a 20 del Estatuto Basico del Empleado Pablico (Capitu-
lo IT del Titulo III) y en los articulos 47 a 51 (CapituloV del Titulo III). Son
los siguientes:

— El derecho a la inamovilidad. Esta reconocido en la letra a) del articu-
lo 14 del Estatuto. Es el derecho que fundamenta todos los demas v,
no por casualidad se regula en la primera de las letras que reconocen
derechos. La traduccion practica de este derecho conlleva la imposi-
bilidad de que el funcionario pueda ser privado de su condicién, sal-
vo expediente disciplinario contradictorio en el que la resolucién
imponga la pérdida de la condicion de funcionario.

— El derecho a la carrera profesional y a la promocion interna, recono-
cidos en la letra ¢) del articulo 14 del Estatuto y desarrollado en los
articulos 16 a 20. La carrera profesional es el conjunto ordenado de
oportunidades de ascenso y expectativas de progreso profesional con-
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forme a los principios de igualdad, mérito y capacidad (art. 16.2 del
Estatuto), que debera ser favorecida por las AAPP mediante los opor-
tunos cursos de formacion. La promocion profesional de los funcio-
narios, conforme establece el actual Estatuto en su articulo 16.3, pue-
de desarrollarse mediante las siguientes vias:

Carrera horizontal, consistente en la progresion de grado, cate-
goria o escalon, sin tener que cambiar de puesto de trabajo. El grado
se consolida, de acuerdo con el Real Decreto 364/1995, de 10 de
marzo, mediante el desempeno de un puesto de trabajo durante dos
aflos continuados o durante tres afios con interrupciones. El grado
personal es, todavia hoy, la pieza clave de la carrera administrativa, pues
supone una garantia frente a caidas libres en el desempeno de pues-
tos de trabajo, pues no se podra desempenar un puesto de trabajo que
sea de mas de dos niveles inferior al grado personal que tenga conso-
lidado el funcionario vy, ademas, cuando se esté desempefiando un
puesto de trabajo de nivel inferior, en no mas de dos niveles, como ha
quedado expuesto, se cobrara siempre el complemento de destino por
el grado personal que se tenga consolidado. El grado, pues, conlleva
una garantia profesional in minus y una garantia retributiva.

Carrera vertical, consistente en el ascenso en la estructura de
puestos de trabajo mediante la participacion en cualquiera de los sis-
temas de provision de puestos de trabajo.

Promocion interna vertical, consistente en el ascenso desde un
cuerpo o escala de un Subgrupo o Grupo de clasificaciéon profesio-
nal, en el supuesto de que éste no tenga Subgrupo, a otro superior.

Promocion interna horizontal, consistente en el ascenso a
cuerpos o escalas del mismo Subgrupo profesional.

No hay novedades importantes en las cuatro formulas promocionales, mas
alld de su sugerente denominacidn, pues ya se contemplaban, sin tanto boa-
to, en la legislacion anterior.

La novedad mas importante que introduce el Estatuto en materia de carre-
ra profesional es la evaluacion del desempeno, que regula en el articulo 20,
segun el cual,las AAPP estableceran sistemas que se adecuaran a los principios
de transparencia, objetividad, imparcialidad y no discriminacion con el obje-
tivo de determinar si el funcionario estd cumpliendo con su obligacioén de
buen desempefio del puesto de trabajo. La retérica es muy buena pero el con-
tenido es mejorable. La remision, practicamente en blanco, que de esta cues-
ti6n efectta el Estatuto puede convertirse en una potente arma en manos de
desaprensivos, ya que las consecuencias que se pueden derivar de una mala
evaluacion del desempenio pueden llegar, ni mas ni menos, que a la pérdida del
puesto de trabajo obtenido en propiedad mediante concurso, botin muy golo-
so para quienes sientan la necesidad de saldar alguna cuenta pendiente.

— El derecho a la suspension temporal del deber de desempeniar la fun-
cidn o cargo. En este ambito el Estatuto se remite a lo que puedan
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establecer las normas de desarrollo del mismo, siendo la regulacion
que de los diferentes permisos se contempla en los articulos 48 y 49
supletoria de la que en su dia se recoja en dichas normas.

El conjunto de estos derechos que el nuevo Estatuto reconoce podemos
agruparlo en tres grandes categorias:

Vacaciones. El articulo 50 del Estatuto establece que los funcionarios
tienen derecho a disfrutar, como minimo, de veintidds dias hibiles de vaca-
ciones retribuidas por cada ano natural trabajado, sin que se consideren habi-
les los sibados. Si no se hubiese trabajado el afilo completo, se tendra derecho
a la parte proporcional de la época trabajada.

Permisos ordinarios. Estin regulados en el articulo 49 del Estatuto y
se sintetizan en los siguientes:

Por fallecimiento, accidente o enfermedad grave de un familiar hasta el primer
grado de consanguinidad o afinidad se reconocen tres dias habiles si el suce-
so tiene lugar en la misma localidad y cinco si es en localidad diferente. Si la
causa afecta a un familiar que esté dentro del segundo grado de consangui-
nidad o afinidad el permiso serd de dos o cuatro dias respectivamente.

Por traslado de domicilio sin cambio de residencia, un dia.

Para realizar funciones sindicales o de representacion del personal,lo que se esta-
blezca en la legislacion correspondiente. En la actualidad, la legislacion esta-
blece un periodo de 20 horas semanales.

Para concurrir a examenes finales y demds pruebas definitivas de aptitud, duran-
te los dias de su celebracion.

Por lactancia de un hijo menor de doce meses, una hora diaria, que se podra
dividir en dos fracciones, pudiendo incrementarse por parto multiple.

Por nacimiento de hijos prematuros o que por cualquier causa deban permanecer
hospitalizados después del parto, dos horas diarias.

Por razones de guarda legal se tendra derecho a la disminucién de la jorna-
da de trabajo con disminucién proporcional de las retribuciones.

Para el cuidado de un familiar de primer grado en caso de enfermedad muy grave,
se tendra derecho a reduccion de la jornada en un 50 por ciento, con carac-
ter retribuido, por un plazo maximo de un mes.

Por el tiempo indispensable para poder cumplir con un deber inexcusable de carac-
ter ptiblico o personal y por deberes relacionados con la conciliacion de la vida familiar
y laboral. Es el caso en el que el funcionario tiene que ir a votar o forma par-
te de una mesa electoral o de un jurado popular.

Por asuntos particulares, seis dias al afio. Este es el permiso vulgarmente
conocido como moscosos y que se regula ahora en el articulo 48.1.k) del
Estatuto.

El apartado 2 del articulo 48 establece que los funcionarios que cumplan
seis trienios en la Administracidn, verin aumentados en dos dias al afo el dis-
frute de sus moscosos, incrementandose en un dia mas por cada trienio cum-
plido a partir del octavo.
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Permisos especiales para la conciliacion de la vida personal,
familiar y laboral y por razén de violencia de género. Esta novedad
esta regulada en el articulo 49 del Estatuto, que refunde en esta categoria
especial supuestos que antes eran de caracter ordinario o general como con-
secuencia de distintos factores, de indole social, por las sucesivas modificacio-
nes introducidas en esta categoria de supuestos en fechas recientes, y de mar-
keting politico, con un bautismo efectivo y efectista. Son los siguientes:

Parto, dieciséis semanas ininterrumpidas, ampliandose a dieciocho en el
supuesto de parto multiple o de nacimiento de un hijo con discapacidad, con
posibilidad de que disfruten de ese periodo los dos progenitores si trabajan,
con la limitacion de que las seis semanas posteriores al parto son de disfrute
obligatorio de la madre.

Adopcién o acogimiento, dieciséis semanas, ampliables a dieciocho si la adop-
cibén recae en una persona discapacitada o en los supuestos de adopcién o
acogimiento multiple. El computo se contari, a eleccion del funcionario, a
partir de la decision administrativa o judicial de acogimiento a partir de la
resolucion judicial por la que se constituya la adopcién sin que en ningin
caso un mismo menor pueda dar derecho a varios periodos de disfrute de este
permiso.

Permiso de paternidad por el nacimiento, adopcion o acogimiento de un hijo. Este
permiso lo reguld por primera vez en nuestro ordenamiento la Ley Organi-
ca 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres,
que lo generaliza a todos los hombres trabajadores. Su incorporacion al ambi-
to de los funcionarios publicos lo efecttia ahora el nuevo Estatuto en el
articulo 49.¢), que reconoce, al igual que la citada Ley Organica 3/2007, un
periodo de disfrute con esta causa de quince dias, que es independiente del
disfrute de los anteriormente sefialados.

Durante el periodo de disfrute de alguno de estos permisos especiales, se
permanecera en el pleno disfrute de los derechos econémicos y profesiona-
les de los funcionarios solicitantes, quienes, a la finalizacién de los mismos, se
podran reintegrar al puesto de trabajo que venian desempenando.

Por violencia sobre la mujer. Las funcionarias victimas de violencia de géne-
ro tendran derecho a la reduccién de su jornada de trabajo o a la adaptacion
de la misma, con disminucién proporcional de retribuciones durante el peri-
odo necesario para hacer efectiva su proteccion o su derecho de asistencia
social integral.

Otros derechos profesionales inherentes al desempenio del cargo, recogi-
dos por el Estatuto en la actualidad en las letras f), h), i) y j) del articulo 14
del Estatuto Basico del Empleado Puablico. Son los siguientes:

El derecho a la defensa juridica y proteccion de la AP en los
procedimientos que se sigan ante cualquier orden jurisdiccional
como consecuencia del ejercicio legitimo de sus funciones o cargos

publicos [letra f)].
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El derecho al respeto a su intimidad, orientacidon sexual,
propia imagen y dignidad en el trabajo, especialmente frente al
acoso sexual y laboral [letra h)].

El derecho a la no discriminacidén por razén de nacimiento,
origen racial o étnico, género, sexo u orientacion sexual, religiéon o
convicciones, opinion, discapacidad, edad o cualquier otra condicion
o circunstancia personal o social [letra )].

El derecho a la adopcion de medidas que favorezcan la concilia-
cioén de la vida personal, familiar y laboral [letra j)].

¢ Derechos econdmicos

Estan desarrollados en los articulos 21 a 30 del Estatuto Basico del Em-
pleado Publico (Capitulo III del Titulo III). Podemos diferenciar los derechos
retributivos de los funcionarios en los siguientes grupos:

— Retribuciones basicas. Reguladas por el Estatuto en los articu-
los 22 y 23. Son las siguientes:

Sueldo, que es la cantidad mensual que cobra el funcionario publi-
co de carrera con cargo a los presupuestos de su Administracion
empleadora y que se asigna en la misma cuantia para cada Subgrupo
o Grupo profesional.

Trienios, que es la cantidad que tiene por objeto la retribucién de
la fidelidad del funcionario en la Administraciéon. Se devenga, como
es obvio, por cada tres aflos de prestaciéon de servicios y consiste en
una cantidad que, al igual que el sueldo, es fijada de manera idéntica
para cada Subgrupo o Grupo profesional.

Pagas extraordinarias, que seran dos al afo y que, por primera vez,
tal y como establece el actual articulo 22.4 del Estatuto, incluyen
todas las retribuciones, también las complementarias. En definitiva, se
convierten en pagas extraordinarias completas. Esta era una larga rei-
vindicacién de los funcionarios publicos que, por fin, ha tenido tra-
duccidn practica con el reconocimiento en el nuevo Estatuto del
Empleado Publico, lo que ha sido uno de los factores, sin duda, que
ha posibilitado el acercamiento de posturas entre el Ministerio para
las Administraciones Pablicas y los Sindicatos funcionariales y ha ser-
vido para que la tramitacion de la norma haya salido del bloqueo en
el que se encontraba de manera practicamente permanente.

— Retribuciones complementarias. Reguladas en el articulo 24 del
Estatuto, éste deja que sean las normas que desarrollen su contenido
las que fijen las mismas, con respeto a los principios que el propio
Estatuto regula, y que hacen referencia a la progresion alcanzada por
el funcionario dentro del sistema de carrera administrativa, a las carac-
teristicas especificas del puesto de trabajo que desempenie, al grado de
interés en el desempenio del trabajo y a los servicios extraordinarios
prestados fuera de la jornada normal de trabajo.
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La remision, practicamente en blanco, que efectia el nuevo Estatu-
to en la regulacion de las retribuciones complementarias va a suponer
que se ahonden las diferencias entre los sueldos percibidos por los fun-
cionarios al servicio de las distintas AAP, pero ha sido un guifio mas que
el Estado ha hecho a las CCAA como forma de acabar con el bloqueo
de éstas a la norma vy, por ende, sacarla adelante con cierta celeridad.

Indemnizaciones por razén del servicio. Nada dice el articu-
lo 28 del Estatuto sobre este tipo de indemnizaciones, dejando en
manos de las normas de desarrollo del mismo, una vez mis, la regula-
cidn de esta cuestion. Tradicionalmente, nuestro ordenamiento juridi-
co ha distinguido cuatro supuestos que dan lugar al cobro de indem-
nizaciones por razéon del servicio, y que estan reguladas en la
actualidad por el Real Decreto 236/1988, de 4 de marzo:

Comisiones de servicios por desempeno del trabajo fuera del lugar
habitual siempre que el periodo no excediese de un mes.

Tiaslado de residencia con desempeno del trabajo fuera del lugar
habitual por periodos superiores a un mes.

Asistencias a sesiones de Consejos de Administracién de empresas
publicas.

Participacion en Tiibunales de oposiciones.

Las indemnizaciones a que dan lugar estos cuatro supuestos son de
tres tipos:

Dieta. Consistente en una cantidad diaria para la manutencién en
los casos de comisiones de servicios de duracidn corta (uno o varios
dias) o fija por la asistencia a los Consejos de Administraciéon o a los
Tribunales de oposiciones. Se fija de manera general para cada Sub-
grupo o Grupo profesional.

Indemnizacién. Es la cantidad que se abona al funcionario por los tras-
lados de residencia que tienen una duracién amplia (uno o varios meses).

Gastos de viaje. Es la cantidad que se otorga al funcionario para el
pago de los medios de transporte que haya tenido que utilizar para el
desempeno de la funcién encomendada fuera de su lugar habitual de
trabajo, dentro o fuera del mismo término municipal.

¢ Derechos sociales

Estan reconocidos en el articulo 14, letras 1) y o), del Estatuto Basico del

Empleado Publico. Son los siguientes:

— Jubilacion, segiin los términos y condiciones establecidas en las nor-

mas aplicables. El Estatuto Basico del Empleado Puablico no establece
ninguna novedad en materia de jubilacion en su articulo 67, fijando
dicha edad, con caracter general, en los sesenta y cinco afos y permi-
tiendo un abanico de posibilidades excepcionales, que ya ha sido ana-
lizada en el apartado de la pérdida de la condicién de funcionario, que
van desde los sesenta afios a los setenta.
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— Prestaciones de la Seguridad Social correspondientes al régimen
que les sea de aplicacion. El régimen de Seguridad Social de los fun-
cionarios publicos es un régimen especial, compuesto por el mutua-
lismo administrativo y el régimen de clases pasivas. El Estatuto Basico
del Empleado Puablico no regula ni el régimen de la Seguridad Social
de los funcionarios, ni su mutualismo administrativo ni su régimen
especial de clases pasivas. Las Ginicas referencias a la Seguridad Social
de los funcionarios se contienen en el articulo 14.0), que reconoce
como derecho individual su existencia y el articulo 37.1 cuando dice
que seran objeto de negociacion las cuestiones referentes al régimen
de clases pasivas de los funcionarios.

Por consiguiente, en la actualidad, el régimen de la Seguridad Social de
los funcionarios puablicos se regula por el Real Decreto Legislativo 4/2000,
de 23 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Segu-
ridad Social de los Funcionarios Civiles del Estado. Asimismo, el mutualismo
administrativo esta regulado por el Real Decreto 375/2003, de 28 de marzo,
por el que se aprueba el Reglamento de Mutualismo Administrativo. Las
mutualidades que reconoce este Reglamento son las siguientes:

MUFACE (Mutualidad de Funcionarios de la Administraciéon Civil
del Estado). Esta mutualidad gestiona las prestaciones sociales de los
funcionarios publicos civiles de carrera del Estado.

ISFAS (Instituto Social de las Fuerzas Armadas). Es la mutualidad que
gestiona los servicios sociales de los funcionarios militares.

Los funcionarios de carrera de las CCAA y de las EELL estin encuadra-
dos en el régimen general de la Seguridad Social.

El régimen de clases pasivas es el encargado de gestionar las prestaciones por
jubilacion de los funcionarios publicos de carrera del Estado. La normativa apli-
cable al mismo se contiene en el Real Decreto Legislativo 687/1987, de 30 de
abril, que atribuye su gestion directa al Ministerio de Economia y Hacienda, a
través de la Direccidon General de Costes de Personal y Pensiones Publicas.

Este régimen especial de Seguridad Social del que siguen disfrutando los
funcionarios de carrera del Estado ha tratado de extinguirse en muchas oca-
siones, sin que parezca, al menos por ahora, que el nuevo Estatuto haya podi-
do encuadrar a los mismos en el régimen general de la Seguridad Social, que
es la tendencia iniciada y culminada para otros colectivos funcionariales,
como se ha comentado.

5.3.10.3.  Derechos colectivos

El articulo 15 del Estatuto Basico del Empleado Puablico reconoce los
siguientes:

¢ Derecho de sindicacion.
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* Derecho de negociacion colectiva y a la participacién en la determina-
cibén de las condiciones de trabajo.

* Derecho de huelga.

* Derecho al planteamiento de conflictos colectivos.

* Derecho de reunion.

El derecho de sindicacidon esta reconocido en el articulo 15.4). Es la
primera vez que, de forma explicita, una norma de funcién publica recono-
ce este derecho a los funcionarios publicos, ya que la Ley 30/1984 lo reco-
nocia de una manera tan solo implicita al referirse a la composicion del Con-
sejo Superior de Funcion Publica, del que formarian parte representantes de
las organizaciones sindicales.

El reconocimiento global que para el conjunto de los trabajadores efec-
tha el articulo 1.2 de la libertad sindical la Ley Organica 11/1985, de 2 de
agosto hacia innecesario un pronunciamiento expreso por parte de las nor-
mas reguladoras de la funcidn publica, pero parece conveniente una alusion
directa al mismo en una norma que pretende regular con pretensiones de
globalidad nuestra funcioén publica, aunque sea con una mencién tan parca,
aunque tan clara.

No podemos olvidar que este derecho de sindicacion no alcanza a todos
los colectivos de empleados publicos. En efecto, la Ley Organica 11/1985, de
2 de agosto, prevé exclusiones en el reconocimiento del derecho a la sindi-
cacidn que estan referidas a los miembros de las Fuerzas Armadas y de los Ins-
titutos Armados (art. 1.3) y a los Jueces, Magistrados y Fiscales (art. 1.4).

El derecho de negociacion colectiva y a la participacion en la
determinacion de las condiciones de trabajo esta reconocido en el
articulo 15.b) del Estatuto y desarrollado en los articulos 31 a 44. Lo prime-
ro que llama la atencidn es la importancia que se le pretende dar a la nego-
ciacidn colectiva en la norma, no tanto por las novedades que introduce, que
siendo notables no pueden considerarse relevantes, sino por el intento de
establecer una cultura de la negociacion colectiva en el seno de las Adminis-
traciones Publicas como forma normal de facilitar el didlogo dentro de la
organizacion en orden a la superacion de conflictos. Ello se desprende no sélo
de la retorica empleada en la exposicidon de motivos, con un evidente dardo
envenenado al Gobierno anterior incluido, sino que se hace palpable en el
articulado, mas alla de los preceptos que, de manera directa, regulan la mate-
ria. No se puede olvidar que, en buena medida, y con buen criterio en este
caso, la desaparicion del Consejo Superior de la Funcion Pablica guarda rela-
ci6bn muy directa con el intento de canalizar el didlogo con los Sindicatos mas
representativos a través de la potenciacion de las Mesas de Negociacion y del
refuerzo de las materias objeto de negociacion. Parece razonable llevar a los
Sindicatos al ambito que debe ser su sede natural y dejar a las AAPP el terre-
no que les es propio con la creaciéon de la Conferencia Sectorial de Adminis-
traciones Publicas como manera de no formar el tofum revolutum de sujetos y
de materias que se producia en la composicion y en el funcionamiento del
Consejo citado, lo que llevo a la ineficacia practica del 6rgano. Y tampoco se
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puede olvidar que este guino hecho a los Sindicatos con la potenciacién de
la negociacién colectiva y de la regulacion de nuevos instrumentos de plan-
teamiento y solucién de conflictos, junto con otras medidas ya comentadas,
como el reconocimiento de las pagas extraordinarias integras, ha coadyuva-
do en el desbloqueo de la norma en aras a su promulgacion.

La esencia del modelo se mantiene, es decir, la representacion de los fun-
cionarios recae en los Delegados de Personal (en AAPP con menos de 50
funcionarios, ejerciendo el cargo 1 en el rango de 6 a 30 funcionarios y 3,
que desarrollaran su funcién mancomunadamente, si hay entre 31 y 49 fun-
cionarios) y en las Juntas de Personal, que se constituiran en las unidades elec-
torales que tengan mas de 50 funcionarios y su composiciéon va desde el
minimo de 5 representantes para el rango de 50 a 100 funcionarios hasta el
maximo de 75. La regulacién de estos 6rganos de representacion se efectia
ahora en el articulo 39 del Estatuto.

Asimismo, la negociacion de las condiciones de trabajo se lleva a cabo en
el seno de las Mesas de Negociacion, que pueden ser generales o sectoriales.
Del resultado de esa negociacién se pueden llegar a Pactos o Acuerdos, ver-
sando la diferencia entre ambos en el 6rgano administrativo competente para
suscribirlos. Los Pactos se celebran sobre materias que son competencia del
6rgano que negocia en el seno de la Mesa (art. 38.2 del Estatuto). Los Acuer-
dos versaran sobre materias competencia de los 6rganos de gobierno de las
AAPP vy, por ende, para su validez y eficacia sera necesaria su aprobaciéon
expresa y formal por esos Organos (art. 38.3 del Estatuto).

Las novedades mas importantes que contempla el Estatuto en la regula-
cidén de estos derechos son las siguientes:

* El articulo 34.2 reconoce una legitimacién negocial a los entes su-
pramunicipales (comarcas o mancomunidades, fundamentalmente) y
prevé la posibilidad de que las EELL que lo deseen se adhieran a los
Acuerdos adoptados en el seno de su Comunidad Auténoma o en sede
supramunicipal.

* El articulo 36.1 crea, como una gran novedad, la Mesa General de
Negociacion de las AAPP. En ella estarin presentes también los sindi-
catos mas representativos en el conjunto de la funcién publica de todas
las AAPP.

 El articulo 37.1 amplia las materias objeto de negociacién, que ahora
son retribuciones; planes de formacién y promocién interna; planes de
pensiones, prestaciones sociales, clases pasivas y criterios generales de
accidn social; derechos sindicales y de participacion; prevencion de ries-
gos laborales; Oferta Empleo Publico; calendario laboral, vacaciones,
permisos; y movilidad

* El articulo 37.2 enumera las materias excluidas de la obligatoriedad
de negociar, pero introduce, con una diccidn literal del precepto mani-
fiestamente mejorable, la novedad de que puedan ser objeto de nego-
ciacidn si la AP correspondiente accede a ello (potestades de organiza-
ciéon de las AAPP; ejercicio de derechos de los ciudadanos y de los



98 Antonio J. Alonso Timén

usuarios de los servicios publicos; procedimiento de adopcién de actos
y la elaboracion de disposiciones administrativas; la determinaciéon de
las condiciones de trabajo del personal directivo; los poderes de direc-
cién y control propios de la relacion jerarquica;y los procedimientos de
acceso a la funcion publica y de promocién profesional. En definitiva,
el nacleo gordiano de las materias otrora intocables.

 El articulo 38.3, parrafos segundo y tercero, introduce la novedad de la
obligatoriedad de presentar un Proyecto de Ley en el caso en que un
Acuerdo verse sobre una cuestion que debe ser regulada por una nor-
ma con rango de Ley. De todas formas, la obligaciéon es muy laxa.

* El articulo 44 establece que el procedimiento electoral que dibuja
debera desarrollarse reglamentariamente. Hasta que no se apruebe ese
reglamento, se entendera en vigor el procedimiento establecido en la
Ley 9/1987, de acuerdo con la disposicion transitoria quinta.

El derecho de huelga esta reconocido en el articulo 15.¢) del Estatuto.
El reconocimiento en la actualidad del derecho de huelga, derecho funda-
mental constitucionalmente regulado en el articulo 28.2 de la Constitucién
es consecuente con la evolucidn de los tiempos. En otras épocas, no se per-
mitia a los funcionarios ejercitar este derecho, incluso estaba tipificado en el
Codigo Penal, bajo distintos delitos dependiendo del periodo histérico,
como delito de sedicidén o maquinacion para la alteracion del precio de las
cosas. Es el Estatuto el que, de nuevo, se erige en la primera norma que, de
manera expresa, reconoce este derecho en nuestra funcidon publica. La Ley
30/1984 no pasaba de una mencién indirecta al mismo al establecer que los
funcionarios que lo ejercitasen no percibirian retribuciones durante el pe-
riodo que durase dicho ejercicio. Recordemos que el derecho de huelga en
nuestro pais goza, todavia hoy, por diversas razones que no son objeto de este
trabajo explicar, de una regulacién exoética, sin que se haya dado cumplimien-
to a la reserva de ley organica que impone el texto constitucional. Es lo cier-
to que se sigue rigiendo por el Real Decreto-Ley 17/1977, de 4 de marzo,
con los ajustes efectuados al mismo por la STC 11/1981, de 8 de abril.

La especialidad mas notable por lo que al ejercicio del derecho de huel-
ga de los funcionarios publicos se refiere viene determinada por el hecho de
que, en muchas ocasiones, éstos desempenan un puesto de trabajo en un esta-
blecimiento publico que tiene la consideracidn de servicio publico esencial,
con lo que se limita mas ese derecho mediante el establecimiento de unos
servicios minimos que garanticen la continuidad en su funcionamiento.
Piénsese, por ejemplo, en una huelga total en el sector sanitario publico, en la
policia o en los medios de transporte publico. La Doctrina del TC acerca del
establecimiento de servicios minimos para garantizar la continuidad en la
prestacion de servicios publicos esenciales para la comunidad se basa en unos
principios muy arraigados, a saber:

1. Que no todos los servicios publicos son esenciales.
2. Que la determinacién de unos servicios minimos en estos casos tie-
ne que hacerse de manera razonable para conjugar el interés publico
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en el mantenimiento de la prestacion del servicio y el derecho que
tienen los trabajadores sus trabajadores a no ver cercenado su dere-
cho a la huelga mediante la fijacién de unos servicios minimos que
supongan el funcionamiento normal del servicio, desvirtuando asi su
derecho a la huelga como medida de fuerza para la mejora de sus
condiciones de trabajo.

El derecho al planteamiento de conflictos colectivos. Este derecho,
reconocido en el articulo 15.d) del Estatuto y desarrollado en el articulo 45
supone una gran novedad respecto a la regulacion anterior. Se prevén los ins-
trumentos de la mediacidn, que sera obligatoria si la pide una de las partes
pero la solucion no es obligatoria para ninguna de ellas; y el arbitraje, cuyas
soluciones seran obligatorias para las partes si éstas han aceptado voluntaria-
mente someterse a él. Ambos sistemas se desarrollaran reglamentariamente,
previo acuerdo con las organizaciones sindicales mas representativas.

El derecho de reunion, reconocido hoy en el articulo 15.¢) del Estatu-
to y desarrollado en su articulo 46. Los rasgos mas importantes de su ejerci-
cio son los siguientes:

a) Tienen legitimacion para convocar.

— Las Organizaciones Sindicales, directamente o a través de sus
Delegados sindicales.

— Los Delegados de Personal.

— Las Juntas de Personal.

— Cualesquiera funcionarios si suman el 40 por ciento, al menos,
del colectivo convocado.

b) Requisitos para convocar.

— Comunicacidn escrita con antelacion de dos dias habiles, en la
que se senalara: hora y lugar de celebracion, orden del dia, datos
de los firmantes que acrediten su legitimidad para convocar.

Las reuniones se autorizaran fuera de la jornada de trabajo, salvo
acuerdo entre el 6rgano competente de la Administraciéon en mate-
ria de personal y quienes estén legitimados para convocarlas. La cele-
braciéon de la reunién no alterara la prestacion de los servicios, sien-
do los convocantes responsables de los incidentes que se pudiesen
producir durante el desarrollo de la misma.

5.3.11.  Responsabilidad de los funcionarios

Las conductas irregulares de los funcionarios en el ejercicio de sus fun-
ciones pueden dar lugar a responsabilidad civil, penal o administrativa. Estos
tres tipos distintos de responsabilidad son independientes entre si y compati-
bles al mismo tiempo.
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53.11.1. Civil

En la actualidad, la responsabilidad civil de los funcionarios esta regulada
en el Titulo X de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de R égimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun. Concretamente, es el articulo 145 el que distingue dos tipos de res-
ponsabilidad civil en la que pueden incurrir los funcionarios: la indirecta y la
directa. Este precepto legal es desarrollado, por lo que a la regulacion de los
procedimientos para la exigencia de responsabilidad se refiere, por los ar-
ticulos 20 (procedimiento de exigencia de responsabilidad directa) y 21 (pro-
cedimiento de exigencia de responsabilidad indirecta) del Real Decre-
to 429/1993, de 26 de marzo.

La responsabilidad indirecta regulada en el apartado 2 del articulo 145 tie-
ne lugar cuando el funcionario causa un dafio a un tercero mediando dolo,
culpa o negligencia grave. En este caso, la Administraciéon Publica a la que ha
imputado el dafio dicho funcionario sera la que tendra que exigir, obligato-
riamente, en via de regreso y una vez efectuado el pago, dicha responsabili-
dad. A diferencia de lo que ocurria bajo la vigencia de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado de 1957, la responsabilidad patrimo-
nial de las Administraciones Pablicas es directa y la victima s6lo puede diri-
gir su accidén contra éstas y nunca contra el funcionario. Asimismo, el articu-
lo 145.1 es muy claro, después de la redaccion dada al mismo por la
Ley 4/1999, respecto de la obligatoriedad que tienen las Administraciones
Publicas de exigir responsabilidades al funcionario en via de regreso cuando
el dafio se haya producido por dolo, culpa o negligencia grave de éste. La
redaccion originaria de dicho articulo no exigia con tanta claridad la utiliza-
c16n de esta via de regreso, al configurarla como una alternativa para la Admi-
nistracion.

La responsabilidad directa recogida en el apartado 3 del articulo 145 se
produce cuando éste causa danos y perjuicios a los bienes o derechos de la
propia Administracioén cuando en la produccion del dano concurra dolo, cul-
pa o negligencia grave del funcionario.

En cuanto a los procedimientos de exigencia de ambas responsabilidades
regulados en los articulos 20 y 21 del Real Decreto 429/1993, de 26 de mar-
z0, se requiere en ambos casos la instruccidon del correspondiente procedi-
miento, que debera ser contradictorio.

5.3.11.2. Penal

Los funcionarios publicos pueden cometer tres tipos de delitos: comunes,
agravados por su condicién de funcionarios y especiales.

Respecto de los delitos comunes, nada interesante se puede comentar,
pues ninguna especialidad de régimen se contempla en nuestra legislacion al
respecto.
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Los delitos agravados por la condicién de funcionario son aquellos en los
que dicha condicién ha sido relevante para la comisién del mismo. Por ejem-
plo, una detencidn ilegal en la que un policia se ha prevalido de su condicién
de tal y ha esgrimido una pistola a la victima para llevar a cabo la detencion.

Los delitos especiales son aquellos que sélo pueden ser cometidos por
personas que ostentan el cargo de funcionario. Estos delitos gozan de una
regulacién propia dentro de nuestro Codigo Penal. Dentro de este grupo
destacaremos los mas conocidos y relevantes, como son la prevaricacion, el
cohecho o la malversaciéon de caudales puablicos.

De acuerdo con el articulo 146.2 de la Ley 30/1992, 1a exigencia de res-
ponsabilidad penal del personal al servicio de las Administraciones Pablicas
no suspendera los procedimientos de reconocimiento de responsabilidad
patrimonial que se instruyan, salvo que la determinacion de los hechos en el
orden jurisdiccional penal sea necesaria para la fijacién de la responsabilidad
patrimonial.

5.3.11.3. Disciplinaria

La responsabilidad disciplinaria es aquella que tiene lugar cuando el fun-
cionario transgrede alguna de las obligaciones inherentes a su cargo y reco-
gidas en su estatuto funcionarial.

El Estatuto Basico del Empleado Publico regula el régimen disciplinario
de los funcionarios en el Titulo VII, articulos 93 a 98. Lo mas destacable de
la nueva regulacion que se pretende aprobar es lo siguiente:

* Mayor atencion a esta materia, estableciendo asi una regulacién mas com-
pleta y razonable. Seis articulos frente al Gnico que tenia su antecesora.

* Los principios de ejercicio de la potestad disciplinaria se recogen en el
articulo 94.2. Son los principios de legalidad y tipicidad, irretroactivi-
dad, proporcionalidad, culpabilidad y presunciéon de inocencia.

* El articulo 95 sigue distinguiendo entre faltas disciplinarias muy graves,
graves y leves. S6lo se enumeran las faltas muy graves en el apartado 2.
Entre éstas, destaca el acoso laboral. El apartado 3 deja, parcialmente, en
manos de las Administraciones Pablicas la configuracion de las faltas gra-
ves, condicionando su regulacién, dando pistas sobre los criterios a seguir
para su configuraciéon mediante Ley o Convenio Colectivo para los labo-
rales y exigiendo, en todo caso, reserva de Ley, cuestion que no se cum-
plia en la legislacion anterior respecto de las infracciones graves. El apar-
tado 4 deja total libertad a las Administraciones Publicas para que,
mediante Ley, en sentido amplio, o Convenio Colectivo para los labora-
les, establezcan las faltas leves. Esta tltima referencia a la Ley para las faltas
leves hay que entenderla laxo sensu, permitiéndose, a mi juicio, que pue-
da ser una norma reglamentaria la que pueda tipificar dichas infracciones.

* El articulo 96 se encarga de regular las sanciones. Las principales nove-
dades son la referencia al despido disciplinario de los laborales [96.1.5)],



102 Antonio J. Alonso Timén

que se incluye aqui ahora al pretender ser una norma que regule algu-
no de los aspectos del régimen juridico de los laborales, y la configura-
cién de una nueva sancidén como el demérito [96.1.¢)], que consiste en
la penalizacion a efectos de carrera administrativa, promocioén o movi-
lidad voluntaria. Por lo demis, siguen estando vigentes las que se con-
templaban en la legislacion anterior. A saber:

— La separacion del servicio, que supone la pérdida de la condicion de
funcionario y que sélo puede ser impuesta previa instruccion del
correspondiente expediente disciplinario contradictorio por el
Ministro del Departamento donde presta sus servicios el funciona-
rio. Esta sancidn sdlo cabe imponerla en los supuestos de comision
de infracciones muy graves.

— La suspension de funciones, que puede ser provisional, en tanto en
cuanto se tramita un expediente disciplinario o de otro tipo, o defi-
nitiva, cuando se haya resuelto el expediente o procedimiento de
que se trate. Esta sancion sélo puede imponerse por la comision de
infracciones muy graves, en cuyo caso la duracién maxima es de seis
anos, o por infracciones graves, con periodo maximo de tres anos.

— El traslado con cambio de residencia, que sdlo cabe imponerlo por
la comision de infracciones muy graves o graves y que supone la
pérdida del puesto de trabajo y la imposibilidad de obtener un nue-
vo destino participando en cualquiera de los procedimientos de
provisiéon de puestos de trabajo en el plazo de tres afos si se impo-
ne por infraccién muy grave o de un afo si se impone por infrac-
cidn grave. Esta es, sin duda, una sancién muy temida por los fun-
cionarios, puesto que la trascendencia de sus efectos, sin llegar a ser
la de la pérdida de la condicion de funcionario, son muy importan-
tes en el terreno profesional y personal.

— El apercibimiento, que cabe imponerlo en los supuestos de comi-
si6n de infracciones leves y supone un reproche o reprimenda for-
mal, sin que sus consecuencias sean relevantes en la estera de los
derechos del funcionario, pero si en la estera moral.

El articulo 98 regula los aspectos esenciales del procedimiento disciplina-
rio, remitiéndose a un desarrollo posterior en cuanto a los detalles de plazos.
La Gnica cuestion digna de destacar es el apartado 4 de este precepto, que
establece la obligatoriedad de devolver las retribuciones percibidas por el sus-
penso provisional cuando dicha suspension sea elevada a definitiva.

Hay que entender vigente, de acuerdo con la tantas veces citada disposi-
cién derogatoria del Estatuto Basico, el Real Decreto 33/1986, de 10 de ene-
ro, de Régimen Disciplinario de los Funcionarios Pablicos en lo que no se
oponga a la regulacion al mismo. Sobre todo, hay que entender vigente el pro-
cedimiento disciplinario que alli se contempla, regulado en los articulos 23 a
51. Este procedimiento se aplica a las sanciones impuestas por la comision de
infracciones muy graves o graves. Para la imposicion de una sancién por una
infraccion leve basta la audiencia al interesado, sin mayor tramitacion.
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El procedimiento, como todo procedimiento administrativo, consta de
tres fases: iniciacion, instruccién y terminacion.

Son competentes para iniciar el procedimiento los Subsecretarios, Direc-
tores Generales, Delegados o Subdelegados del Gobierno.

El 6rgano competente para llevar a cabo la instruccion sera el instructor
que se haya nombrado por el 6rgano competente para iniciar el procedi-
miento y que solo puede recaer en un funcionario perteneciente a un Cuer-
po o Escala igual o superior al inculpado. El instructor tomara declaracion al
inculpado y a quien estime oportuno para el correcto esclarecimiento de los
hechos y formulara un pliego de cargos, que se notificara al inculpado, quien
tendra un plazo de diez dias para formular su pliego de descargos, con las ale-
gaciones y la solicitud de la practica de cuantas pruebas estime oportuno.
Concluidos todos los tramites, el instructor formulara la propuesta de resolu-
cidn, que se notificard nuevamente al inculpado para que pueda formular
unas altimas alegaciones en el plazo de otros diez dias.

La finalizacién del procedimiento se produce con la resolucion del 6rga-
no competente, quien puede aceptar la propuesta de resolucién elevada por
el instructor, no resolver conforme a ella u ordenar al instructor la practica
de nuevas diligencias cuando entienda que los hechos no estan claros.

VI. CONCLUSIONES

El Estatuto Basico de la Funcién Publica era una exigencia constitucio-
nal pero la reforma operada no responde a la necesidad legal que inspira la
susodicha exigencia.

El Estatuto Basico de la Funcién Publica aprobado se enmarca dentro de
las reformas legislativas de los tltimos tiempos, caracterizadas por el denomi-
nador comun de la disgregacién normativa a favor de los ordenamientos
autonomicos y el debilitamiento de las potestades estatales.

El Estatuto Basico actualmente vigente no tiene en cuenta, en cuestiones
importantes, la jurisprudencia constitucional en materia de funcién publica,
sentada por nuestro Alto Tribunal en la trascendental Sentencia 99/1987, de
11 de junio, y cuya esencia fue el fortalecimiento de la posicion estatal a la
hora de regular con caracter basico determinadas materias pretendidas por las
Comunidades Auténomas.

El Estatuto Basico promulgado es el fruto de un tortuoso proceso de mas
de diez anos, cuya aprobacion definitiva ha sido posible debido a las cesiones
realizadas a favor de Comunidades Auténomas y sindicatos, cuyas reivindica-
clones mas relevantes estan presentes en el articulado.

Sin perjuicio de algunos aciertos indudables de la norma, que son reco-
nocidos en este estudio, la valoracion global que merece este Estatuto Basico
es negativa. Es demasiado basico para ser bueno, lo que conlleva el peligro,
importante por el terreno en el que nos movemos, de cantonalizaciéon de
nuestra funcion publica.





