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INTRODUCCION

La Funcién Publica, concebida como el conjunto de derechos y deberes que configuran
las relaciones juridicas de la Administracién con el personal a su servicio en virtud
del vinculo de sujecién especial que les une, ha conocido formas muy diversas a lo
largo de la historia, desde su primera regulaciéon general en los primeros Estatutos

de funcionarios a principios del siglo XIX, hasta su configuracion actual.

El objeto de la presente Tesis Doctoral es llevar a cabo un estudio de cada una de las
formas que ha ido adoptando la Funcion Publica a lo largo del tiempo y de su
repercusion en el &mbito general de la Administracion Publica. No se ha realizado
hasta la fecha ningun estudio global que abarque las distintas materias que
conforman el régimen juridico de los funcionarios publicos desde las primeras normas
dictadas a principios del siglo XIX hasta el momento presente. Por este motivo, el
principal avance que se pretende lograr con esta tesis doctoral estriba, precisamente,
en condensar en un uUnico estudio toda la evolucién de la normativa de los empleados
publicos desde sus origenes hasta la actualidad. Para ello, se ha dividido el trabajo

en dos partes diferenciadas.

En una primera, se hara un recorrido por las normas mas importantes que se han
dictado en materia de Funcién Pudblica, es decir, los Estatutos de funcionarios publicos
en sus formas mas diversas. En este sentido, tras la limitada aplicacion de las normas
sobre personal en los Estatutos de Lopez Ballesteros, Bravo Murillo y O™ Donnell, se
llega al momento en el que se produce una generalizacion de la norma a todos los
funcionarios de la Administraciéon (por lo menos, los de los Cuerpos Generales) en el

Estatuto de Maura en 1918.

A partir de este momento, una vez superadas las enormes convulsiones provocadas

por la Guerra Civil, comienza un periodo de definicion del modelo espafiol de Funcion

14



PuUblica en el que la carrera administrativa jugara un papel fundamental. En un primer
momento es la Ley de Funcionarios Civiles del Estado (1964) la que, recogiendo las
influencias del derecho inglés y francés, establece una nueva clasificacion del
personal, pasando del sistema de categorias al sistema de Cuerpos y Escalas. Mas
tarde, la Constitucion Esparfiola de 1978 consagra, definitivamente, los principios de
meérito y capacidad en el acceso al empleo publico, estableciendo un complejo modelo
de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, que

provocara no pocas interpretaciones doctrinales.

Asi, tras unos fallidos intentos de regulacion del fenédmeno burocratico durante la
Transicion Espafiola, llegamos a la Ley 30/1984 de Medidas para la Reforma de la
Funcion Publica. Esta norma fue concebida con un caracter provisional y
“experimental” de cara a la posterior aprobacién del ansiado Estatuto del Funcionario
Pdblico. Sin embargo, a pesar de la declaraciéon de inconstitucionalidad de alguno de
sus articulos y de las profundas modificaciones sufridas, ha estado vigente (y aun lo

esta en muchos de sus preceptos) durante mas de 20 afios.

La segunda parte de este trabajo se centrard en el andlisis sectorial de aquellos
aspectos de la Funcién Pudblica en Espafia que se han considerado mas importantes

y sobre los cuales se han sentado las bases de lo que parece un cambio inmediato.

En este sentido, se hara un recorrido histdrico de las principales normas que se han
ido dictando en materia de: clasificacion y tipos de personal; acceso y pérdida de la
condicibn de empleado publico; carrera administrativa; régimen de

incompatibilidades y sistema retributivo.

En cada uno de estos aspectos, se vera como muchas veces no han sido las normas
generales (estatutos) sobre funcionarios publicos las que han incidido sobre estos

aspectos, sino las particulares que se han ido dictando en paralelo a las mismas.

15



Asimismo, la singularidad de cada una de ellas y su dificultad para ser aplicadas de
manera uniforme a todo el elenco de personas que histéricamente han conformado
la Funcién Publica en Espafia, ha impedido, en numerosas ocasiones, que pasen a
formar parte de una Unica norma o Estatuto. Esta circunstancia se ha ido agravando
a lo largo de los afios, como lo demuestra el retraso de casi 29 afos en la aprobacion

del EBEP, a pesar de la existencia de un mandato expreso en la Constitucion de 1978.

Se han dejado fuera de este trabajo otros aspectos de la Funcién Publica como son
el Régimen Disciplinario o la Negociacién Colectiva, pero no con intencién de restarles
importancia ni mucho menos sino, precisamente, por lo contrario, ya que el estudio
de la evolucién historica de estas materias, por su magnitud y complejidad, podria

constituir perfectamente el objeto de otra tesis doctoral.

A través de la presente Tesis Doctoral se analizara la evolucion de nuestro modelo
de Funcién Publica hasta el momento presente, prestando una especial atencién a la
regulacion que contiene el nuevo Estatuto Basico del Empleado Publico aprobado por
la Ley 7/2007, de 12 de abril, en particular aquellas materias cuya entrada en vigor
ha quedado diferida a las leyes que, en desarrollo de las mismas, deberian dictar las

distintas Administraciones Publicas.

Este complejo sistema de entrada en vigor hace que nuestro modelo de Funcidn
Pdblica no se conforme plenamente hasta que dichas leyes se hayan aprobado,
provocando una situacion de transitoriedad (por no decir de precariedad normativa)
tanto mas perjudicial cuanto mayor sea su duracioén. Pero que, en todo caso, permite,
a dia de hoy, hacer conjeturas mas o menos acertadas sobre cual sera el destino

definitivo de nuestro régimen de personal.
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A).- PRIMERA PARTE: ESTABLECIMIENTO DEL MARCO GENERAL DE LA
FUNCION PUBLICA ESPANOLA EN PERSPECTIVA HISTORICA, A TRAVES DEL
ANALISIS GENERAL DE LAS PRINCIPALES NORMAS ENTRE 1827 Y 2007.

I.- CONSIDERACIONES GENERALES.

I1.- EL ESTATUTO DE LOPEZ BALLESTEROS (1827).

I11.- EL ESTATUTO DE BRAVO MURILLO (1852).

IV.- EL ESTATUTO DE O" DONNELL (1866).

V.- EL ESTATUTO DE MAURA (1918).

VI1.- LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA ESPANOLA DE 1963-1964.
VII.- LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978.

VIII.- LA LEY DE MEDIDAS PARA LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA.

IX.- EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO. LEY 7/2007, DE 12 DE ABRIL.
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I.- CONSIDERACIONES GENERALES.

1. LOS TRADICIONALES MODELOS DE FUNCION PUBLICA.

El sistema de Funcion Pudblica ha variado a lo largo de la historia de unos paises a
otros. Sin embargo, se han agrupado por la doctrina, generalmente, en dos
modelos®: el cerrado o de carrera y el abierto o de empleo. A continuacién

analizaremos ambos:

a) Por lo que se refiere al primero, esto es, el modelo cerrado o de carrera, va a
girar en torno al funcionario publico, el cual es seleccionado a través de un
procedimiento basado en los principios de mérito y capacidad para ocupar un
universo de puestos dentro de la Administracién. Dentro de este sistema
prima la inamovilidad del funcionario, lo que garantiza una independencia
frente al poder politico y una continuidad del funcionamiento de la
Administracion. Sin embargo, la contrapartida es que implica una gran rigidez
que impide al Sector Publico adaptarse con facilidad a los cambios que se

vayan produciendo.

En este sistema, la carrera juega un papel fundamental para la motivaciéon del
funcionario. Se estructura, normalmente, mediante el ascenso por grados o
categorias que se van adquiriendo a lo largo de la vida profesional de muy

distintas maneras.

El modelo cerrado ha conseguido transmitir los valores de una cultura comun
alli donde se ha implantado, favoreciendo la existencia de una conciencia de

servicio publico. Pero mientras que contribuye a crear una conciencia colectiva

1R. PARADA VAZQUEZ: "Derecho Administrativo Il: Organizacién y empleo publico". Marcial Pons. Madrid,
1992. P.p. 355-363.
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b)

de responsabilidad, la valoracion de la responsabilidad individual esta mas

difuminada.?

En definitiva, el modelo cerrado o de carrera “impulsa la creacién de un
colectivo con unos valores compartidos y con una cultura comin que
garantizan una independencia frente al poder y una orientacidon hacia el

servicio publico”.3

El ejemplo mas significativo de pais con modelo cerrado es Francia. Aunque

también lo podemos encontrar en Alemania, Italia o Portugal.

En cuanto al modelo abierto o de empleo, su caracteristica fundamental es
que gira alrededor del puesto de trabajo. Es decir, a diferencia del modelo
anterior, ya no se selecciona a una persona para el desempefo de un abanico
indeterminado de puestos de trabajo en el conjunto de la Administracién, sino
que se le recluta para desempefiar un puesto concreto. Esto otorga una
enorme flexibilidad al sistema, porque la idea de la inamovilidad no existe.
Sin embargo, se corre el riesgo de la ausencia de una cultura comun, de unos

valores compartidos y de la existencia de un excesivo individualismo.

Por otro lado, la carrera administrativa es practicamente inexistente, ya que
la movilidad es escasa y no existe un sistema que vaya consolidando los
avances del empleado en funciéon de la antigledad o de otros factores. En
cambio, se le da una enorme importancia al desempefio del puesto de trabajo,
centrandose el desarrollo profesional en el esfuerzo individual y en las

competencias personales de los empleados (BLANCO GAZTANAGA). En este

2 OECD: “Managing Senior Management: Senior Civil service reform in OECD member countries”. Paris,

2003.

3 C. BLANCO GAZTANAGA: “La carrera administrativa”. Revista Presupuesto y Gasto Publico 41/2005: 199-
210. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid, 2005.
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sistema la motivacion de los empleados publicos proviene,
fundamentalmente, de los incentivos econdmicos en funcién del trabajo

desarrollado.

Paises caracteristicos de este sistema son el Reino Unido, Bélgica, Holanda,

Dinamarca o Nueva Zelanda.

2. EL MODELO ESPANOL DE FUNCION PUBLICA.

Aunque la Funcién Publica espafiola ha oscilado entre uno y otro modelo a lo largo
de la historia, parte de un claro modelo de carrera mediante el sistema de categorias
y clases instaurado en los primeros Estatutos de funcionarios. Estos, a través de
diversas féormulas, encuadraban a todos los empleados publicos en diversos grupos
en funcibn de su titulacién, de las pruebas de acceso, o de las funciones

encomendadas.

Sin embargo, a raiz de la Reforma de la Funcidon Publica de 1964 se observa un leve
giro hacia un sistema abierto o de puestos. En esto tuvo mucho que ver la influencia
del derecho anglosajén, del cual se importé la figura del funcionario generalista o
interdepartamental. Se presta una mayor atencibn al puesto de trabajo
desempefiado. Aun asi, todavia se observa un fuerte corporativismo, en particular de
los Cuerpos Especiales, que, de alguna forma, dificultan esa transiciéon del modelo

cerrado al abierto que aparecia dibujada en la Ley.

Tras la Constitucion Espafiola de 1978 (CE) y, fundamentalmente, a través de la Ley
30/1984 de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica (LMRFP), se vuelve a
retomar con fuerza la idea de una Funcién Publica basada en los puestos de trabajo
y no en los Cuerpos de funcionarios. Se adoptan varias medidas a este respecto, pero
las dos que mas conviene destacar son: en primer lugar, se hace una drastica
simplificacion de los Cuerpos y Escalas existentes, agrupando los mas homogéneos

y suprimiendo todos aquellos que se consideraban repetidos, de manera que se logra
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una estructura mas racional; al mismo tiempo, se elimina la adscripcién de puestos
de trabajo concretos a los distintos Cuerpos o Escalas?, de manera que todos los
funcionarios publicos, con independencia del Cuerpo o Escala de procedencia podran
concursar a cualquier puesto de trabajo vacante en el Estado, siempre que se provea
su cobertura. Ademas, se admiten con total normalidad otras formas de vinculaciéon
a la Administracion Publica, como la del personal laboral. Con ello el sistema espafiol

de Funcién Pdblica se va aproximando, poco a poco, a un sistema de empleo.

Por ultimo, la aprobacidon del Estatuto Béasico del Empleado Publico (EBEP) en 2007
quiere dejar patente la existencia de una realidad impuesta en la Administracion
espariola, que no es otra que la coexistencia de los dos grandes regimenes juridicos
de personal: el funcionarial y el laboral. De esta forma, se podria decir que el modelo
actual de Funcién Publica en Espafia es un modelo mixto, a mitad de camino entre el
modelo de empleo y el modelo de carrera, en el que encontramos caracteristicas y

peculiaridades de ambos.

Se observa, por tanto, céomo el modelo espafiol de Funcién Pudblica ha ido
evolucionando a lo largo del tiempo, gracias a las diversas normas que se han ido

dictando y que se analizardn a continuacion.

4 En todo caso, se conserva la adscripcidn de puestos a determinados Cuerpos o Escalas que, por la
especialidad de sus funciones, solamente sus miembros tienen la cualificacidn y capacitacion necesarias
para desempefarlos adecuadamente. Entre estos destacan el Cuerpo de Abogados del Estado o el Cuerpo
de Inspectores de Hacienda, entre otros.
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11.- EL ESTATUTO DE LOPEZ BALLESTEROS (1825-1827).

1.- ANTECEDENTES.

La llegada del siglo XIX rompe con cien afios de inmovilismo constitucional y provoca
cambios sustanciales en la organizaciéon politica y administrativa de Espafia. A partir
de la Constitucion de 1812 los antiguos Secretarios de Estado y de Despacho cobran
un nuevo protagonismo al ser los responsables de las 6rdenes del Rey, las cuales han
de refrendar para su validez. De esta forma, pasan de ser “meros delegados y
colaboradores de la potestad real” a ser los auténticos responsables de los actos de
gobierno y a ejercer la potestad ejecutiva, bajo la autoridad del Rey, configurandose
como “los verdaderos rectores de la gobernacidon publica y los jefes de la

Administracion central del Estado”.®

En este contexto de nuevo poder de los Secretarios de Estado, los puestos de la
Administracion se convierten en un patrimonio econémico que adquiere, ademas,
una dimension politica, por ser utilizados como “botin” por los distintos gobiernos,
una vez ganadas las correspondientes elecciones. Como ha sefalado de forma
clarisima Nieto Garcia “la burocracia se convierte en un instrumento formidable en
manos del Poder politico, ya que la concesién de empleos es un premio y la amenaza

de la cesantia es un estimulo a la fidelidad”.®

Esta técnica del spoil system, importada del derecho americano, se extendera a lo
largo del siglo XIX, a pesar de los intentos de algunos estatutos de funcionarios por
limitar sus efectos. La Burocracia sera considerada como un patrimonio politico del
Gobierno y sera administrada con plena libertad atendiendo a criterios de rentabilidad

politica. Esta concepcion de la Burocracia se llevara al extremo cuando el cambio en

5 R.M. PEREZ MARCOS y M.D. SANCHEZ GONZALEZ: “Introduccién a la Historia de la Administracién en
Espafia”. UNED. Madrid, 2003.

& A. NIETO GARCIA: “Estudios histéricos sobre Administracién y Derecho Administrativo”. INAP. Madrid,
1986.
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el Gobierno se produzca a raiz de una reforma constitucional y no como consecuencia

del habitual cambio de turno en el poder (NIETO GARCIA).

En todo caso, el resquebrajamiento de las viejas estructuras del Antiguo Régimen
supuso la progresiva implantacion de otras mas modernas que se debian sustentar
en unos principios nuevos, en los que se garantizara que los funcionarios iban a
contar con la cualificacién necesaria para llevar a cabo su cometido y, por tanto, se
les iba a exigir para su ingreso en la Administracion estar en posesion de una
adecuada formacién técnica que, posteriormente, se iria complementando con una

necesaria especializacion.

Esta nueva situacién supo apreciarla con toda nitidez el nuevo Ministro de Hacienda
de Fernando VII, Don Luis L6pez Ballesteros y Varela que, al poco tiempo de tomar
posesion de su cargo el 3 de diciembre de 1823, comenzé a adoptar una serie de
medidas de enorme calado institucional, como la separacién de la recaudacion y
administracion de las Rentas del Estado de su distribucion’. Pero, lo mas importante,
es que estableci6 reglas para el ingreso y ascenso de los funcionarios de Hacienda,
“exigiendo pruebas de capacidad técnica y moralidad reconocida”, que constituyeron

la base del nuevo Estatuto de los Funcionarios Publicos.8

2.- CONTENIDO DE LA REGULACION DE LOPEZ BALLESTEROS.

Lo primero que es preciso aclarar es que la regulaciéon impulsada por el ministro de
Fernando VII, no estd integrada por una Unica norma. Se pueden distinguir,

principalmente, las siguientes disposiciones®:

7 Real Decreto de 18 de diciembre de 1823.
& N. RIVAS SANTIAGO: “Luis Lopez Ballesteros: gran ministro de Fernando VII”. Mediterraneo. Madrid.

% P. GONZALEZ MARINAS: “Don Luis Lopez Ballesteros e a Administracién espafiola”. 1ll Simposio de
Historia da Administracidn Publica. Santiago de Compostela, 1996. P.p. 77-78.
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En primer lugar, la Real Orden de 27 de enero de 1824, que tuvo como mision
principal terminar con las cesantias en masa que convertian a la Funcion

Publica en un “botin” de los monarcas y gobernantes.

Posteriormente, se dicta la Circular de 3 de mayo de 1825 que introduce, por
primera vez, el concepto de idoneidad como el primer criterio para poder
desempefiar un empleo publico y, ademas, se crea la Junta de Jefes para

valorar las distintas aptitudes de los funcionarios.

La Real Orden de 19 de agosto de 1825, que ha sido considerada como la
primera regulacion general del reclutamiento de los empleados publicos que

se basaba, principalmente, en criterios de idoneidad.

Por otra parte, el Real Decreto de 7 de febrero de 1827 que es la norma central
de esta regulacion. Contiene disposiciones referidas a todos los ambitos de la
Funcién Publica, con la Unica particularidad de estar referida sélo a los
funcionarios del Ministerio de Hacienda. No obstante, esto no le ha impedido
ser considerado por algunos como el primer estatuto esparfiol de los

funcionarios publicos.°

Por ultimo, hay que tener en cuenta la Real Orden de 3 de abril de 1828, que
constituye la primera regulacion del sistema retributivo referido a todos los
empleados publicos, atendiendo a la situacién administrativa en la que se

encontraban en cada momento.

Todas estas normas nacen de la obsesién de Lépez Ballesteros por simplificar y

mejorar la administracion de la Real Hacienda, lo que le lleva a adoptar una serie de

medidas, aparentemente dispersas, que en su conjunto constituyen un auténtico

Estatuto del empleado publico.

10 ver A. NIETO GARCIA: “Estudios histéricos...” op. cit.
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Entre estas medidas cabria destacar, sin perjuicio de su desarrollo posterior a lo largo

de este trabajo, las siguientes®!:

- En materia de incompatibilidades, a través de una Real Cédula, se establece
que “los empleados de todos los ramos de la administraciéon y resguardo de
la Real Hacienda en actual ejercicio no puedan ser nombrados ni obtener

destinos de ayuntamientos y demas cargos municipales, seglin se expresa’*?.

- Por otra parte, se instaura la separacion del servicio, a través de la Real Orden
de 24 de septiembre de 18243, que establece que se “proceda a la separacion
absoluta del servicio a los flojos, indiferentes o poco celosos, y se imponga la
pena de presidio por un tiempo proporcionado a todos los que incurran en un

delito de complicidad en el fraude (...).”

- Asimismo, se regula la seleccion del personal introduciendo los principios de
meérito y capacidad. En este sentido, la Real Orden de 19 de agosto de 1825
prescribe la instruccién y circunstancias de los aspirantes a empleos de la Real

Hacienda y los examenes previos a su nombramiento.

- En esa misma Real Orden se introduce una primera clasificacién del personal

distinguiendo entre: Meritorio, Escribiente, Oficial y Jefe.

- Posteriormente, el Real Decreto de 7 de febrero de 1827 realiz6 una nueva
clasificacion del personal estableciéndose, ademas, reglas especificas en

materia de ascensos.

11|, LOPEZ-CHAVES Y CASTRO: “As reformas de Lépez Ballesteros na Funcién Publica”. Ill Simposio de
Historia da Administracidn Publica. Santiago de Compostela, 1996. P.p. 115-124.

12 Real Cédula de 22 de agosto de 1824. Gaceta de Madrid, 4 de septiembre de 1824, n® 114.
13 Gaceta de Madrid, 2 de octubre de 1824, n® 126.
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- Por dltimo, a través de la citada norma se introdujeron nuevas disposiciones
en materia de retribuciones y de situaciones administrativas, como mas

adelante se vera de forma detallada.

En definitiva, la reforma impulsada por Lopez Ballesteros supuso un claro intento de
profesionalizacidon de la Funcién Publica y, aunque no pueda ser considerada como
un auténtico Estatuto de los funcionarios publicos al limitarse s6lo a los que prestaban
servicios en el Ministerio de Hacienda, tuvo una enorme influencia en las normas
posteriores, siendo sus postulados asumidos, practicamente en su totalidad, en el

Estatuto de Bravo Murillo de 1852.
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I11.- EL ESTATUTO DE BRAVO MURILLO (1852).

1.- JUSTIFICACION DE LA REFORMA.

Juan Bravo Murillo accede a la Presidencia del Gobierno tras haber ocupado las
carteras de Gracia y Justicia, Comercio, Instruccion y Obras Publicas y, finalmente,
la de Hacienda, con lo que atesoraba un amplio conocimiento de la Administracion,

que se completaba con su experiencia como Oficial Administrativo en 1836.

Desde el primer momento entendié que la Administracion debia convertirse en un
ente poderoso, en contraposicion a otras fuerzas sociales como el ejército o la
burguesia. De esta forma, consideraba que debia dotarse de un funcionariado que
hiciera de contrapeso frente a la creciente militarizacion de la sociedad y frente a la
influencia de otros sectores de la sociedad esparfiola, como los trabajadores manuales
o la burguesia de negocios. En definitiva se trataba de fortalecer la Administracion
en detrimento de la politica, ya que “con mas administracion y menos politica” se
podria hacer frente a la agitaciéon existente en el pais a causa de guerras y

revoluciones.

Para ello, Bravo Murillo tomé como base el proyecto de racionalizacién burocréatica
que habia llevado a cabo en la Hacienda Publica espafiola cuando fue Ministro en
1849, para adaptarse a las exigencias de la Constitucion y del nuevo sistema
tributario disefiado por Mon y Santillan. Su idea inicial fue la elaboracién de una ley
general que estableciera las bases de la Funciéon Publica, regulando aspectos relativos
al acceso al empleo publico, a la inamovilidad, los ascensos, etc., de manera que se
constituyese un auténtico régimen juridico de los funcionarios que fortaleciese a la

propia Administracion.

14 ) PRO RUIZ: “Bravo Murillo: Politica de orden en la Espafia Liberal”. SINTESIS. Madrid, 2006.
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Hay que tener en cuenta que la técnica del spoil system estaba tremendamente
extendida, por lo que los puestos se otorgaban en virtud de tratos de favor,
fidelidades personales o corrupcion, convirtiendo la Administracién en una suerte de
organizacion poco profesional, corrupta y fuertemente ideologizada.*® Bravo Murillo
era plenamente consciente de esta situacion porque tenia un alto conocimiento de la
Administracion y, siendo asi, disefi6 un Proyecto de Ley que permitiera pasar del
“covachuelismo” a la burocracia, entendiendo ésta como organizaciébn de medios
personales independientes al servicio de la direccién politica del departamento

correspondiente (BENEYTO).

Sin embargo, a raiz de los reparos que formulo el Consejo Real a su Proyecto de Ley,
Bravo Murillo opté por sustituirlo por un decreto provisional que pusiese orden en la

materia para, mas adelante, ser debatido en el Parlamento como Ley?6.

Aun asi no han faltado criticos a la forma de actuar de Bravo Murillo. En este sentido,
Borrego (1855)!7 sefiala que “las decantadas reformas administrativas de Bravo
Murillo no son méas que una servil copia del sistema francés de centralizacion, de
desconfianza, de eternos expedientes y de enredosos procedimientos, muy a
propésito para cubrir la arbitrariedad y las injusticias gubernamentales, y de vana
fraseologia. En la obra de esas decantadas reformas se complicé de tal modo la
maquinaria administrativa, que fue ya imposible intervenir con éxito sus operaciones,

vigilar sus actos, activar sus procedimientos y enmendar sus yerros. Pero, en cambio,

15 Como sefialaba J. BENEYTO “Familiares de empleados, recomendados de la superioridad o milicianos
del dltimo pronunciamiento, entraban en la covachuela como meritorios y, ain a veces, ya como

escribientes, hasta conseguir el nombramiento de oficial, que les daba acceso al escalafén”. Vid. “Historia
de la Administracidn Espafiola e Hispanoamericana”. AGUILAR. Madrid, 1958.

16 Esta era una técnica muy utilizada por Bravo Murillo, que frente a las dificultades por sacar adelante
sus proyectos de Ley y antes de renunciar a ellos, los aprobaba por Decreto, aunque eso supusiese rebajar
su importancia.

17 vid. A. NIETO GARCIA: “Estudios histéricos sobre Administracion...” op. cit.
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se cred un inmenso ejército oficinesco, una milicia de pluma (...) en cuyas manos se
quiso colocar la fortuna, la honra, la suerte y los destinos del pais. De esa manera
complicada la maquina administrativa, convertia el funcionario publico en una especie
de mandarin o reyezuelo, y rodeada de aparatoso boato la vida administrativa, fue

indispensable que el presupuesto de gastos creciera fabulosamente”.

2.- PRINCIPALES ASPECTOS DEL ESTATUTO DE BRAVO MURILLO.
Uno de los aspectos que mas se han destacado de la regulacion impulsada por Bravo
Murillo fue la de constituir el germen de los futuros Cuerpos de funcionarios y la de

dividir estos entre Cuerpos Generales y Cuerpos Especiales.!®

A partir de este Estatuto comienzan a aprobarse una serie de disposiciones que van
excepcionando colectivos cada vez mas amplios de funcionarios, que se van a regir
por sus propias normas, apartandose del régimen general.'® Segun dichas normas,
estos Cuerpos gozan de una inamovilidad de la que carecen los funcionarios del
régimen comun, generando una fractura entre ambos regimenes. Esto hace que los
funcionarios de los Cuerpos Especiales gocen de una mayor estabilidad en el empleo
y, de alguna forma, vayan adquiriendo un mayor peso en el ambito de la

Administracion.2°

Otro de los aspectos clave del Estatuto de Bravo Murillo (EBM) fue la clasificacion de

de los empleados de la Administracién en cinco categorias: Jefes Superiores, Jefes

18 £, GARCIA DE ENTERRIA: “La Funcién Publica en Espafia”. Conferencia pronunciada en la Universidad de
Paris I. 1972.

19 Se crean, por ejemplo, el Cuerpo Facultativo de Archiveros Bibliotecarios (1858), el Profesorado publico
a través de la denominada Ley Moyano, el Cuerpo de Abogados del Estado (1881), el Cuerpo Consular y
Diplomatico (1883), el Cuerpo de Empleados de Correos (1889) y el de Establecimientos Penitenciarios.
Estos Cuerpos pasan a unirse al Cuerpo de Ingenieros, creado muchos afos atras, por el Decreto de 1835.

20 . ALVAREZ ALVAREZ: “La Funcién Publica espafiola: evolucién histérica y situacidn actual” en VV.AA:
“Administraciéon y Funcion Publica en Iberoamérica”. Actas del Il Seminario de antiguos alumnos
Iberoaméricanos del INAP. Instituto Nacional de Administracion Pablica. Alcald de Henares, 1988. Pp. 135-
137.
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de Administracion, Jefes de Negociado, Oficiales y Aspirantes a Oficial. El acceso a
las mismas y la promocion varia en cada una de ellas, si bien siempre estan presentes
los principios de mérito y capacidad?'. No obstante, es preciso tener en cuenta que
esta clasificacion se hace por departamentos ministeriales lo que, en la practica,
supone la ausencia de los funcionarios pertenecientes a cuerpos

interdepartamentales.??

En cuanto a la inamovilidad, como ya se ha apuntado, no esta garantizada para los
funcionarios de los Cuerpos generales, si bien los requisitos exigidos para el acceso
a la Funciéon Pudblica denotan un claro interés en garantizar la permanencia en el

servicio.

Otro aspecto importante apuntado, entre otros, por JORDANA DE POZAS?3, fue la
creacion de las Juntas de Jefes en cada Ministerio y una Oficina general o provincial.
A través de dichas Juntas se ejercia la potestad disciplinaria sobre los funcionarios y
se calificaban los méritos y servicios a efectos de ascensos. Pero, ademas, ejercia

una funcién consultiva al jefe del departamento o de la oficina.

En todo caso, como sefala Barrachina?*, se pueden destacar una serie de aspectos
positivos y negativos de la regulacion impulsada por Bravo Murillo. Asi, entre los

positivos cabe citar los siguientes:

21 Estos principios de mérito y capacidad en el acceso a la Funcién Publica ya venian proclamados en la
Constitucidn de 1845, al sefialar que “todos los espafioles son admisibles a los empleos y cargos publicos
segln su mérito y capacidad”.

22 F, GARRIDO FALLA: “Reformas de la Funcidn Publica”. Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.
Madrid, 1985. Pag. 40.

23 L. JORDANA DE POZAS: “Bravo Murillo y los funcionarios publicos”. Anales de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas, num. 4. Madrid, 1952.

24 E. BARRACHINA JUAN: “La Funcién Publica. Su Ordenamiento juridico”. Parte General I. Ed. PPU.
Barcelona, 1991. Pag. 131.
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En

- La consolidacién del principio de mérito en el acceso y la promocion.

- La clasificaciéon por categorias, simplificando la organizacién administrativa.

- La determinacién del sueldo de los funcionarios de una forma clara y precisa.

- El reconocimiento de una serie de derechos y deberes del funcionario,

propiciando un gran avance en la Funcién Publica.

- Y, por dltimo, la influencia que este Estatuto ejercié sobre otras normas

posteriores.

cuanto a los aspectos negativos, cabria sefialar:

- La falta de aplicacion practica del Estatuto, a pesar de que no fuera derogado
formalmente, fundamentalmente debido a la provisionalidad con la que él

mismo se proclam®é.

- La falta de subordinacion de la Administraciéon a la Jurisdiccion.

- La limitacion de las garantias del funcionario sobre el que recaia una sancién

en virtud de la potestad disciplinaria ejercida por la Administracion.

- La excesiva departamentalizacién ministerial.

- El no establecimiento de la inamovilidad de los funcionarios de los cuerpos

generales.
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IV.- EL ESTATUTO DE O" DONNELL (1866).

1. JUSTIFICACION DE LA REFORMA Y AMBITO DE APLICACION.

El Estatuto de O” Donnell (EOD) nace con una vocacion de satisfacer las demandas
de la opinién publica de la época, que buscaba limitar las ambiciones personales de

los politicos, asi como eliminar las arbitrariedades existentes en la Administracion.?®

De forma mas precisa, en su Preambulo se establecen los objetivos perseguidos por

la nueva regulacién, que se pueden concretar en los siguientes:

- Llevar el orden, el concierto y la moralidad a la Administracion.

- Separar la gestion administrativa de las eventualidades politicas.

- Generar confianza entre los empleados publicos.

- Despertar el celo e interés de los funcionarios por el servicio publico.

- Evitar exigencias injustificadas.

- Fomentar la cooperacion del buen personal administrativo.

Estos objetivos se traducen en que, mediante el establecimiento de un sistema de
categorias subjetivas?®, como ya hiciera su antecesor el EBM, se articulan dos

mecanismos esenciales?”:

25 Asi quedd reflejado en el Dictamen del Consejo de Estado de 19 de enero de 1866.

26 | articulo 1 del RD de 4 de marzo de 1966 establece que los empleados publicos se agruparan en las
categorias siguientes: Jefes Superiores, Jefes de Administracion, Jefes de Negociado, Oficiales y Aspirantes
a Oficiales. Asimismo, contempla la clase de Subalternos cuyos miembros no tendran la consideracién de
empleados publicos. Por tanto, este RD no establece ninguna novedad con respecto al aprobado en
tiempos de Bravo Murillo en materia de categorias profesionales.

27 L.M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa de los funcionarios publicos”. Tirant Lo Blanch. Valencia
1994.
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- Por un lado, el establecimiento de un criterio de idoneidad para el desempefio
de funciones publicas, siempre que se acredite estar en posesion de las
titulaciones académicas correspondientes, o bien que se superen los

examenes que se establezcan.

- Por otro lado, la implantaciéon de la inamovilidad para aquellos funcionarios
que llevaran prestando servicios efectivos durante un determinado periodo de

tiempo, siempre que reuniesen determinados requisitos.

En cuanto a su ambito de aplicacion, se establece que sera directa para los
funcionarios de los cuerpos generales y supletoria para el resto. Barrachina?® sefala
que el personal excluido se distingue en atencién a sus funciones; a su organizacion

especial; a su especial instituto; o al orden distinto en el que funcionan.

Asi, dentro del primer grupo se encontrarian los consejeros de Estado y los demas
empleados que ejercen funciones consultivas. Este tipo de funcionarios publicos eran

tradicionalmente excluidos del régimen de aplicacién general de la Funcién Publica.

Por otra parte, atendiendo a su organizacién especial, quedaba excluido el personal
al servicio del Tribunal de Cuentas del Reino, asi como el fiscal, secretario general,

oficiales mayores, tenientes fiscales, oficiales y aspirantes del Consejo de Estado.

En atencién a su especial instituto, se excluian los siguientes funcionarios:

- Los miembros de la carrera diplomatica y consular.

- Los ingenieros de los tres cuerpos civiles.

- Los miembros del cuerpo de Telégrafos.

- El profesorado.

28 E, BARRACHINA JUAN: “La Funcién Publica. Su Ordenamiento...” op. cit.
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- Los empleados facultativos del ramo de estadistica.

- Los empleados de vigilancia, de carceles y de presidios.

Por ultimo, en atencién al distinto orden de funcionamiento, quedan excluidos los
jueces, magistrados y funcionarios auxiliares de la Administracion de Justicia y los

miembros del Ministerio Fiscal.

2. CONTENIDO DEL ESTATUTO DE O DONNELL. LA INSTITUCIONALIZACION DE LA

INAMOVILIDAD DEL FUNCIONARIO PUBLICO

Por lo que se refiere al contenido, la reforma de O™ Donnell esta conformada por dos
normas: la Ley de 25 de junio de 1964, que establecia las reglas para el ingreso y
ascenso en las carreras civiles de la Administracion Publica, y el Real Decreto de 4
de marzo de 1866, por el que se aprueba el Reglamento Orgéanico de las carreras

civiles de la Administracion del Estado.

Centrandonos en la segunda de estas normas que es, propiamente, la que se ha
conocido como el Estatuto de O~ Donnell (EOD), se trata de una disposicion
reglamentaria que consta de 91 articulos, divididos en 10 capitulos y cuenta, ademas,

con una disposicion transitoria y una disposicion final.

Comienza el Estatuto por realizar una clasificaciéon del personal que, como ya se ha
adelantado, no modifica la prevista en su antecedente mas inmediato, el Real Decreto

de 18 de junio de 1852.

Sefala a continuacion, en los articulos 8 al 12, los distintos honores y consideraciones
que se dispensaran a los empleados de la Administracion civil. A estos efectos, los
funcionarios pertenecientes a la primera categoria tendran el tratamiento de
llustrisima, debiendo usar el uniforme de los Ministros del extinguido Consejo de

Hacienda. Por su parte, los Jefes de Administracion (22 Categoria) recibiran el
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tratamiento de Seforia, teniendo derecho a usar el uniforme de los Oficiales de las

Secretarias de Despacho.

Por lo que se refiere al acceso a la condicién de funcionario, sin perjuicio de su
desarrollo posterior, conviene destacar los dos aspectos en los que se inspira: la
consolidacién de los principios de mérito y capacidad; y, como consecuencia, el
fortalecimiento de la estabilidad de los funcionarios. Ambos elementos tenian como
objetivo, no soélo favorecer el servicio y la buena marcha de los negocios
administrativos sino, también, defender al Gobierno de las veleidades politicas, al no

poder realizar nombramientos y separaciones arbitrarias.?®

En cuanto a los ascensos, se regulan de forma similar al Estatuto de Bravo Murillo,

distinguiendo los turnos de eleccién, antigliedad y reingreso de cesantes.

En el ambito disciplinario también se observan novedades, reforzandose las garantias
de los empleados publicos y realizando una tipificacion de las conductas que pueden
ser constitutivas de infracciones y de las sanciones que, en su caso, les podrian
corresponder. De entre ellas, la mas leve era la represion privada (que se imponia
siempre de palabra) y la mas grave la separacion, que debia imponerse siempre por

escrito.

Una mencion aparte merece el tema de la inamovilidad de los empleados publicos,
que ha sido probablemente la novedad mas importante de este Estatuto®°. En este
punto los articulos 50, 51 y 52 del Real Decreto de 1866 consagraban la estabilidad

en el empleo para aquellos empleados publicos que justificaran en cierto nimero de

29 J A. GARCIA-TREVIJANO FOS: “Un desconocido precedente de la funcién publica espafiola: el Estatuto
de O'Donnell de 1866”. Revista Internacional de Ciencias Administrativas. Num. 2-3. Madrid, 1969. Pag.
145.

30 Como sefiala GARCIA-TREVIJANO FOS en “Un desconocido precedente de la funcién publica...” op. cit.
la inamovilidad constituye la verdadera innovacion del Estatuto porque, aunque algunos Cuerpos
especiales ya la habian obtenido, para los generales seguia siendo una asignatura pendiente. Se intenta
poner asi coto, por primera vez, a las expoliaciones politicas de los empleos publicos.
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anos “su celo, su laboriosidad y su honradez”, si bien seguiria operando la regla de

la discrecionalidad ministerial para algunos supuestos.

En este sentido, aquellos empleados que hubiesen prestado servicio en las
condiciones descritas durante, al menos, quince afios sélo podrian ser separados por
causa grave y previa audiencia al interesado e informe del Consejo de Estado. Por su
parte, los que llevasen de 6 a 15 afios en la Administracion sélo podian ser separados
mediante expediente justificado, con informe de dos de sus jefes en los que se
determinase que no reunian las condiciones de moralidad, aptitud, lealtad y
aplicacion necesaria para el buen desempefo de sus cargos. Por ultimo, quedaban
sujetos a amovilidad aquellos que no llevaran mas de seis afios en la Administracion,

salvo que hubieran obtenido sus cargos por oposicion.

Sin embargo, la principal innovacion del EOD fue su perdicién, ya que se le acuso de
utilizar la regla de la inamovilidad para proteger a los hombrados bajo su régimen

(ARROYO YANES)3.

3. CRITICAS AL ESTATUTO Y DESARROLLO POSTERIOR.

Como han sefialado varios autores, la mayor critica que se puede hacer al EOD es la
de su escasa vigencia (tan solo cuatro meses de su entrada en vigor). Mas

concretamente, el profesor Sarmiento Larrauri sefiala las siguientes:

- La desconexién entre la categoria personal y el puesto de trabajo.

- El mantenimiento de la separaciéon entre los cuerpos generales y los

especiales.

31 .M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit. En esta misma linea, el profesor J.I.
SARMIENTO LARRAURI en el “Estatuto de O’Donnell”. Revista de la Facultad de Derecho. UCM. NUm. 94.
Madrid, 1999-2000. Pp. 203-218, sefiala que, para algunos, la existencia de las cesantias en masa
respondia al medio que tenian los politicos “para llenar los estémagos de sus partidarios” y mantener
unido a su grupo politico.
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- La ausencia de una gestion centralizada de los recursos humanos en la

Administracion.

A estas criticas, el profesor Garcia-Trevijano Fos afiade la aplicacion del Estatuto a
un numero pequefio de funcionarios, al ser supletorio respecto de la mayoria; y su

caracter reglamentario y no legal.

Como aspectos positivos, todos los autores coinciden en sefialar el gran avance que
supuso el establecimiento de la inamovilidad, la regulacion completa del derecho
disciplinario y la mayor sistematica en la regulacidon del sistema de carrera de los

empleados publicos.??

Al ser derogado el EOD se entendié que volvia a ser de plena aplicacién el EBM que,
sin perjuicio de la nueva regulacion de la inamovilidad, no cambiaba sustancialmente

el régimen de la Funcion Publica recién instaurado.

Posteriormente la Ley de 21 de julio de 1876, que marca el inicio de la Restauracion,
mantiene vigente el sistema de categorias contemplado en el EBM, e implanta la
regla de la amovilidad absoluta para todos los empleados que no se hallasen

organizados en Cuerpos especiales.

Por dltimo, la Ley de 30 de junio de 1892 vuelve a introducir modificaciones en el
remendado Estatuto de 1852, entre las que destaca la obligacion de formar
escalafones por estricta antigiedad. Asimismo, como sus antecesoras, promete la
aprobacion de una Ley especifica que regule el Estatuto de los Funcionarios, ley que

no llegar&a hasta el Gobierno presidido por Antonio Maura en 1918.

32 ) A. GARCIA-TREVIJANO FOS: “Un desconocido precedente...” op. cit destaca la importancia del Estatuto
a pesar de su escasa vigencia, ya que sirvié de modelo para regulaciones parciales de algunos Cuerpos,
como el propio Consejo de Estado reconocio en algunos dictamenes posteriores.
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V.- EL ESTATUTO DE MAURA (1918).

1.- CONTEXTO HISTORICO Y ANTECEDENTES.

A partir de 1914 Espafia se ve azotada por una fuerte crisis que encarece el nivel de
vida hasta limites alarmantes y provoca que los funcionarios de las clases mas bajas
lleguen a rozar la miseria. En este contexto, la Burocracia espafiola empieza a tomar

conciencia de su energia revolucionaria.33

Los conflictos sociales se convierten en un medio de protesta frente a la situacion
existente, reforzandose gracias a la rebelién corporativa militar. Hay que tener en
cuenta que la desmoralizacion en el ejército era muy alta, debido a la perdida de las
colonias y los constantes fracasos militares. Como respuesta, se constituyeron las
denominadas Juntas de Defensa de los oficiales que, unidas a la Unidn de Clases de
Tropa, a los Sindicatos y Asociaciones de Trabajadores y a las Juntas de Unién y
Defensa de los ministerios civiles, conformaron un peligroso frente que cogi6

desprevenido al Gobierno.

Tras la huelga general de agosto de 1917 y la militarizacién de los servicios de correos
y telecomunicaciones en el primer trimestre de 1918, se decide la constitucién de un
Gobierno de concentracion nacional que, presidido por Antonio Maura, agrupa a casi

todos los elementos politicos tradicionales.

El nuevo Presidente proviene de una profesion liberal y se guia por el principio
fundamental de la anticipacion a la realidad social y politica, para lo cual esta en

contacto permanente con el contexto social del que forma parte, teniendo como

33 A. NIETO GARCIA: “Estudios histéricos sobre Administracion...” op. cit.
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consigna “hacer las reformas antes de que nos las hagan”.3* De esta forma, Maura
se encuentra con una situacion dominada por el caciquismo y considera
imprescindible modificar las estructuras que median entre el poder y la sociedad civil,
debiendo recurrir a las asociaciones, corporaciones y, en general, las formaciones

sociales intermedias.

Asimismo, considera prioritaria una reforma de la Administraciéon que responda de
sus actuaciones ante el ciudadano. Para ello, era preciso conocer, en cada momento,
quien tomaba las decisiones y quien las proponia dentro de la Administracién, con

objeto de que, si fuera necesario, se pudieran pedir responsabilidades.

Es decir, la base del sistema de garantias al ciudadano se encuentra en la
responsabilidad personal del funcionario o autoridad que toma una decision o
coadyuva a que la misma se adopte. Asi, surge la Ley de Responsabilidad Civil de los
funcionarios publicos del orden gubernativo y administrativo, aprobada el 5 de abril
de 1904, mas conocida como Ley de Responsabilidades. Segun el articulo 1 de la Ley
“Los funcionarios civiles del orden gubernativo, cualquiera que sea su clase y
categoria, desde ministro de la Corona hasta Agente de la Autoridad, que en el
ejercicio de sus cargos infringen con actos u omisiones un precepto cuya observancia
les haya sido reclamada por escrito, quedaran obligados a resarcir al reclamante

agraviado de los dafios y perjuicios causados por tal infraccion legal”.

La Ley de Responsabilidades constituye el punto de partida para acometer una
bateria de leyes singulares, que otorgan una serie de derechos y obligaciones a los
distintos colectivos y que culminara con la aprobacién del Estatuto de 1918. Se pone
fin asi al levantamiento burocratico de principios de siglo en una clara victoria

gubernamental y conservadora, que se evidencia en la prohibicién a los funcionarios

34 Se trata de un simbolo del maurismo que ha inspirado a la derecha espafiola a lo largo del siglo XX. Vid.
L. MORELL OCANA: “Las reformas administrativas de Maura” en VV.AA: “Reformistas y reformas en la
Administracién espafiola”. INAP. Madrid, 2005.
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del derecho de huelga y en la drastica limitacion del derecho de asociacion (NIETO

GARCIA).

Sin embargo, a la larga, la Administracion tuvo que pagar un alto precio, ya que los
funcionarios rompieron su solidaridad con la Administracion pasando a considerarse
como simples asalariados. Y, ademas, esta nueva situacion es aprovechada por
determinados funcionarios pertenecientes a cuerpos de élite para conseguir algunas
ventajas que el Gobierno se ve obligado a reconocer para poder culminar su propésito

de division en el frente funcionarial.

Eso sin contar con el importante problema constitucional que provocoé la aprobacién
del Estatuto, ya que se trataba de una competencia que correspondia a las Cortes
Generales y que, sin embargo, habia sido asumida por el Gobierno mediante Decreto
amparandose, eso si, en la autorizacion parlamentaria que otorgaba la Ley de

Autorizaciones dictada un afio antes.3°

2.- PRINCIPALES NOVEDADES DEL ESTATUTO DE MAURA.

Como se ha dicho mas arriba, el Estatuto de 1918 nace en un momento de crisis
econémica y de inestabilidad politica y social. Ello hace que persiga un ftriple
proposito: “fijar legislativamente la fundamental organizacion de la Administracion
civil del Estado, mejorar la condicion econémica de los funcionarios, y realizar ambos
fines con la menor carga financiera”.® De esta forma, los rasgos principales del

Estatuto se podrian resumir en los siguientes®:

- Una clasificacién en un Cuerpo, dos escalas y varias categorias, como mas

adelante se vera.

35 Vid. A. NIETO GARCIA: “Estudios histdricos sobre Administracion...” op. cit.
36 Diario de Sesiones de las Cortes, Congreso de los Diputados, 1918. Apéndice 72 al n2 66, p. 1.
37 A. MARTINEZ MARIN: “Régimen juridico de los funcionarios”. TECNOS. Madrid, 2001.
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- Se generaliza el sistema de oposiciéon como forma de ingreso en la Funcion

Publica.

- El ascenso se realizara siguiendo los criterios de antigliedad, oposicion y

libre designacion.

- Se establece la jubilaciéon forzosa a los 67 afios y la voluntaria a los 65.38

- Se regulan los derechos pasivos de jubilacion, retiro, viudedad y orfandad.

- Se regula por primera vez la permuta, que se podria autorizar, dentro del
mismo escalafén, entre funcionarios de igual clase y categoria y previo

informe de los jefes inmediatos de los solicitantes.

- Se establecen las siguientes situaciones administrativas: excedencia, que
podia ser voluntaria o forzosa; separacion del servicio o cesantia; y
jubilacion, que comprendia la voluntaria, la forzosa y por imposibilidad

fisica.

- Se reconocen una serie de recompensas a los funcionarios por medio de

la mencién honorifica, los premios en metalico y las condecoraciones.

- En materia disciplinaria se establece que las faltas cometidas por los
funcionarios podran ser leves, graves o muy graves, pudiendo ser
sancionadas con las siguientes sanciones: apercibimiento; traslado;
suspension de empleo y sueldo; pérdida de uno a veinte puestos en el
escalafén; postergacion perpetua; y, por ultimo, cesantia o separacion

definitiva del servicio.

38 Siempre que los funcionarios lleven 40 afios de servicio, o antes si justifican una imposibilidad fisica.
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- En cuanto al ingreso, los aspirantes a la Escala Técnica ingresaran por la
clase de “Oficiales terceros”® por oposicién, siempre que ostenten el titulo
facultativo de ensefianza superior o pertenezcan a la Escala Auxiliar con
mas de cuatro afios de antigiiedad. Una vez superada la oposiciéon seran
nombrados aspirantes y deberan hacer un curso que se llevara a cabo en
cada Ministerio. Este curso tendré un caracter fundamentalmente practico,
y su finalidad sera que los aspirantes adquieran las aptitudes necesarias

para el desempefio de las funciones propias de cada Ministerio.

- Finalmente, se reconoce el derecho de asociacion de los funcionarios con
el fin de que puedan defender sus intereses. Estas asociaciones tenian
personalidad juridica propia, si bien el Gobierno podia decretar su

disolucién en cualquier momento.

3.- DEFICIENCIAS EN LA APLICACION DE LA LEY DE 1918.

La inestabilidad politica que sufre Espafia en los afios posteriores a la entrada en
vigor de la Ley afectara de forma muy singular al régimen de Funciéon Publica
impuesto*®. Pero, ademas, la Ley tiene un punto débil que pronto vera la luz y que

no es otro que el de su régimen transitorio.

En este sentido, la disposiciéon transitoria primera crea una categoria a extinguir que
es la de los Oficiales cuartos, en la que se integran los aspirantes o auxiliares

existentes, asi como los temporeros que prestaban servicios analogos a los

3% También se reserva para el ingreso por oposicién libre una quinta parte de las vacantes de Jefe de
Negociado de 32 clase y de Jefe de Administracion de 32 clase.

40 No puede pasar desapercibido que en los cuarenta y seis afios de vigencia de la Ley se producen tres
cambios de régimen (dictadura de Primo de Rivera, |12 Republica y dictadura de Franco). Vid. A. GUTIERREZ
RENON: “La carrera administrativa en Espafia: evolucidn histdrica y perspectivas”. Revista Documentacién
Administrativa 210-211. INAP. Madrid 1987.
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aspirantes. A estos Oficiales cuartos se les reconoce el derecho a cubrir
automaticamente las vacantes no amortizables de la Escala Técnica. Ademas, se
prevé una reducciéon de las plantillas para financiar los aumentos de sueldo
concedidos, lo que unido a lo anterior retrasara sine die la seleccién de nuevos

funcionarios con los criterios de mérito y capacidad previstos en la Ley.

Por otra parte, la Ley deja su desarrollo posterior en manos de los distintos
Departamentos ministeriales, lo que provoca un incumplimiento de muchos de sus
preceptos*! y la creacién de particularismos, desnaturalizando su filosofia inicial. Se
ha considerado que esto se habria paliado si hubiese existido un érgano central en

materia de personal como el que luego se crearia a raiz de la reforma de 1964.

Pero la debilidad mas acusada fue la falta de conexién entre las Escalas, categorias
y clases que articulaban la carrera administrativa con las funciones y puestos de
trabajo de la estructura administrativa. En este sentido, no se establecen en la Ley
referencias a las funciones que deben tener encomendadas las Escalas Técnica y la
Auxiliar. Ni tampoco las que les corresponden a los funcionarios de los cuerpos

facultativos y especiales.

Gutiérrez Refidn sefala que “la falta de conexién entre la categoria personal y el nivel
de los puestos de trabajo constituy6, probablemente, el auténtico talén de aquiles
del sistema, la clave de su vulnerabilidad y, en definitiva, de su degradacién ante la
presion continuada de diversos factores y, muy especialmente, del deterioro de las

retribuciones”.42

41 Como ha sefialado GUTIERREZ RENON (op. cit.) el incumplimiento fue notorio en aspectos como la falta
de implantacidn de los cursos selectivos para la formacidn de los funcionarios de nuevo ingreso, o la
progresiva utilizacion de la antigiedad como férmula de ascenso a las categorias superiores. También la
no adaptacion al sistema general de categorias de la estructura de los cuerpos especiales.

42 A, GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia..." op. cit.

43



V1.- LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA ESPANOLA DE 1963-1964.

1. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION DE LA REFORMA.

El punto de partida del proceso de reforma de 1963-64 se puede situar a raiz del X
Congreso Internacional de Ciencias de la Administracion celebrado en Madrid en
septiembre de 1956. En este contexto se deja notar la influencia norteamericana a
través de la ponencia de los autores Finnan y Dean*® de donde se extrae, claramente,
que la motivacion ultima del proceso de reforma era el aumento de los fines de la

Administracion.

La Administracion Pudblica no puede limitarse a garantizar el orden, la libertad y el
adecuado ejercicio de los derechos de los ciudadanos, sino que debe tener una mayor
iniciativa para satisfacer necesidades que el sector privado no puede alcanzar
(VALLINA VELARDE). En este sentido, la organizacion y métodos de actuacion de las
Administraciones Publicas que estaban pensados para una organizacion mas bien
abstencionista se han quedado obsoletos y tienen que ser sustituidos por otros, que
doten a la Administracion de una mayor capacidad para hacer frente a las

necesidades del ciudadano.**

En este contexto aparece en escena Laureano Lépez Rodd, joven Catedréatico de
Derecho Administrativo que tras un brillante discurso en los Cursos de Verano de

Santiago de Compostela en 1955 pasa a ocupar la Secretaria General Técnica del

4 La ponencia de los autores W.F. FINNAN y A.L. DEAN se encuentra recogida en el nimero 21 de la
Revista de Administracion Publica, pag. 186y ss.

44 J.L. DE LA VALLINA VELARDE: “La Reforma Administrativa de Lépez Rodd” en VV.AA: “Reformistas y
Reformas en la Administracidn espafiola”. INAP. Madrid, 2005.
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Ministerio de Presidencia, encomendandosele una de las mayores reformas de la

Administracién Publica que se habia llevado a cabo hasta ese momento.*°

Lépez Rodoé se dejo influir por las corrientes reformistas de los paises de nuestro
entorno, especialmente por las ideas norteamericanas puestas de manifiesto en el
mencionado Congreso Internacional celebrado en Madrid. El mismo llegé a declarar
que la tarea de poner al dia la Administracion Publica “no es, simplemente, un asunto

juridico. Consiste, ante todo, en incrementar su eficacia”.*®

De esta forma, aprovechando los procesos de reforma impulsados por los paises mas
avanzados, L6pez Rodé parte de dos premisas ideoldgicas: por un lado, la recepciéon
de las técnicas de gestion propias de la empresa privada para aumentar la eficacia
de la Administracion; y, por otro lado, la incorporacion del puesto de trabajo como

elemento basico en sustitucion de las tradicionales categorias.*’

Efectivamente, a finales de los afios 50 el Estatuto de Maura habia llegado a un nivel
alto de degradaciéon e incumplimiento, motivado, en gran medida, por los
acontecimientos que se habian sucedido en nuestro pais. Asi, el deterioro de las
retribuciones publicas en los afios 30 por culpa, fundamentalmente, de la inflacion

provocé la utilizacién del sistema de categorias como instrumento para obtener

% Hay que sefialar que la reforma del régimen juridico de la Funcién Publica fue sélo la Gltima de un
conjunto de grandes reformas de nuestra administracion que dio lugar a importantes leyes, algunas de
las cuales aun estdn vigentes. Entre estas leyes destacan: la Ley de la Jurisdiccidn Contencioso-
Administrativa, la Ley del Régimen Juridico de la Administracion del Estado y de Procedimiento
Administrativo o la Ley de Expropiacidon Forzosa.

46 L. LOPEZ RODO: “La reforma administrativa en Espafia”. Revista Documentacién Administrativa, nimero
1. INAP. Madrid.

47 M. FEREZ FERNANDEZ: “La carrera administrativa: nuevas perspectivas”’. En Estudios de Relaciones
Laborales. Diputacion de Barcelona. Barcelona, 2006.
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mejoras retributivas, apartandose rapidamente de los fines para los que habia sido

creado”8.

Pero, sobre todo, fue la Guerra Civil (1936-1939) la que provocé la mayor distorsion
en el sistema de Funcién Publica espafiol. La sublevacion militar hizo que se creara
practicamente de la nada un aparato administrativo que fue creciendo
considerablemente a medida que avanzaba la contienda. Se recluté de forma rapida
y con criterios de seleccidon propios de un tiempo de guerra a una gran cantidad de
personal que, tras la finalizaciéon del conflicto, consolidé un estatus de personal
funcionario. Por el contrario, todos aquellos que durante la guerra habian obtenido
ascensos o desempefado puestos de libre designacidon para la Republica iban a ser

automaticamente removidos de sus puestos (GUTIERREZ RENON).4°

Estos acontecimientos hacen que se desvirtle la carrera administrativa tal y como
estaba concebida, ya que las numerosas vacantes producidas en tan poco tiempo
hacen que los ascensos no respondan siempre a los criterios que marcaba el EM. En
este sentido, las vacantes producidas en los cuerpos especiales facilitan el ascenso
de aquellos funcionarios que tenian menos experiencia y que habian sido
seleccionados con menor rigor aunque, al menos, tuvieran la titulacién necesaria. Por
su parte, en las Escalas Técnicas la situacion es todavia peor, porque aqui los
ascensos desde la escala auxiliar, en numerosos casos, se hacen sin que ni siquiera

se exija la titulacién necesaria.

A esto se une la bajada de los sueldos durante la posguerra, que provoca una

agravacion de la degradacién de la carrera administrativa. La pérdida del poder

48 A, GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.

4 L3 Ley de Depuracion, de 10 de febrero de 1939, determind la supresidn de la inamovilidad de los
funcionarios de la Administracién del Estado, al cesar a todos aquellos que habian tenido alguna
responsabilidad por haber prestado adhesion a las denominadas por la Ley “Autoridades Rojas” y a
aquellos que pudiendo “haber cooperado al triunfo del Movimiento Nacional no lo hubieran hecho”.
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adquisitivo de los sueldos publicos trata de aliviarse mediante la Ley de 26 de mayo
de 1944 que generaliza la supresion de las plazas de Oficial de 22 y 32 clase de las
Escalas Técnicas e introduce una nueva clase en la categoria de Jefes de
Administracion: Jefe de Administraciéon de primera clase con ascenso. Por su parte,
en las Escalas Auxiliares se afiaden las de Mayores Superiores y las de Auxiliares

Mayores de primera, segunda y tercera.

Asimismo, hay que afiadir la redistribucion interna de las plazas de cada escala, que
van pasando de las categorias inferiores a las superiores con el fin de permitir un
aumento de sueldos. Asi se va, poco a poco, incrementando la clspide de la piramide
en la jerarquia administrativa provocando una degradacion de los sueldos de las
categorias superiores, dando lugar a lo que se conoce como “aplastamiento de la

jerarquia” con efectos muy perniciosos para la organizacion (GUTIERREZ RENON).

A raiz de estos acontecimientos surge la necesidad, como se ha sefialado mas arriba,
de llevar a cabo una reforma en profundidad del régimen de Funcién Publica en vigor
que, como sefialaba la propia Ley de Bases de 1963 en su Exposicion de Motivos, se
inspiraba en los siguientes principios: la creacién de un érgano central en materia de
personal, la unificacién de cuerpos de funcionarios, la refundicién en un Unico texto
de las previsiones existentes sobre situaciones administrativas e incompatibilidades
y, por ultimo, la introduccidon de un nuevo sistema retributivo para los funcionarios

publicos.>°

2.- INFLUENCIA DEL DERECHO COMPARADO.

Con el final de la Segunda Guerra Mundial la mayoria de los paises avanzados inician

procesos de reforma de su Administracion Pdblica, exportando e importando ideas

50 |, F. CRESPO MONTES: “Valoracién de los principios inspiradores de la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado” en VV.AA: “Estudios en Homenaje al prof. Lopez Rodd”. Universidad de Santiago de Compostela-
UCM-CESIC. Madrid, 1972.
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de los paises vecinos. De esta forma, se van perfilando los dos modelos
fundamentales de Funcion Pdblica: el modelo cerrado o de carrera y el modelo abierto

o de empleo.

Pues bien, a raiz de los procesos de reforma de la Administracion de los distintos
paises de nuestro entorno® se importa del derecho inglés la figura del funcionario
generalista o interdepartamental. Es decir, aquel cuyas funciones son las mismas con
independencia del departamento o ministerio en el que se encuentre destinado y que,
por tanto, podra formar parte de un cuerpo general que tenga la posibilidad de
desempenfar puestos en todos ellos y no sélo en uno en particular. De esta forma, se
posibilita la unificacidon de todos los cuerpos ministeriales que venian desempefando
las mismas funciones y se crean los grandes cuerpos de administracion general
(Técnico, Administrativo, Auxiliar y Subalterno), estableciéndose una Unica forma de

ingreso por oposicion.

Por otro lado, como ya se ha puesto de manifiesto, la influencia del derecho
norteamericano hizo que se tomaran en consideracion las técnicas de gestion propias
de la empresa privada para aplicarlas al sector publico y, de esa manera, conseguir

una mayor eficacia en la prestacion de los servicios publicos.

3. VENTAJAS E INCONVENIENTES DE LA LEY DE FUNCIONARIOS CIVILES DEL

ESTADO DE 1964 (LFCE).

La innovacion mayor de la LFCE es la configuracion de un sistema de plantillas
organicas en los distintos Departamentos ministeriales, como férmula preparatoria
para la correspondiente clasificacién de puestos de trabajo. De haberse llevado a

cabo completamente las previsiones de la Ley, habriamos dado un giro copernicano

51 Algunas de cuyas ideas fueron puestas de relieve en el Congreso Internacional de Ciencias de la
Administracién celebrado en Madrid en septiembre de 1955.
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de nuestro modelo cerrado de Funcién Publica hacia un modelo mixto a mitad de

camino del sistema abierto, propio de los paises anglosajones.

Al suprimir las clases y categorias previstas en la legislaciéon anterior habia
desaparecido la denominada “carrera escalafonal” que implicaba un ascenso,
generalmente, por antigiiedad. Aqui, en cambio, se configuraba el ascenso como un
cambio de puesto con distinto nivel de complemento de destino, permaneciendo
invariable el sueldo para todos los funcionarios de un mismo Cuerpo. Se instaura, de
esta forma, lo que se ha llamado una “carrera administrativa organica” en la que

pueden darse retrocesos en las retribuciones.5?

Sin embargo, el problema es que esta clasificaciobn de puestos no se llegé a
perfeccionar porque, aunque las plantillas organicas si se elaboraron por los distintos
ministerios, éstas no llegaron nunca a recoger la totalidad de los puestos de trabajo
existentes, sino sélo los de nivel organico superior. Ademas, su descripcidon no era
completa, porque contemplaba tan sélo algunos datos significativos como el régimen

retributivo, la dedicacion o el cuerpo o cuerpos de adscripcion.

Por otra parte, tampoco beneficiaba a la carrera administrativa la aplicacion del
sistema de provisidon de puestos de trabajo previsto en la Ley. En este sentido, al
desaparecer las categorias y pivotar todo el sistema de carrera sobre el puesto y el
Cuerpo, como ya se ha sefialado mas arriba, las formulas de provisidon de puestos de
trabajo cobraban un papel fundamental, porque era a través de ellas como los
funcionarios podian obtener una mejor posicion en el conjunto de la organizacion. A
estos efectos, la Ley preveia dos sistemas de provision que, como se ha dicho, eran

el concurso (sistema normal) y la libre designacion (sistema excepcional). Sin

52 R, GONZALEZ ANTON: “Estatutos histéricos de los Funcionarios de la Administracién Civil del Estado
(1828-1963). MAP. Madrid, 1996.
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embargo, la deficiente utilizacion de los mismos provoc6 un aumento de poder de los

diferentes Cuerpos de funcionarios.>3

No obstante, la Ley introdujo novedades muy positivas que, aunque sélo sea
tangencialmente, repercutieron de forma favorable en la Funcién Publica. Tales
medidas fueron fundamentalmente el establecimiento de érganos centrales de la
Funcién Publica, con la creacion de la Comision Superior de Personal. Asimismo, la
unificaciéon de los Cuerpos generales de los distintos Ministerios, posibilitando la
creacion del Cuerpo de Técnicos de Administracion Civil, que propicié un equilibrio
del personal de la Administracidn que hasta ese momento estaba dominado por los
Cuerpos Especiales. Por dltimo, la ordenacion de la Funcién Publica, delimitando
claramente las clases de personal (funcionarios de carrera, funcionarios de empleo,
contratados laborales y administrativos) y la creacidon de un Registro de Personal,

redundaron en la consolidacion de la carrera funcionarial.>*

4. EL REAL DECRETO-LEY 22/1977, DE 30 DE MARZO, POR EL QUE SE MODIFICA EL
REGIMEN JURIDICO DE LOS FUNCIONARIOS DE LA ADMINISTRACION CIVIL DEL

ESTADO

El RD-Ley 22/77 fue la primera norma importante que se dicté para modificar la LFCE
que, aunque se centr6 fundamentalmente en el aspecto retributivo de la relacion
funcionarial, también tuvo una gran incidencia en la carrera administrativa, ya que

acufié un nuevo concepto, el grado personal, sobre el que mas tarde, con la Ley

3 Recuérdese que, como se ha sefialado en el epigrafe anterior, la utilizacidn de la libre designacién como
mecanismo habitual para la provision de puestos al contrario de lo que preveia la Ley, junto con la
posibilidad de que los Departamentos ministeriales pudiesen proponer méritos especificos a valorar en
los diferentes concursos, no hicieron sino favorecer las luchas internas entre Cuerpos por conseguir un
mayor control de los puestos mas altos de la Administracidn.

54 ].L. DE LA VALLINA VELARDE: “La Reforma Administrativa...” op. cit.
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30/1984 de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica (LMRFP), pivotaria el

conjunto de la carrera de los funcionarios publicos.

Sin embargo, esta norma no estuvo exenta de criticas. Asi, por ejemplo, el profesor
Garrido Falla entendia que el nuevo sistema estaba mezclando dos concepciones
completamente opuestas como son el sistema de cuerpos y el de grados.®>® Segun
este autor era posible que estuviera importando el sistema americano de la general
schedule y, por tanto, no estaba basado en una serie de categorias administrativas,
ya que al aplicarse también al personal militar, distinguia entre el grado del empleo

0 categoria militar.

De forma sintetizada se puede afirmar que la carrera administrativa que pretendia
instaurar el nuevo RD-Ley se sustentaba en un sistema de grados personales que se
fijaban en funcion de los afios de servicios efectivos en el Cuerpo o Escala de
pertenencia. Toda vez que el funcionario de carrera ya se encontraba en posesion de
un grado personal inicial®®, estaba en condiciones de poder ascender, de forma

sucesiva, a los grados superiores.

Para pasar de un grado a otro habrian de transcurrir cinco afios de servicios
efectivos®” prestados en el grado anterior. Y el grado asignado supondria la

percepciéon de una cantidad econémica fija, que se determinaria en funcién del nivel

55 F. GARRIDO FALLA: “La nueva reforma de la Legislacién de Funcionarios” Revista de Documentacién
Administrativa n2 13. Abril-junio 1977. INAP. Madrid, 1977.

56 E| grado inicial se obtenia tras el transcurso de un afio dentro del Cuerpo o Escala en el que se habia
ingresado y para su asignacion se tendria en cuenta la especial preparacion técnica que en razon de la
funcién ejercida se exigiera sobre la propia de cada nivel de titulacion para el ingreso en los distintos
cuerpos, escalas o plazas (articulo 2.2 del RD-Ley del 77).

57 Hay que tener en cuenta que servicios efectivos a efectos de consolidacién de grado no sélo eran
aquellos en los que se desempefnaba materialmente el puesto de trabajo en situacién de servicio activo,
sino también cuando el funcionario se encontraba en las situaciones de excedencia especial, forzosa y
supernumerario.
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de titulacion. Pero, ademas, habilitaba para el desempefio de determinados puestos

de trabajo en los que asi se estableciese.

Con esta nueva formula del grado personal se pretendia individualizar a unos

funcionarios publicos frente a otros del mismo Cuerpo o Escala, lo que suponia una

gran novedad frente al sistema instaurado por la LFCE. Sin embargo, habia otros

componentes dentro de la carrera administrativa que provocaban que el resultado

final hiciese muy dificil su aplicacion préactica. Dentro de las disfunciones de este

nuevo sistema el profesor Arroyo Yanes destaca, con enorme acierto, las siguientes®e:

1)

2)

3)

En primer lugar, este autor sefiala que al considerar el grado como un
concepto retributivo basico, independiente del sueldo o los trienios, lo
convertia en un ascenso de tipo econémico llegando a decirse, incluso, que se

trataba de un quinquenio.

Por otro lado, la correlaciéon entre el grado de un funcionario y los puestos de
trabajo no estaba completamente perfeccionada, apareciendo mas como una
posibilidad que como una obligacion. Esto restaba valor al grado personal
convirtiéndolo en un “concepto inutil”, ya que no habilitaba al funcionario para
acceder a funciones de mayor responsabilidad, pudiendo éstas estar

desempefiadas por funcionarios con un grado inferior.

Por ultimo, la asignacion de los grados podia prestarse a todo tipo de
arbitrariedades, ya que no se establecia con claridad cuantos grados
correspondian a cada Cuerpo, ni se determinaba el papel que jugaria la
titulacién del funcionario o qué se debia entender por “especial preparacién

técnica”.

58 L.M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
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Sin embargo, poco hubo de durar la reforma operada por el RD-Ley del 77, ya que
el articulo 8.3 de la Ley de Presupuestos de 1978 decidio la suspension del sistema
de grados hasta que se llevara a cabo una completa regulacion de la carrera
administrativa. Como contrapartida se fijé una remuneracién equivalente al 8% del
sueldo correspondiente a los indices de proporcionalidad, que se devengaria teniendo
en cuenta los mismos criterios que los establecidos para la asignaciéon del grado inicial

(ARROYO YANES).

VII.- LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978.

1. LA CONSAGRACION DE LOS PRINCIPIOS DE IGUALDAD, MERITO Y CAPACIDAD.

Por régimen juridico del personal al servicio de las Administraciones Publicas se puede
entender el conjunto de principios y de normas que se aplican a ese personal y, por
tanto, constituye la disciplina normativa que regula las relaciones entre las
Administraciones Publicas y sus empleados. Sin embargo, la existencia de distintas
clases de personal al servicio de las Administraciones Publicas da lugar a un sistema
normativo en el que sus distintas piezas seran aplicables a todos o a alguno de los
colectivos, en funcién de la naturaleza de su relacion de empleo funcionarial, laboral

o eventual.

En este sentido, los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad
servirdn para articular el nuevo régimen juridico de la Funci6on Pudblica. Estos
principios parten de lo dispuesto en el articulo 103.3, que garantiza para todo el
personal la existencia de un estatuto profesional (SANCHEZ MORON). Asi, de
conformidad con este precepto, el acceso a la Funcién Publica se hara de acuerdo con
los principios de mérito y capacidad. Pero, ademas, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 23.2, dicho acceso se debera producir en condiciones de igualdad para todos

los ciudadanos que rednan los requisitos que sefialen las leyes.
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Por otra parte, el articulo 103.3 otorga la adecuada cobertura a la teoria estatutaria
de la relaciéon funcionarial, la cual implica los siguientes elementos esenciales: a) el
acceso a la Funcién Publica en virtud de un nombramiento otorgado de forma
unilateral por la Administraciéon, y no en virtud de un contrato entre las partes; b) la
regulacion de la relacion de servicio de forma genérica, y no en virtud de contratos
individuales o convenios colectivos; c¢) la falta de reconocimiento de derechos
adquiridos por parte del funcionario ante una eventual modificacién de la legislacion

que regule sus condiciones de trabajo.>°

La importancia de la aprobacién de la CE a efectos de la carrera administrativa de los
funcionarios es crucial, ya que hasta ese momento los principios configuradores de
la misma se habian establecido a través de leyes ordinarias y, en algunos casos, de
simples reglamentos. En cambio, su consagracibn en una norma de rango
constitucional le otorgara, a partir de ahora, una estabilidad desconocida hasta

entonces.

2. EL SISTEMA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS

COMUNIDADES AUTONOMAS.

En este tema la CE no establece una regulacién en profundidad, se limita a establecer
en el art. 149.1.18 que corresponde al Estado la competencia exclusiva para
establecer las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos. En
consecuencia, a las CCAA les correspondera, de conformidad con lo que establezcan

sus Estatutos de Autonomia, el desarrollo legislativo y la ejecuciéon de estas bases.

Partiendo de la jurisprudencia del TC, se ha venido a concluir por algunos autores®°®

que las bases que al Estado le corresponde establecer en una determinada materia

59 M. SANCHEZ MORON: “Derecho de la Funcién Publica”. Tecnos. Madrid 2008.

60 yéase S. MUNOZ MACHADO: “Sobre la burocracia de las Comunidades Auténomas”. Revista de
Documentacion Administrativa, 182, abril-junio 1979. INAP. Madrid.
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constituyen el minimo comdn denominador normativo de la misma, de uniforme

aplicacion en todo el territorio nacional, que es necesario fijar por razones de interés

general. Sobre estas bases las CCAA, siempre que lo hayan asumido en virtud de sus

Estatutos, pueden dictar sus normas particulares.

La gran cuestidon en esta materia se centré en la discusién de si las CCAA podian

establecer un modelo de Funcidn Publica distinto del Estado o, por el contrario, debian

ajustarse al definido por éste. Por tanto, la cuestion se centraba en la interpretacion

«régimen estatutario» de los funcionarios publicos del articulo 149.1.18 de la CE, lo

que suscit6 dos tesis:

a)

b)

Una primera tesis, denominada autonomista, que entendié que la expresion
régimen estatutario no comprendia nada mas que los aspectos juridicos de la
relacion funcionarial, tales como la definicion del concepto de funcionario,
adquisicién y pérdida de la condicion de funcionario, derechos y deberes,
situaciones administrativas, régimen disciplinario y las garantias de los
funcionarios publicos, remitiéndose, en consecuencia, a las CCAA la regulacion

del modelo de carrera y otros aspectos organizativos de la Funcién Publica.

Por otro lado, surge una corriente o tesis estatalista para la cual dentro de la
competencia del Estado no sélo debia incluirse lo anterior, es decir, cuestiones
estrictamente juridicas, sino también las reglas definitorias del modelo y la
organizacion de la Funcion Pudblica; tales como el sistema de cuerpos o de
puestos de trabajo, régimen de carrera, ascensos, formacion de los

funcionarios y los derechos y deberes de los funcionarios®®.

615, MUNOZ MACHADO: “Sobre la burocracia de las Comunidades...” op. cit.
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La tesis triunfante en la sentencia del TC sobre la Ley Organica de Armonizacion del
Proceso Autonémico (LOAPA)®2, recogida en la propia Ley del Proceso Autonémico,
fue favorable al modelo unitario, lo que permitié a la LMRFP disefiar un modelo

general de Funcion Publica para las CCAA y Entes Locales.

VIII.- LA LEY DE MEDIDAS PARA LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA.

1. ANTECEDENTES: LOS INTENTOS DE REGULACION DE LA FUNCION PUBLICA TRAS

LA APROBACION DE LA CONSTITUCION DE 1978.

1.1.- El Anteproyecto de Ley de Bases de la Funcién Publica de 1978.

Siendo Ministro de la Presidencia J.M. Otero Novas se redacta este Anteproyecto, en
el que destaca la constituciéon de una auténtica carrera administrativa basada,

fundamentalmente, en la antigiiedad de los funcionarios.

Esta norma pretendia sustituir el sistema de cuerpos por otro compuesto de dos
elementos: el profesional, al que se le atribuian funciones administrativas en sentido
estricto; y el facultativo, para actividades de caracter especifico encomendadas a
titulados académicos. A su vez el profesional se subdividia en tres escalas y el

facultativo en dos.

El fundamento de la carrera administrativa era la articulacion de un sistema de
categorias personales, recogiendo la tradicion de la LFCE. Sin embargo, igual que
entonces, la falta de armonizacidon entre las categorias de los funcionarios y los

puestos por ellos ocupados constituiria el punto débil de esta norma.%3

62 STC de 5 de agosto de 1983.
63 L.M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
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La carrera administrativa, por tanto, comenzaba con una atribuciéon inicial de
categoria en el interior de la escala a la que perteneciese el funcionario vy,
posteriormente, se le abria la posibilidad de ir ascendiendo a las restantes categorias

gracias a su antigliedad y a sus méritos.

En todo caso, aunque el Anteproyecto estaba plagado de imperfecciones técnicas
abord6 con valentia el tema de la carrera administrativa, si bien nunca llegoé a ver la

luz.

1.2.- El Proyecto de Ley Orgéanica del Gobierno, de la Administracion del Estado y de

la Funcién Publica de 1979.

Este proyecto parte de un error inicial, que es la via elegida para su aprobacién, ya
que la regulacién de la Funcién Publica mediante Ley Organica chocaba frontalmente

con lo dispuesto en los articulos 103.3 y 149.1.182 de la CE.

Aparte de esto, la norma era muy general y muchos de sus preceptos meramente
declarativos. Lo méas novedoso era la division de la Funcién Publica en categorias
como eje vertebrador, aunque no se perfilaba de forma adecuada cémo debia llevarse
a cabo, por lo que se dejaba en manos del Gobierno a través del correspondiente

desarrollo reglamentario (ARROYO YANES).

Por otra parte, los principios vertebradores de la carrera administrativa eran los de
meérito y capacidad, la antigiiedad y las funciones ejercidas con anterioridad. Ademas,
se establecia la posibilidad de establecer pruebas restringidas en determinados

cuerpos.®

64 En estos casos, para poder participar en dichas pruebas los funcionarios debian pertenecer a Cuerpos
de nivel inferior y, ademas, estar en posesion del titulo correspondiente (articulo 50).
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Por lo que respecta al paso de una categoria a otra, se haria por procedimientos
reglados, con el requisito de haber permanecido por lo menos dos afios en la

categoria inferior.

Como resumen se puede decir que, en conjunto, se trataba de una norma muy
general que hubiera precisado un extenso desarrollo reglamentario y que, por tanto,

podria haber dado lugar a varios tipos de carreras administrativas.

1.3.- El Proyecto de Ley de aprobaciéon de las Bases del Régimen Estatutario de los

Funcionarios Publicos de 1981.

Se trat6é de un ambicioso Proyecto de Ley que no llegé a culminarse porgque se termind

la legislatura pero que, sin embargo, dejoé su impronta en la legislaciéon posterior.

Hizo una exhaustiva regulacion de la carrera administrativa, pero manteniendo la
estructuraciéon tradicional de nuestra Funcidon Pudblica en Cuerpos y Escalas, que
serian agrupados en cinco niveles en funcidn de la titulacion exigida para su ingreso

y las funciones que tenian encomendadas.

Por primera vez establecieron mecanismos para favorecer una movilidad tanto

vertical como horizontal entre los distintos cuerpos y escalas.

De acuerdo con su articulo 7.2 los Cuerpos y Escalas, asi como las plazas singulares,
cualquiera que fuera la Administracion de pertenencia, se agruparian de acuerdo con

la titulacion exigida para su ingreso en los siguientes niveles:

- Nivel A: donde corresponde el ejercicio de funciones directivas o profesionales
para cuyo ejercicio se requiera un titulo universitario de Licenciado, Arquitecto

o Ingeniero.
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- Nivel B: donde se desarrollaran actividades de colaboracién y apoyo a las
funciones del nivel A, y las profesionales propias de su titulacion. Para el
acceso al mismo se requiere estar en posesion del titulo de Diplomado

universitario, Ingeniero técnico o Formacion Profesional de tercer grado.

- Nivel C: donde correspondera el desempefio de tareas de ejecucion, y se
requerird titulo de Bachillerato, Formacion Profesional de segundo grado o

equivalente.

- Nivel D: en este nivel se desempefiaran tareas auxiliares o analogas y
requerira el titulo de Graduado Escolar, de Formaciéon Profesional de primer

grado o equivalente.

- Nivel E: donde se desempefiaran tareas de asistencia subalterna, para cuyo

ejercicio sera suficiente el certificado de escolaridad.

Por ultimo, el Proyecto de Ley también asentaba la carrera administrativa sobre la
categoria personal, que operaba en un doble sentido: por un lado, operaba hacia el
exterior, ya que estar en posesion de la misma constituia un requisito para poder
desempenar los puestos de trabajo; y, por otro lado, actuaba hacia el interior de los
Cuerpos y Escalas, ya que servia para estructurar los mismos en funcién de un cuadro
general que seria elaborado por el Gobierno para todas las Administraciones

Publicas.®>

Por lo demas, el proyecto intentaba no incurrir en los errores de la LFCE vy, asi, se
encargaba de potenciar las relaciones de puestos de trabajo existentes en cada uno

de los departamentos ministeriales.

2. PRINCIPIOS INSPIRADORES Y JUSTIFICACION DE LA REFORMA.

85 L.M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
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La LMRFP es concebida, inicialmente, como una ley de medidas urgentes y con un

caracter provisional. Asi se desprende claramente de su Preambulo. Sin embargo, es

una norma que realiza una modificacién sustancial de la Funcién Publica y, en

particular, de la carrera administrativa®®.

Ya en su comparecencia el ministro Moscoso del Prado, principal inspirador de la Ley,

defiende el caracter urgente y provisional de la reforma, esgrimiendo los siguientes

argumentos:®’

a)

b)

9)

d)

El argumento principal se traducia en la necesidad de acometer con caracter
urgente una reforma que acabara con la situaciéon inestable por la que
atravesaba la Funcion Publica, con el objetivo de presentar un estatuto
definitivo a la vista la experiencia demostrada tras la aplicacion de la

legislacion provisional.

Pero, ademas, era imprescindible otorgar a las CCAA una serie de
disposiciones basicas lo antes posible, con el objeto de evitar la disparidad

normativa entre las mismas.

Otro de los argumentos que el ministro hizo valer fue el de la gravisima crisis
econdmica que azotaba a nuestro pais, y de la cual no habian escapado los

funcionarios publicos.

Por ultimo, la entrada en la Comunidad Econdmica Europea iba a exigir un
tipo de funcionario publico distinto, cuya existencia se fomentaria gracias a

esta reforma.

6 A. GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.

67 Comparecencia del Ministro de la Presidencia. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados I

Legislatura, Sesidn Plenaria num. 91, 14 de febrero de 1984.
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Pero, al margen de las razones que se esgrimieron para justificar la reforma desde
un punto de vista formal, lo que es innegable es que habia una necesidad imperiosa
de otorgar a la Funcidon Publica espafiola una nueva configuracion mas moderna y

adaptada al reciente Estado de las Autonomias impuesto por la CE.

En este sentido, la LMRFP adopté una concepcién mas restrictiva que la LFCE, al fijar
el limite superior de la carrera administrativa en los puestos de Subdirector General
y, también, al abrir la posibilidad de utilizar la contratacion laboral para cualquier

clase de puestos®®.

Otro de los objetivos de la Ley fue acabar con la rigida estratificacién de los cuerpos
y escalas. Y, para ello, introdujo la adscripcién indistinta de los puestos de trabajo a
todos los Cuerpos. Esto queria decir, como muy bien sefial6 Gutiérrez Refidn, que
aunque se mantenia el Cuerpo como cauce de ingreso, una vez ingresado, el
funcionario podia optar a todos los puestos que le permitiera su grado®, aunque las
funciones de esos puestos no tuvieran ninguna relacién con la formacién que se le

requirié para su ingreso.”®

En esta misma linea, la LMRFP autoriza al Gobierno para realizar la supresion,
unificacion o modificacion de los Cuerpos y Escalas que considere oportuno, al

margen de las que ya contemplaba directamente la citada Ley.

68 Aunque, precisamente, este punto fue objeto de la STC 99/1987, de 11 de junio, que declard la
inconstitucionalidad del articulo 15 de la LMRFP, que establecia que las Relaciones de Puestos de Trabajo
determinarian los puestos a cubrir por funcionarios o personal laboral, al ser contrario al articulo 103.3
de la CE. Debia ser una Ley la que estableciese, en el ambito de cada Administracion Publica, qué puestos
podian ser desempefiados por personal laboral, entendiéndose que, con caracter general, los puestos de
la Administracidn iban a ser desempefiados por funcionarios publicos.

® Inicialmente, la LMRFP sélo permitia ocupar puestos que tuviesen como maximo dos niveles por encima
del grado personal que tuviera consolidado el funcionario. Esta restriccion se eliminé definitivamente con
la Ley 23/1988 de modificacion de la LMRFP.

70 A. GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.
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De esta forma, la nueva normativa traslada el peso que, tradicionalmente, tenian los
Cuerpos funcionariales en la configuracion de la estructura administrativa, hacia un
nuevo instrumento de gestidn y ordenacion del personal que seran las Relaciones de
Puestos de Trabajo. Este mecanismo, junto con la Oferta de Empleo Publico, los
Planes de Empleo y los Registros de Personal de las distintas Administraciones
Publicas, conformaran el nuevo conglomerado de los elementos en los que se
apoyaran las administraciones publicas para llevar a cabo una correcta planificacion

de los recursos humanos en sus respectivos ambitos.

3. LA LEY 23/1988, DE 28 JULIO, DE REFORMA DE LA LEY DE MEDIDAS PARA LA

REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA.

El motivo fundamental de esta reforma fue la adaptacion de la LMRFP a las
prescripciones de la STC 99/1987, de 11 de junio, que declard inconstitucionales

algunos articulos de la Ley y forz6 una determinada interpretacion en tantos otros.

Pero, ademas, se aprovechd para introducir una serie de modificaciones que
respondian a un doble motivo: por un lado, asumir algunas de las criticas que se
habian vertido hasta entonces sobre parte del contenido de la Ley; y, por otro lado,
establecer algunas innovaciones desconocidas hasta entonces en la legislacién sobre

Funcién Publica.

En todo caso, se optd por una linea similar a la filosofia instaurada con la LMRFP, en
el sentido de continuar con ese proceso de experimentacion que debia tener como

resultado final la elaboracién de un auténtico estatuto funcionarial.

Se pueden destacar tres aspectos sobre los que incide la reforma en materia de
carrera administrativa: la configuracion de las relaciones de puestos de trabajo; la

provision de puestos de trabajo; y las promociones profesional e interna.”*

"1 vid. L.M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
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Por lo que respecta a las relaciones de puestos de trabajo se ha considerado como
uno de los principales argumentos que justifica la reforma, ya que responde
directamente al mandato constitucional de que, en la Funcién Publica, la mayor parte
de los puestos de trabajo estén ocupados por personal funcionario y que soélo

excepcionalmente sean desempefiados por personal laboral.”?

Las relaciones de puestos de trabajo se perfilan en la nueva normativa como el
instrumento técnico a través del cual se realiza, en la Administracion del Estado, la
ordenacion del personal, de acuerdo con las necesidades de los servicios, y se
precisan los requisitos para el desempefio de cada puesto.”® Ahora bien, la
competencia para su aprobacion o modificacidon correspondera a cada Administracion
Publica quien, ademdés, determinara qué puestos quedan reservados a personal

funcionario y cuales se permite que sean desempefados por personal laboral.”*

Otro de los aspectos que fueron objeto de la STC 99/1987 vy, por tanto, también de
la Ley de Reforma, fue el de la provision de puestos de trabajo. En esta materia
contintian los dos grandes sistemas de provision (concurso y libre designaciéon) pero
se establecen unas reglas comunes a los mismos, como son que las convocatorias de
uno y otro deberan incluir la denominacién, nivel y localizacién del puesto, asi como
los requisitos indispensables para su desemperio, estableciéndose en ambos casos
un plazo de 15 dias habiles para presentar las solicitudes de participacion a los

mismos.”>

72STC 99/1987, de 11 de junio.
73 Articulo 15 LMRFP en la nueva redaccidn dada por la Ley 88/1987.

74 Esta nueva regulacién abre un paralelo proceso de funcionarizacion, que se recoge en la Disposicién
transitoria decimoquinta segunda de la Ley, respecto de aquel personal laboral que venia desempefiando
puestos que, a partir de la entrada en vigor de la Ley 88/1987, estaban reservados a funcionarios.

75 A. MARTINEZ MARIN: “Régimen Juridico...” op. cit.
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Ademas, en lo que respecta al concurso se abandona el sistema de méritos
preferentes, pasando a recoger un baremo dentro del cual estaran incluidos,
necesariamente, los méritos adecuados a las caracteristicas de cada puesto de
trabajo, la posesion de un determinado grado personal, la valoracién del trabajo
desarrollado, los cursos de formacion y perfeccionamiento superados y la

antigtiedad.”®

También se introduce la posibilidad de remocién en el puesto de trabajo obtenido por
concurso por causas sobrevenidas, siempre que haya una alteracion de la naturaleza
del puesto que modifique los supuestos que sirvieron de base a su convocatoria, 0 si
se diera una falta de capacidad para su desempefio manifestada por un rendimiento
insuficiente del funcionario. En ambos casos, se exigen una serie de garantias para
el funcionario como son: la existencia de un expediente contradictorio, es decir, con
audiencia al interesado; la resolucion motivada del 6rgano que nombro al funcionario;

y, por ultimo, recabar el parecer de la Junta de Personal.

En cuanto al sistema de libre designacion se restringe considerablemente su campo
de actuacién ya que s6lo podra ser empleado para cubrir puestos de Subdirector
General, Delegados y Directores regionales o provinciales, Secretarias de Altos
Cargos, y aquellos otros de caréacter directivo o especial responsabilidad para los que

asi se determine en las relaciones de puestos de trabajo’”.

Otra innovacion importante de la Ley del 88 en materia de puestos de trabajo consiste

en la distincién entre puestos singularizados y no singularizados y, con ello, de la

76 Articulo 20.1 a) LMREFP.

77 Aunque en la préctica este criterio supone, practicamente, dejar en manos del Gobierno la fijacién de
los puestos a cubrir por el sistema de concurso o libre designacidn, ya que serdn las relaciones de puestos
de trabajo las que justificaran la aplicacién de uno u otro procedimiento.

64



recuperacion de la figura de la libre adscripcion, prevista en el articulo 55 de la LFCE,

que fue derogada por la LMRFP.

Por dltimo, hay que hacer mencién al ultimo de los aspectos que justificaron la
aprobacion de la Ley de Reforma del 88 y que se refiere a la promocion profesional

y a la promocién interna.

Asi, en lo que respecta al modelo de promocién profesional continGa inalterado el
sistema de adquisicion del grado personal pero, sin embargo, desaparecen los limites
superiores e inferiores para ocupar un puesto de trabajo. En este sentido, el
funcionario ya no se encontrara restringido a ocupar un puesto que tenga, como
maximo, dos niveles por encima de su grado personal. Ahora bien, la consolidacion
del nuevo grado no sera directa a los dos afios de estar desempefiando el nuevo
puesto sino que tendra que ir consolidando, como maximo, el grado superior en dos

niveles al que ya tuviera consolidado.”®

También se incorpora una nueva letra f) al articulo 21.1, con objeto de cumplir lo
preceptuado por la STC 99/1987, estableciendo que el procedimiento de acceso a los
cursos y demas requisitos objetivos que hayan de superarse para adquirir nuevos
grados personales se fundaran, exclusivamente, en criterios de mérito y capacidad,

y la selecciéon se hara mediante concurso.

Finalmente, en lo relativo a la promocién interna se lleva a cabo una reforma del
originario articulo 22 dejandose claro, de una vez por todas, que la promocion interna
vertical se limita al acceso a cuerpos o escalas del grupo de clasificacion

inmediatamente superior al que pertenece el funcionario. Ademas, se exige estar en

78 El articulo 21.1 d) de la LMRFP en su redaccidon dada por la Ley 88/1987, establece que los funcionarios
que accedan a un puesto de trabajo superior en mas de dos niveles a su grado personal consolidaran cada
dos afos de servicios continuados el grado superior en dos niveles al que ya tengan consolidado. De esta
forma, se ralentiza el ascenso en la carrera administrativa, impidiendo que un funcionario pueda
consolidar de golpe cuatro o cinco grados.
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posesion de la titulacion correspondiente, tener una antigiiedad de, al menos, dos
afios en el Cuerpo o Escala precedente, cumplir los requisitos establecidos en la
convocatoria y superar las correspondientes pruebas. Por su parte, la promocién
interna horizontal se perfila en el sentido de exigir una sustancial coincidencia o
analogia en el contenido profesional y en el nivel técnico de las funciones entre el
Cuerpo o Escala de origen y el de destino, debiendo, ademas, derivarse ventajas para

la gestion de los servicios.
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IX.- EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO. LEY 7/2007, DE 12 DE

ABRIL.

1.- JUSTIFICACION DE LA NUEVA REGULACION.

De conformidad con el articulo 103.3 de la CE se debera regular por Ley el estatuto
de los funcionarios publicos, el acceso a la Funcion Publica de acuerdo con los
principios de mérito y capacidad, su sistema de incompatibilidades, las peculiaridades
del ejercicio de su derecho de sindicaciéon y las garantias para la imparcialidad en el

ejercicio de sus funciones.

Si ponemos dicho articulo en relacién con el 149.1.18 del texto constitucional,
corresponderia al Estado la competencia exclusiva para establecer las bases del
régimen estatutario de los funcionarios publicos. Y, en consecuencia, a las CCAA les
correspondera, de conformidad con lo que establezcan sus Estatutos de Autonomia,

el desarrollo legislativo y la ejecuciéon de estas bases.

Pues bien, este es el soporte juridico sobre el que se asienta el nuevo EBEP,
constituyendo la ultima gran disposicion legal dictada en materia de Funcion Publica

con caracter basico para todas las Administraciones Publicas.”®

7® Durante la elaboracidn de |a presente Tesis Doctoral se aprobd por las Cortes Generales la Ley 20/2014,
de 29 de octubre, por la que se autoriza al Gobierno de la Nacidn a aprobar en el plazo de doce meses un
texto refundido en el que se integren, "debidamente regularizadas, aclaradas y armonizadas", la Ley
7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bésico del Empleado Publico y las disposiciones en materia de régimen
juridico del empleo publico contenidas en normas con rango de ley que la hayan modificado. Dicha
autorizacién dié lugar al Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico. Dicho texto refundido se limita a compilar
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Sin embargo, la justificacion de la aprobacion del EBEP va mas alla del mandato
constitucional, por otra parte incumplido durante casi mas de 30 afios. En este
sentido, en su Exposicidon de Motivos se sefiala, como uno de sus fines prioritarios,
“adaptar la articulacion y la gestion del empleo publico en Espaifia a las necesidades
de nuestro tiempo, en linea con las reformas que se vienen emprendiendo
ultimamente en los demas paises de la Union Europea y en la propia Administracion
Comunitaria”.®® Para lo cual, es preciso crear un marco normativo adecuado para
garantizar la seleccion y la carrera administrativa de conformidad con los principios
de igualdad, mérito y capacidad y, al mismo tiempo, lograr un justo equilibrio entre

los derechos y deberes del empleado publico.

Pero, ademas, la nueva norma debia tener presente la realidad administrativa de
Espafia, en el sentido de permitir a las distintas CCAA tener un papel destacado en
la configuracion de su politica en materia de personal. Se huye asi de un sistema

homogéneo cuyo Uinico modelo sea el de la Administracién del Estado.®*

Otro de los aspectos que justificaron la aprobacién del EBEP fue la de ordenar los
distintos tipos de personal que prestan servicio en las Administraciones Publicas. Ya
que, aunque la prevision constitucional es la de que nuestro sistema de Funcion
PuUblica esté compuesto fundamentalmente por personal funcionario, a lo largo de los
afios las necesidades existentes en determinados érganos e instituciones del Estado
han provocado la contratacion de personal de acuerdo con el derecho laboral, debido
a su mayor flexibilidad y rentabilidad. Esto ha supuesto que el nimero de contratados

laborales haya crecido fabulosamente en los Ultimos afios y, desgraciadamente, no

en una Unica norma la Ley 7/2007 y las sucesivas modificaciones habidas a la misma, por lo que,
sustancialmente, no supone ningun cambio resefiable en esta materia.

80 Exposicidn de Motivos Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico.
81 fdem.
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siempre observando los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad,

dando lugar a un tipo de personal laboral indefinido®2.

Por su parte, el Informe para el estudio y preparacion del EBEP sefial6
especificamente un conjunto de problemas e ineficiencias en la normativa vigente

que justificaban una nueva regulacion:

e La ausencia de una planificaciéon estratégica de recursos humanos y la

debilidad de los mecanismos de gestion.

e El aumento de la temporalidad en el empleo publico.

e La desigualdad en las condiciones de trabajo de funcionarios y laborales.

e La inexistencia de un régimen especifico para directivos publicos.

e La rigidez excesiva de algunos procesos selectivos frente a la flexibilidad en

otros.

e La excesiva movilidad voluntaria de los funcionarios y las dificultades para la

movilidad forzosa.

e La inexistente evaluacion del desempefio a los efectos de la carrera

administrativa y del sistema retributivo.

Asimismo, Manzana Laguarda® sefiala algunos motivos que justifican la nueva

regulacion, entre los que cabe destacar: la rigidez en el reclutamiento de efectivos;

82 Este personal indefinido se diferencia del personal fijo o de plantilla, en el sentido de que su
reconocimiento se produce como consecuencia de una sentencia judicial a causa de las irregularidades
cometidas en su contratacion o de la indefinicion de la duracién de su contrato de trabajo. El efecto
fundamental de este tipo de contratacion es que no tienen derecho a ocupar un puesto de plantilla en
propiedad, estando obligada la Administracion correspondiente a incluir las plazas ocupadas por este tipo
de personal en la siguiente oferta de empleo publico.

8 R. MANZANA LAGUARDA: "La nueva Funcidn Publica". Tirant lo Blanch. Valencia, 2013. Pag. 15.
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un régimen retributivo demasiado igualitario; excesiva inamovilidad en el empleo y
en el puesto de trabajo; o el escaso campo para el desarrollo y la promocién

profesional.

2.- AMBITO DE APLICACION.

El articulo 2 del EBEP sefiala que se aplicara al personal funcionario y al personal

laboral (en lo que proceda)®* al servicio de las siguientes Administraciones Publicas:

- La Administracion General del Estado.

- Las Administraciones de las CCAA y de las Ciudades de Ceuta y Melilla.

- Las Administraciones de las Entidades Locales.

- Los Organismos Publicos, Agencias y demas Entidades de derecho publico con
personalidad juridica propia, vinculadas o dependientes de cualquiera de las

Administraciones Publicas.

- Las Universidades Publicas.

Asimismo, sefiala que se aplicara al personal investigador, pudiéndose dictar normas

singulares para adecuarlo a sus peculiaridades.

84 Hay que tener en cuenta que la inclusién de ambos regimenes juridicos no se efecttia en términos de
igualdad total, ya que mientras que en lo que atafie a los funcionarios se trata de establecer un marco lo
mas completo posible, en el caso del personal laboral se remite continuamente a la legislacion laboral,
dejando muy incompleta la normativa contenida en el EBEP. Vid. A. PALOMAR OLMEDA en VV.AA:
"Comentarios a la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico". Aranzadi.
Pamplona, 2008. Pag. 25.
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Por su parte, el personal docente y estatutario de los Servicios de Salud se regira por
la legislacion especifica dictada por el Estado y las CCAA, en el ambito de sus

respectivas competencias.®®

Por ultimo, el EBEP tiene caracter supletorio para todo el personal de las

Administraciones Publicas no incluido en su dmbito de aplicacion.

3.- CARACTERISTICAS MAS RELEVANTES.

El EBEP se caracteriza fundamentalmente por ser una norma que trata de marcar un
nuevo punto de partida en la concepcién de la Funcion Publica espafola en dos
caminos bien definidos: por un lado, en la inclusion de todo el personal al servicio de
las Administraciones Publicas bajo una Unica figura de empleado publico,®®
minimizando las diferencias entre ellos; y, por otro lado, en el reconocimiento de una
realidad territorial y administrativa en Espafia, que obliga a dotar de mayor
autonomia a las distintas Administraciones Publicas en la configuraciéon de sus
respectivos modelos de empleo publico y en la regulacion de las condiciones de

trabajo del personal a su servicio.

Mas concretamente, Palomar Olmeda sefala una serie de caracteristicas del Estatuto,

entre las que cabria destacar las siguientes:

e En primer lugar, el EBEP recoge, por primera vez, los principios generales que
deben inspirar las relaciones de empleo publico, ocupando un papel central el

servicio a los ciudadanos y a los intereses generales.

8 A este respecto el apartado 3 del citado articulo 2 sefiala que no se les aplicaré lo dispuesto en el
Capitulo Il del Titulo Ill, salvo el articulo 20, y tampoco los articulos 22.3, 24 y 84.

8 Sj bien es cierto que dentro de este concepto general se diferencian los cuatro tipos de personal
(funcionarios de carrera, interinos, personal eventual y personal laboral), el objetivo del EBEP es acortar
las diferencias entre ellos lo maximo posible.
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¢ En segundo lugar, recoge las normas que regulan el régimen juridico de los
funcionarios publicos junto con las normas especificas que atafien al personal

laboral.

e Por otra parte, “proyecta un esquema no uniforme en la conformacién de las
respectivas burocracias territoriales”, como respuesta al proceso de

descentralizacion administrativa vivido en los ultimos tiempos.

e Por ultimo, el EBEP no agota la regulacion legislativa en la materia, ya que
remite tanto a la Administracion General del Estado como a las distintas CCAA
a dictar las normas que completen el modelo de empleo publico en sus

respectivos ambitos.

4.- CONTENIDO Y ALCANCE.

Por lo que respecta al contenido del EBEP es preciso partir de la base de que el
legislador no pretende agotar con él toda la materia, sino que constituya la piedra
angular de toda una serie de cuerpos normativos de ambito estatal y autonémico.®”

Siendo asi, se puede distinguir un ambito subjetivo y un ambito objetivo.

Por lo que se refiere al primero, como ya se ha dicho més arriba, el EBEP se aplica
directamente en los tres niveles de la Administracion territorial, es decir, al Estado,
a las CCAA y a las Entidades Locales. Ademas, se aplicara a los Organismos Publicos,

Agencias y demas Entidades de derecho publico con personalidad juridica propia. Por

87 En este sentido, E. LINDE PANIAGUA en "Notas sobre la naturaleza, el &mbito y el desarrollo del Estatuto
Basico del Empleado Publico" (Colex. Madrid, 2008. Pag. 14) recuerda que el legislador constitucional no
ha pretendido en ningln caso que el estatuto de los funcionarios publicos sea un unico cuerpo legal, sino
que haya una "multiplicidad de cuerpos normativos: estatales, autondémicos, europeos, negociales e
internacionales".
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contra, quedarian fuera de su aplicacion las sociedades y fundaciones del sector

publico®®, salvo lo que prevé la Disposicién Adicional Primera.®®

Y, en cuanto al ambito objetivo, hay que decir que el EBEP recoge en buena medida
las propuestas que, en cuanto a materias generales, se formulan en el Informe de la
Comisién para el estudio y preparacion del mismo®, si bien difiere bastante de éste

en la regulaciéon especifica de las mismas.

En todo caso, lo que si llama la atencién es la inexistencia de una regulacién general
sobre las bases que deben regir el sistema de incompatibilidades de los empleados
publicos. Se ha buscado la justificacion a esta significativa ausencia en la "dificultad
politica y técnica de revisar esta normativa"?!, sin embargo, eso no nos puede

permitir olvidar que se trata de una materia que estad ampliamente superada por la

8 En este punto, el Informe de la Comisién para el estudio y preparacion del EBEP era contrario a que
quedasen fuera de su dmbito de aplicaciéon dichas sociedades y fundaciones, por entender que aunque se
tratase de personal sujeto a contrato laboral "por razén de las funciones que desempefia, de la vinculacion
o dependencia publica de su empresa o entidad y del origen de los fondos con cargo a los que percibe sus
retribuciones, es parte del empleo publico en términos sustantivos y econémicos". Apartado I11.7.e).

8 De acuerdo con esta Disposicién "los principios contenidos en los articulos 52, 53, 54, 55 y 59 serdn de
aplicacién en las entidades del sector publico estatal, autondmico y local, que no estén incluidas en el
articulo 2 del presente Estatuto y que estén definidas asi en su normativa especifica".

% De conformidad con dicho Informe, el EBEP debe contener: los principios ordenadores del empleo
publico; la determinacion y las clases de empleados publicos; los instrumentos de planificacidn,
ordenacion y gestion de los recursos humanos; los requisitos generales para el acceso al empleo publico;
los aspectos y garantias basicas de promocién profesional; las normas basicas sobre situaciones
administrativas; las normas basicas que faciliten la movilidad entre Administraciones Publicas; los
supuestos y causas de extincién de las relaciones de empleo publico; el conjunto de derechos basicos de
los empleados publicos; las bases del régimen retributivo de los empleados publicos; el sistema de
representacion y de negociacién colectiva; los principios éticos y deberes basicos de los empleados
publicos; las normas basicas sobre incompatibilidades de los empleados publicos; los principios del
régimen disciplinario; y las relaciones de cooperacidn entre las Administraciones en materia de empleo
publico.

91 M. SANCHEZ MORON: "Comentarios a la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico". Lex Nova.
Valladolid, 2008. Pp. 36-39.
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realidad y que, por tanto, sigue siendo una de las principales asignaturas pendientes

en la nueva regulacion de la Funcién Publica espariola.

Pero, en cualquier caso, lo que es innegable es que el EBEP es la norma mas completa
que, en materia de empleo publico, se ha dictado hasta esa fecha ya que, con
excepcion del sistema de incompatibilidades, recoge todos los ambitos que
tradicionalmente se han considerado comprendidos bajo el concepto de empleo

publico.

B).- SEGUNDA PARTE: ANALISIS SECTORIAL DE LA EVOLUCION HISTORICA DE LAS

PRINCIPALES MATERIAS QUE COMPONEN LA FUNCION PUBLICA EN ESPANA.

I.- CLASIFICACION Y TIPOS DE PERSONAL.

I1.- ACCESO Y PERDIDA DE LA CONDICION DE EMPLEADO PUBLICO.

111.- EL SISTEMA DE CARRERA ADMINISTRATIVA. PROVISION Y PROMOCION.

IV.- EL REGIMEN DE INCOMPATIBILIDADES DEL PERSONAL AL SERVICIO DE LAS

ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

V.- EL SISTEMA RETRIBUTIVO.
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.- CLASIFICACION Y TIPOS DE PERSONAL.

1. LA CLASIFICACION DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS EN LOS PRIMEROS

ESTATUTOS DE FUNCIONARIOS (1825-1917).

1.1.- La clasificacion del personal en la reforma de Lopez Ballesteros.

Uno de los méritos fundamentales que tuvo la reforma de la Funcién Publica
impulsada por Lépez Ballesteros fue el establecimiento de una clasificacion de los

empleados publicos que, hasta la fecha, carecian de ella.

De esta forma, instaurdé un sistema de clases o categorias®®, en funcién de los
requisitos de acceso y de las competencias que tenian atribuidas, distinguiendo entre

meritorios, escribientes, oficiales y jefes.

Los primeros suponian la minima graduaciéon entre el personal. Aunque se

consideraban empleados publicos, no percibian ninguna remuneracion vy,

92| LOPEZ-CHAVES Y CASTRO: “As reformas de Lépez Ballesteros...” op. cit.
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simplemente, debian hacer méritos para poder ocupar un puesto retribuido mas

adelante.®3

La siguiente categoria, los escribientes, se encargaban de realizar funciones

auxiliares que, basicamente, consistian en copiar escritos o escribir al dictado.

Cosa distinta era la de los oficiales, a los que se les dotaba de mayor responsabilidad.
Tenian capacidad de decision sobre los distintos asuntos que se les encomendaban y

autoridad sobre los empleados inferiores.

Por ultimo, los jefes eran los maximos responsables en el ambito administrativo y, a
su vez, podian ser administradores y contadores de partido; contadores vy
administradores de provincia; tesoreros; jefes de seccién de la Secretaria de la
Direccion General de Rentas y Contaduria de Valores; y, por ultimo, administradores

y contadores de alfandegas.®*

Posteriormente, el Real Decreto de 7 de febrero de 1827 sustituye las categorias
anteriores por las de: consejeros, intendentes de provincia (que, a su vez, se dividian
en tres clases), jefes de administracion (también subdividiéndose en tres clases),

oficiales de la Real Hacienda (que se dividian en once clases) y subalternos.%

% De conformidad con el articulo 6 de la Real Orden de 19 de agosto de 1825, los meritorios debian ser
mayores de 16 afios y menores de 25.

9 Habia ademads otra categoria que era la de los visitadores. Estos, que no podian ser menores de 25 afios
ni mayores de 40, se dedicaban a hacer visitas de inspeccidon cuando recibian alguna denuncia sobre
alguna falta cometida por algin empleado publico. Se trata, quizas, del antecedente mas remoto de lo
que hoy en dia se conoce como los inspectores de servicios.

% Estos Ultimos estaban integrados por los meritorios y escribientes de las oficinas de todas las clases v,
ademas, por los terceristas, verederos, estanqueros, tolderos, expendedores de tabacos y demdas géneros
estancados. También por los aforadores, pesadores y medidores. Por los sobrestantes, capataces,
maestros y maestras de las labores de las fabricas de tabacos, sales, salitres, azufre y pdélvora. También
por los aceferos, norieros, bomberos, arrimadores, empajadores, llenadores y paleadores de salinas. Por
ultimo, formaban parte de esta categoria los porteros, porteras, ordenanzas y mozos.
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En el mismo plano que los subalternos se encontraban los administradores de los
ramos decimales, que se diferenciaban de aquellos en que no percibian un sueldo

fijo, sino un tanto por ciento de los productos de la renta que administraban.

Todos eran nombrados por el Rey salvo los subalternos, lo que les excluia de las
cesantias y, en consecuencia, no iban a tener derecho a ningun tipo de salario a partir

del momento en el que dejasen de servir.

Por ultimo, esta reglamentacion no se aplicaba a los empleados al servicio de la
Hacienda militar, ni tampoco a los “meros subdelegados, asesores, fiscales,
escribanos y demas subalternos de los Juzgados de la Real Hacienda”. Por su parte,

el Resguardo General de Rentas tenia su propia clasificacion y escala particular.%®

1.2.- La implantacion del sistema de categorias en el Estatuto de Bravo Murillo.

Como ya se adelant6 en otra parte de este trabajo, una de las principales novedades
de este Estatuto fue la clasificacion que se hizo del personal a través de las categorias
profesionales. De esta forma, “se simplificaba la gestiéon administrativa y se favorecia

el ejercicio del derecho de ascenso en funcién de la antigtiedad”.®”

Se crearon cinco categorias®:

12 Jefes Superiores.

22 Jefes de Administracion.

32 Jefes de Negociado.

% p. GARCIA PASCUAL: “El Real Decreto de 7 de febrero de 1827 sobre la carrera civil de los empleados
de la Real Hacienda”. Revista Documentaciéon Administrativa nimero 81. Madrid, 1964. p.p. 75-77.

97 E. BARRACHINA JUAN: “La Funcién Publica. Su ordenamiento...” op. cit.
% Articulo 1 del Real Decreto de 18 de junio de 1852. Gaceta de Madrid, 20 de junio de 1952.
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42 Oficiales.

52 Aspirantes a oficial.

Ademas de estas categorias estaban los subalternos que, sin embargo, no tenian el

caracter de empleados publicos.

A continuacioén, el Real Decreto establecia en su articulo 2 que la clasificacion por
categorias se debia hacer en cada Ministerio, sefialando en el articulo siguiente que
la colocaciéon de los empleados en cada una de las categorias se haria atendiendo a
la “indole, importancia y trascendencia de los cargos con sueldo del Erario”, con
independencia de que las funciones se desempefiaran en la Administracion central o

en la provincial.

En todo caso, el Estatuto establecia claramente que los empleados de cada categoria
iban a disfrutar de los mismos honores y consideraciones, a pesar de que los sueldos
fueran diferentes. En este sentido, los funcionarios de la primera categoria tenian el
mismo tratamiento que los Consejeros Reales, mientras que los de la segunda

recibian el tratamiento de Sefioria (art. 7).

En cuanto al uniforme, también variaba en funcién de la categoria de pertenencia.
Asi, los Jefes Superiores usaban el mismo uniforme que los Ministros del extinguido
Consejo de Hacienda. Los de la segunda categoria el correspondiente a los Oficiales
de las Secretarias de Despacho. Los de la tercera el de meros Oficiales, y los de la
cuarta el de los Oficiales de Archivo. Por ultimo, los aspirantes a oficial y los

subalternos no tenian derecho a usar uniforme alguno.®®

Por lo que se refiere al nombramiento, se debia hacer por Real Decreto cuando se

trataba de las dos primeras categorias y por Real Orden cuando se trataba de las dos

% Articulo 8 del Real Decreto.
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siguientes. Sin embargo, el nombramiento de los funcionarios de la quinta categoria

y el de los subalternos se hacia directamente por los propios Jefes.

1.3.- La consolidacion del sistema de categorias en el Estatuto de O™ Donnell.

El Estatuto de O” Donnell mantiene el sistema de categorias previsto en los Estatutos

de LOpez Ballesteros y de Bravo Murillo.

Asi, el articulo 1 sefiala expresamente que los empleados en las carreras civiles de la

Administracion Pudblica se dividen en las siguientes categorias:

12 Jefes Superiores.

22 Jefes de Administracion.

32 Jefes de Negociado.

42 Oficiales.

52 Aspirantes a Oficial.

Fuera de estas categorias se encontraba la figura de los subalternos, a los que no se

les consideraba empleados publicos.

Todos los funcionarios pasaban a formar parte de un escalafon'®®, que se actualizaba
anualmente y en el que debian aparecer divididos por clases y por antigliiedad. Los
funcionarios de las dos primeras categorias figuraban en una Unica escala general en

cada Ministerio. Los demas integraban escalafones especiales por ramos.

Las clases que figuraban en cada escalafén se establecian en funcion del sueldo de
los funcionarios que las integraban, y el orden de preferencia se fijaba dependiendo

del tiempo de servicios efectivos que hubiese prestado el funcionario en cuestion.

100 5alvo para los subalternos que, al no ser considerados funcionarios, no se exigia formar y publicar el
escalafén correspondiente.
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1.4.- La division entre Cuerpos generales y Cuerpos especiales en la Reforma de

1918.

En el momento de la aprobacién de la Ley de Bases de 22 de julio de 1918, el
panorama de la Funcién Publica espafiola presenta tres problemas perfectamente

diferenciados: 101

- En primer lugar, la excesiva proletarizacién de los funcionarios, a causa de la

pérdida constante de valor adquisitivo de sus retribuciones, fijadas en 1852.

- En segundo lugar, la generalizacion de las cesantias como consecuencia,

fundamentalmente, de la inestabilidad politica.

- Por dltimo, como consecuencia de los dos problemas anteriores o, mas bien,
para contrarrestar los mismos, se produce una proliferacion de los Cuerpos
Especiales®?, que se constituyen en un ejemplo de estabilidad en el empleo y
de mejoras retributivas, aumentando considerablemente la fractura ya

existente con los Cuerpos Generales.

Ante esta situacion, Antonio Maura apuesta decididamente por fortalecer la

estructura de los funcionarios de la Administracion General, para lo cual reduce las

101 M.A. ALBALADEJO CAMPOY: “Pasado, presente y futuro de la Funcién Publica espafiola”. Cuadernos
Econdmicos del ICE. Nim. 13. Madrid, 1980. Pag. 41.

102 Eny este punto merece especial interés el trabajo del profesor R. JIMENEZ ASENSIO: “Cuerpos Generales
versus Cuerpos Especiales: la fragmentacidn de la Funcion Publica espafiola en el siglo XIX” (Revista Vasca
de Administracién Publica, nim. 23. 1989), en el que realiza un analisis de la evolucion de los Cuerpos de
funcionarios. En este sentido, distingue tres etapas en dicha evolucién: la primera se situaria al final del
Antiguo Régimen con el reconocimiento de los Jueces y Magistrados, los Docentes y los Cuerpos de
Ingenieros; una segunda etapa estaria marcada por el Estatuto de Bravo Murillo, y en ella encuentran su
reconocimiento los Cuerpos de Aduanas, Contencioso, Correos, etc.; y, finalmente, una tercera etapa que
cubre un periodo que discurre entre 1875 y la promulgacién del Estatuto de Maura en 1918 y donde
encuentran su acomodo, entre otros, el Cuerpo de Ingenieros Agréonomos, el Cuerpo Consular y
Diplomatico o el prestigioso Cuerpo de Abogados del Estado.
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categorias y clases existentes hasta ese momento, distinguiendo entre dos tipos de

personal: técnico y auxiliari©s,

El personal técnico se va a dividir, a su vez, en tres categorias: Jefes de
Administracién, Jefes de Negociado y Oficiales. Ademas, cada una de estas categorias

se dividia en tres clases.

Por su parte, el personal auxiliar formaba una sola categoria que se dividia en tres

clases, con sueldos diferentes para cada una de ellas.

Se crea, de esta forma, un nuevo concepto: los Cuerpos Generales de la
Administraciéon Civil del Estado?*. Estos Cuerpos, en el nivel superior o técnico, se
conciben como una profesiéon juridica pero, realmente, no son otra cosa que una
generalizacion de lo que ya se habia ido produciendo en cada Ministerio, aunque con
un reconocimiento mas amplio y con unas condiciones semejantes a las de los
Cuerpos Especiales, fundamentalmente en lo que se refiere a la inamovilidad y al

incremento retributivo.

Esta nueva clasificacién instaurada por Maura implicé una mayor profesionalizacién
de la Funcién Publica y, con ello, mas racionalidad y homogeneidad, al extender las
condiciones privilegiadas de los Cuerpos Especiales a los Cuerpos Generales. Si bien,

como contrapartida se produjo una consolidacion del corporativismo en Espafia.l®®

A esto, hay que afadir la confusion en la asignacién de funciones a los distintos

Cuerpos en el momento de su creacidn, y la ausencia de criterios y formulas para la

103 Base 12 de la Ley de Bases de 22 de julio de 1918, acerca de la condicién de los funcionarios de la
Administracidn Civil del Estado.

104 |, MORELL OCANA: “Las Reformas administrativas...” op. cit.
105 M.A. ALBALADEJO CAMPOY: “Pasado, presente y futuro...” op. cit. Pag. 41.
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atribuciéon de funciones nuevas y para la delimitacion de las que se comparten con

otros Cuerpos.1%®

2. LA CLASIFICACION DEL PERSONAL EN LA REFORMA DE 1964.

2.1.- Tipos de personal. El contratado administrativo.

Tanto la Ley de Bases del 64 como el Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que
se aprueba la Ley articulada de Funcionarios Civiles del Estado (LFCE), establecen
una completa clasificacién del personal dando cabida, por primera vez, a nuevas

figuras de personal con regimenes juridicos muy diferentes.

En este sentido, la Base 12 sefiala cuatro categorias de personal: los funcionarios de
carrera; los funcionarios de empleo que, a su vez, se dividian en interinos y

eventuales; el personal laboral; y, por dltimo, los contratados administrativos.

A continuacion, se realizard un breve analisis de cada uno de estos tipos de personal.

2.1.1.- Funcionarios de carrera y de empleo.

La LFCE recogia en su articulo 1 los aspectos que caracterizaban a los funcionarios

(ya fuesen de carrera o de empleo), sefialando los siguientes:

Su incorporacion a la Administracion, es decir, no son ocasionales.

- Su profesionalidad, es decir, no lo son por condicion politica.

Su retribucioén, que constituye su medio principal de vida.

Y el sometimiento al Derecho administrativo.

106 A. DE LA OLIVA DE CASTRO: “La articulacidn en Cuerpos en la Funcién Publica espafiola”. Revista
Documentacion Administrativa, nim. 96. Madrid, 1965.
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A su vez, dentro de los funcionarios se distinguia entre funcionarios de carrera y

funcionarios de empleo.

a) Funcionarios de Carrera.

Por lo que se refiere a estos, el articulo 4 de la Ley los definia como “aquellos que,
en virtud de nombramiento legal, desempefian servicios de caracter permanente,
figuran en las correspondientes plantillas y perciben sueldo o asignaciones fijas con

cargo a las consignaciones de personal de los Presupuestos Generales del Estado”.

La nota caracteristica es, por tanto, la permanencia de sus servicios (en

contraposicion a los funcionarios de empleo, como ahora se vera).

Los funcionarios de carrera se dividen en funcionarios de Cuerpos Generales y de

Cuerpos Especiales.

Los funcionarios de los Cuerpos Generales son los que realizan las funciones comunes
al ejercicio de la actividad administrativa y tienen caracter interministerial. Se

clasifican en los siguientes Cuerpos: Técnico, Administrativo, Auxiliar y Subalterno.°”

Por su parte, los pertenecientes a los Cuerpos Especiales son los que ejercen

actividades que constituyen el objeto de una peculiar carrera o profesion.

b) Funcionarios de Empleo.

107 Articulo 23 de la LFCE. Segun dicho precepto, los funcionarios pertenecientes al Cuerpo Técnico tienen
encomendadas las funciones de gestidn, estudio y propuesta de caracter administrativo de nivel superior.
Se exige estar en posesion del titulo de ensefianza superior universitaria o técnica y, ademas, para el
desempenfio de los puestos de mayor responsabilidad era preciso ostentar el diploma de directivos. Por su
parte, los funcionarios pertenecientes al Cuerpo Administrativo desempefiaban las tareas administrativas
de tramite y colaboracidén no asignadas al Cuerpo Técnico, para lo cual debian contar con el titulo de
Bachiller Superior o equivalente. En cuanto a los funcionarios del Cuerpo Auxiliar, les correspondian los
trabajos de “taquigrafia, mecanografia, despacho de correspondencia, calculo sencillo, manejo de
maquinas y otros similares”. Estos debian ostentar el titulo de ensefianza media elemental. Por Gltimo,
los funcionarios del Cuerpo Subalterno tendrian encomendadas las tareas de vigilancia, custodia, porteo
u otras analogas y debian contar con el certificado de ensefianza primaria.
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Los Funcionarios de Empleo podian ser eventuales o interinos. Los primeros
desempefian los puestos de confianza o asesoramiento especial no reservados a

funcionarios de carrera.

Por su parte, los funcionarios interinos ocupaban las plazas de plantilla propias de los
funcionarios de carrera, en tanto no se ocuparan por estos y solo en casos de
necesidad o urgencia. Se caracterizan, por tanto, por la falta de permanencia en el

servicio y podran ser cesados:

- Cuando la plaza ocupada interinamente se provea por un funcionario
de carrera (por alguno de los sistemas de provisibn previstos

reglamentariamente).

- Cuando se extinga el derecho a la reserva del puesto de trabajo del

funcionario de carrera sustituido.

- Cuando por causas sobrevenidas la plaza sea amortizada.

- Cuando la Administracion considere que ya no existen las razones de

necesidad o urgencia que motivaron la cobertura interina.

Tanto a los funcionarios interinos como a los eventuales se les aplicaba, por analogia
y siempre que fuese adecuado a la naturaleza de su condicién, el régimen general de

los funcionarios de carrera salvo, claro estd, la permanencia en el servicio.

2.1.2.- Personal laboral.

El personal laboral es todo aquel que se encuentra vinculado a la Administraciéon por

un contrato de trabajo sujeto a la legislacién laboral.%®

108 Seglin el articulo 7 de la LFCE la admisién de personal laboral al servicio de la Administracidn civil debia
ser previamente autorizada por medio de un reglamento.
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La incorporacion de personal laboral a la Administracion Pablica es un sintoma claro
de la influencia de otros regimenes de Funcion Publica como el anglosajén, y supone
una transicion del modelo cerrado o de carrera propio de la Funciéon Publica espafiola
a otro mas abierto en el que el puesto de trabajo, considerado de forma

individualizada, cobra una mayor relevancia.

2.1.3.- Los contratados administrativos.

Merece una atencién especial la figura de los contratados administrativos, ya que su
singular caracterizacion hace que se sitlen a medio camino entre el personal laboral

y los funcionarios publicos.

A este respecto, la LFCE!%° establecia que su contratacion se podria autorizar por los
Ministros para “la realizacion de estudios, proyectos, dictimenes y otras

prestaciones”.

En concreto, el objeto de sus contratos debia ser:

- La realizacion de trabajos especificos con caracter extraordinario y por

razones de urgencia.

- O la colaboracién temporal en las tareas propias del Centro administrativo
correspondiente cuando las mismas no pudieran atenderse por los

funcionarios de carrera destinados en dicho Centro.

Este tipo de personal que, en apariencia, podria considerarse como personal laboral
sin mas, tenia la particularidad de que los litigios que pudiesen surgir en relacién con
sus contratos no se sometian a la jurisdiccidon ordinaria, sino que se sustanciaban

ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa.

109 Articulo 6.
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2.2.- Instrumentos de clasificacion.

Con independencia de los tipos de personal que se acaban de ver, la Reforma del 64
establece dos instrumentos de clasificacion conectados entre si, que suponen el paso
del antiguo sistema de categorias al nuevo sistema de puestos. Ambos instrumentos
son: la regulacion de los puestos de trabajo y la configuracion de los cuerpos de

funcionarios.

Por lo que se refiere al primero de estos instrumentos, esto es, la regulacién de los

puestos de trabajo, se considerd una de las principales novedades de la LFCE y se

debia llevar a cabo mediante las denominadas plantillas organicas, que se tenian que
ajustar a las necesidades de los servicios y que serian revisadas cada cuatro afos

obligatoriamente o cada dos de forma potestativa. 11°

En cuanto a las bases para realizar la clasificacion de los puestos se harian teniendo

en cuenta las siguientes reglas (articulo 53):

a) Los puestos de caracter burocratico serian desempefiados por funcionarios
pertenecientes a los Cuerpos Técnicos de la Administracién Civil,
Administrativo y Auxiliar. Mientras que los funcionarios propios de los
Cuerpos especiales ocuparian los puestos de trabajo propios de su

especialidad.

b) Por otra parte, se reservarian una serie de puestos para aquellos
funcionarios pertenecientes al Cuerpo Técnico de la Administracion Civil

que contasen con el diploma de directivos.

110 E| articulo 52 de la Ley sefiala que “La clasificacién de los puestos de trabajo se realizara, de acuerdo
con las bases que establezca el Consejo de Ministros, a propuesta del Presidente del Gobierno, previo

informe de la Comision Superior de Personal”. En su apartado tercero continda diciendo que “Todos los
Centros y dependencias de la Administracién del Estado formaran sus correspondientes plantillas

organicas en las que se relacionardn, debidamente clasificados, los puestos de trabajo de que consten”.
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c) En cuanto a los puestos reservados a los Cuerpos Administrativo y Auxiliar
serian aquellos que tuvieran asignadas tareas de tramite y colaboracién o
trabajos de taquigrafia, mecanografia, despacho de correspondencia, etc.,

respectivamente. (articulo 23. 4 y 5).

d) Todos los puestos de trabajo, ya fueran de administracién general o
especial, tendrian asignado un nivel en la organizacién jerarquica en

funcion de sus caracteristicas singulares y condiciones de ejercicio.

e) Por dltimo, se dejaba abierta la posibilidad de que existieran puestos que
pudieran ser desempefiados indistintamente por funcionarios

pertenecientes a distintos Cuerpos.

Esta férmula de la clasificacion de puestos de trabajo se consideraba la principal
apuesta de la LFCE, ya que iba a permitir armonizar los dos grandes modelos de
Funcién Publica (el abierto, basado en los puestos de trabajo y el cerrado, centrado

en los Cuerpos de funcionarios) recogiendo las principales virtudes de ambos.

Las ventajas fundamentales de este sistema de clasificacion fueron puestas de

manifiesto por el profesor Garrido Fallal!!, que destacaba las siguientes:

- En primer lugar, suponia una racionalizacion de Ila estructura
administrativa, al tener que ajustarse las plantillas organicas a las
necesidades reales de la propia Administracion, con lo que cada puesto
debia tener asignadas una serie de funciones acordes a la carga de trabajo
que tenia que soportar, permitiendo una mejor organizacion de sus

cometidos.

111 F, GARRIDO FALLA: “La clasificacion de los puestos de trabajo y la reforma administrativa” en VV.AA.:
“Clasificacion de puestos de trabajo”. PG-SGT. Madrid.
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- Ademas, servia para establecer una serie de criterios objetivos para
adscribir los puestos a los distintos Cuerpos, sin que ello provocara luchas

internas de poder.

- También era util para establecer los distintos niveles de responsabilidad
ya que, a través de la descripcion de los puestos, se fijaria con claridad el

grado de complejidad y dificultad que conllevaria su desemperio.

- Por dltimo, serviria de base para el establecimiento de un sistema
retributivo que respondiese a los principios de justicia, igualdad vy

racionalidad.

En todo caso, la ventaja mas importante era el ahorro en el gasto publico que este
sistema podia generar frente a un crecimiento de la Administracién innecesario y

descontrolado

Sin embargo, nunca se llegd a realizar una auténtica clasificacion de puestos de
trabajo, como de hecho reconocié uno de sus principales promotores al decir que
“tras lentos y laboriosos esfuerzos se han conseguido aprobar unas plantillas
organicas que no han pasado de ser una simple formalizacion de la realidad existente
(...) dicha estrategia debe complementarse con otras medidas que permitan mayor
flexibilidad en la ordenacion de los Cuerpos, con objeto de homogeneizar en lo posible

las caracteristicas que tengan en comun” (CARRO MARTINEZ)2

El segundo aspecto de la LFCE que incide de manera destacada en la clasificaciéon es

el papel otorgado a los Cuerpos funcionariales.

Con la desaparicibn de las categorias, los funcionarios quedan definidos

profesionalmente por su pertenencia a un Cuerpo y por el desempefio de un

112 vid. M. FEREZ FERNANDEZ: “La carrera administrativa...” op. cit.
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determinado puesto. De esta forma, el Cuerpo es lo que el funcionario “era” y el

puesto lo que el funcionario “hacia” (GUTIERREZ RENON).

Los puestos seran adscritos a los distintos Cuerpos de funcionarios, a través de las
plantillas orgéanicas, de acuerdo con la naturaleza del puesto y de la formacion
requerida para su desempefio''3. En todo caso, la Ley reservaba a la Administracion
la posibilidad de emplear la férmula de la adscripcion indistinta para determinados
puestos (articulo 53.1.e)). De esta forma, se lograria una adscripciéon racional de los
puestos a los Cuerpos en funcidbn de las caracteristicas de ambos, pero con la
posibilidad de flexibilizar dicha clasificacion en un momento dado gracias a la

adscripcion indistinta.

El puesto era, por tanto, el elemento diferenciador de los funcionarios pertenecientes
a un mismo Cuerpo, ya que con la desaparicion de las Categorias los funcionarios
quedan en situacion de igualdad. Asi, la jerarquizacion entre ellos va a depender del
puesto que realmente ocupan en la organizaciéon. Pero, a diferencia de lo que ocurria
con las categorias, el estatus que otorga la ocupaciéon de un puesto no es
permanente, porque sélo se mantendra si el funcionario tiene la posibilidad de ocupar
puestos similares a ese en el futuro, lo que vendra garantizado por su pertenencia a
un determinado Cuerpo.''* En este sentido, el Cuerpo se convierte en el elemento
fundamental de la situacién profesional del funcionario, porque en virtud de su

pertenencia al mismo va a poder ocupar unos determinados puestos y no otros.

113 E| articulo 23 de la LFCE sefiala que corresponde a los funcionarios de los Cuerpos Generales el
desempenfio de las funciones comunes al ejercicio de la actividad administrativa, con excepcion de las
plazas reservadas expresamente a otras clases de funcionarios. Por su parte, los funcionarios de los
Cuerpos Especiales ejercen las actividades que constituyen el objeto de una peculiar carrera o profesion,
y los que tienen asignado dicho caracter por razéon de las circunstancias concurrentes en la funcion
administrativa que les estda encomendada.

114 A GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.
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3. LOS INSTRUMENTOS DE CLASIFICACION ARTICULADOS POR LA LEY DE MEDIDAS

PARA LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA (LMRFP).

3.1.- La sustitucion de las plantillas organicas por las relaciones de puestos de

trabajo.

Uno de los aspectos mas novedosos de la Ley esta constituido por las relaciones de
puestos de trabajo que sustituyen a las plantillas organicas creadas por la LFCE y que

no tuvieron el éxito esperado.

A través de la relaciones de puestos de trabajo se traslada la atenciéon de los cuerpos
y escalas a los puestos de trabajo intentando romper, una vez mas, con el

corporativismo propiciado por la legislacion anterior.

Definidas en el articulo 15 de la Ley, las relaciones de puestos de trabajo son “el
instrumento técnico a través del cual se realiza la ordenacion del personal de acuerdo
con las necesidades de los servicios y se precisan los requisitos de desempefio de
cada puesto”. En este sentido, las relaciones de puestos de trabajo conforman un
documento en el que se recogen los elementos esenciales que configuran cada puesto

de trabajo como son sus retribuciones, funciones o forma de provisién.

Ademas, la eficacia fundamental de las relaciones de puestos de trabajo radica en

que so6lo podran crearse, modificarse o suprimirse puestos a través de las mismas.

3.2.- La reordenacién de Cuerpos y Escalas.

El segundo elemento que habria que destacar en materia de clasificacidon consistié en
la reordenacion de los Cuerpos y Escalas existentes, realizando una racionalizacion
de los mismos y, al mismo tiempo, propiciando una descorporativizacion en el

sistema vigente de Funcién Publica.

Este proceso se llevd a cabo en una triple direccién: simplificando y reduciendo

cuantitativamente los mismos; limitando su influencia en la constitucién de los
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organos de seleccion; y adscribiéndoles organicamente a un uUnico departamento

ministerial por decision del Gobierno (GONZALEZ-HABA)!15,

Como sefiala el profesor Arroyo Yanes, uno de los objetivos de la LMRFP es reducir
el enorme numero de Cuerpos y Escalas existentes en la Administracion, con el
objetivo fundamental de hacer mas manejable su funcionamiento. De esta forma, la
Ley contiene una prevision en virtud de la cual se faculta al Gobierno para que, a
través del ministro que corresponda, se proceda a la unificacién de Cuerpos y Escalas

e incluso se declaren a extinguirt!® otros tantos.

Pero, en todo caso, las incorporaciones o unificaciones de Cuerpos y Escalas sélo
podian llevarse a cabo entre aquellos que perteneciesen al mismo grupo de
clasificacion, y cuyas funciones fuesen sustancialmente iguales en su contenido y en
su nivel. Ademas, como consecuencia de dicha incorporacién o unificacion, debian

derivarse ventajas evidentes para el interés publico.

3.3.- La clasificacion del personal al servicio de la Administracion Publica.

A raiz de la aprobacién de la LMRFP, el personal al servicio de las Administraciones
Publicas podia clasificarse de dos maneras: atendiendo a la Administracion Publica

de pertenencia y en virtud de su régimen juridico.

De acuerdo con el primero de estos criterios se distinguia el personal en funcion de

su pertenencia a:

- La Administracion del Estado, sus Organismos Publicos...

115 v, M GONZALEZ-HABA Y M. ALVAREZ RICO: “Administracién y Funcién Publica en Espafia”.
Libertarias/Prodhufi. Madrid, 1992.

116 | 3 declaracién de un Cuerpo o Escala a extinguir suponia que, aunque los funcionarios pertenecientes
al mismo no dejaban de serlo, se suspendian las incorporaciones de nuevos miembros a dicho cuerpo de
manera que, cuando se hubiesen jubilado todos los funcionarios (o bien hubiesen perdido la condicion
por cualquiera de los medios previstos en la Ley) el cuerpo o escala se extinguia definitivamente.
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- La Administracion de las Comunidades Auténomas o Ciudades Auténomas.

- La Administracion de los Entes Locales (Ayuntamientos y Diputaciones)

Por su parte, desde el punto de vista del régimen juridico aplicable se distinguen
cuatro tipos de personal: funcionarios de carrera, funcionarios interinos, personal

eventual y personal laboral.

Los cuatro tipos de personal se caracterizan de igual manera que en la LFCE, con la
Unica diferencia de que el personal eventual adquiere un status diferenciado, dejando

de considerarse a partir de este momento como funcionarios de empleo.

4. LA CLASIFICACION EN LA LEY 7/2007 (EBEP). EL NUEVO CONCEPTO DE

EMPLEADO PUBLICO.

4.1.- Clases de personal al servicio de las Administraciones Publicas.

Como se ha dicho, la Administracion Publica Espafiola se caracteriza por ser un
modelo mixto en el que confluyen tanto personal laboral como personal funcionario,
ademas de personal eventual. Este caracter mixto de nuestra Funcion Publica quiere
reforzarse por el EBEP, para lo cual recupera la figura del Empleado Publico. Con ello
pretende una equiparacion entre los distintos tipos de personal al servicio de las
Administraciones Publicas huyendo, de alguna manera, del concepto de modelo
cerrado o de carrera en el que el personal funcionario, en sentido estricto, tenia un

papel preponderante.
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En esta direccion, el articulo 8 de la Ley sefiala expresamente que “son empleados
publicos quienes desempefian funciones retribuidas en las Administraciones Publicas
al servicio de los intereses generales”. Y, a su vez, los clasifica en funcionarios de

carrera, funcionarios interinos, personal laboral y personal eventual.

A continuacidén se analizaran brevemente cada uno de estos tipos de personal.

4.1.1.- Funcionarios de carrera.

El articulo 9 del EBEP sefiala que: “Son funcionarios de carrera quienes, en virtud de
nombramiento legal, estan vinculados a una Administracion Publica por una relacion
estatutaria regulada por el derecho administrativo para el desempefio de servicios

profesionales retribuidos de caracter permanente”.

La nota caracteristica es, por tanto, la permanencia de sus servicios, al igual que

ocurria en la legislacién anterior.

Estos funcionarios se dividen en funcionarios de Cuerpos Generales y funcionarios de
Cuerpos Especiales!!'’, que se clasifican en funciéon de la titulacion exigida para su

ingreso en los siguientes grupos?!!e:

117 La division entre Cuerpos Generales y Cuerpos Especiales y la caracterizacion de los mismos se traslada,
sin ninguna alteracion, de la Reforma del 64, por lo que los funcionarios de los Cuerpos Generales siguen
siendo aquellos que realizan las funciones comunes al ejercicio de la actividad administrativa, mientras
que los de los Cuerpos Especiales se encargaran de desarrollar las funciones propias de una profesién u
oficio.

118 Hay que hacer notar que la Disposicién Transitoria Tercera del EBEP establece que, hasta que no se
generalice la implantacion de los nuevos titulos universitarios (art. 76), para el acceso a la Funcion Publica
seguiran siendo validos los titulos universitarios oficiales vigentes a la entrada en vigor de este Estatuto.
Por tanto, transitoriamente los grupos de clasificacion se ordenan de la siguiente manera: grupo A, donde
el subgrupo Al equivale al antiguo grupo Ay el subgrupo A2 equivale al antiguo grupo B; grupo C donde,
al igual que en el caso anterior, el subgrupo C1 equivale al antiguo grupo Cy el subgrupo C2 equivale al
antiguo grupo D; por ultimo, las agrupaciones profesionales sin requisito de titulacidén equivales al antiguo
grupo E.
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- Grupo A: se integra por los subgrupos Al y A2 y se exige estar en posesion

del titulo universitario de grado.

La clasificacion de los cuerpos y escalas en cada subgrupo estara en
funcién del nivel de responsabilidad de las funciones a desempefiar y de

las caracteristicas de las pruebas de acceso.

- Grupo B: se exigira estar en posesion del titulo de Técnico Superior.

- Grupo C: se divide en los subgrupos C1 y C2, exigiéndose para el primero
el titulo de bachiller o técnico y para el segundo el titulo de graduado en

educacién secundaria obligatoria.

Ademas, se establece también la posibilidad de que existan otras Agrupaciones

Profesionales a las que no se exija el requisito de la titulacion.

4.1.2.- Funcionarios interinos.

Estos son definidos por el EBEP''® como los que “por razones expresamente
justificadas de necesidad y urgencia, son nombrados como tales para el desempefio
de funciones propias de funcionarios de carrera”. Ahora bien, es preciso que para

poder nombrar a un funcionario interino se dé alguna de las siguientes circunstancias:

- En primer lugar, que existan plazas vacantes cuando no sea posible su

cobertura por funcionarios de carreral?°.

119 Articulo 11

120 En este caso, ademas, las plazas ocupadas por funcionarios interinos deberén incluirse en la oferta de
empleo correspondiente al ejercicio en que se produce su nombramiento vy, si no fuera posible, en la
siguiente.
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- La sustitucion transitoria de los titulares de las plazas.

- La ejecucion de programas de caracter temporal.?!

- El exceso o acumulacion de tareas por plazo maximo de 6 meses, dentro

de un periodo de 12 meses.

Por tanto, estos funcionarios se caracterizan por la falta de permanencia en el servicio

y podran ser cesados en los siguientes supuestos:

- Cuando la plaza ocupada interinamente se provea por un funcionario de
carrera (por alguno de los sistemas de provisibn previstos

reglamentariamente).

- Cuando se extinga el derecho a la reserva del puesto de trabajo del

funcionario de carrera sustituido.

- Cuando por causas sobrevenidas la plaza sea amortizada.

- Cuando la Administraciéon considere que ya no existen las razones de

necesidad o urgencia que motivaron la cobertura interina.

4.1.3.- Personal eventual.

Era regulado en la LFCE como personal funcionario de empleo, pero tras la aprobacion
de la LMRFP (1984) ya no se considera personal funcionario, sino simplemente

eventual.

Segun el art. 12 del EBEP: “Es personal eventual el que, en virtud de nombramiento

y con caracter no permanente, soélo realiza funciones expresamente calificadas como

121 E] articulo 28 de la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacidn del Sector Publico y otras
medidas de reforma administrativa introdujo una modificacion en este apartado, sefialando que estos
programas de caracter temporal no podran tener una duracidn superior a tres afios, ampliables en doce
meses mas por la leyes de Funcidn Publica que se dicten en desarrollo del Estatuto.
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de confianza o asesoramiento especial, siendo retribuido con cargo a los créditos

presupuestarios consignados para este fin”.

Por tanto, ejerce solamente aquellas funciones expresamente calificadas de confianza

0 asesoramiento especial.

Al personal eventual le sera aplicable, en lo que sea adecuado a la naturaleza de su

condicién, el régimen general de los funcionarios de carrera.

4.1.4.- Personal laboral.

Es todo aquel que se encuentra vinculado a la Administracion por un contrato de

trabajo sujeto a la legislacion laboral.'??

Mas concretamente, el articulo 11 EBEP lo define como: “... el que en virtud de
contrato de trabajo formalizado por escrito, en cualquiera de las modalidades de

contratacion de personal previstas en la legislacion laboral, presta servicios

122 gy existencia ya se admitia con normalidad en el articulo 15 de la LMRFP, que establece que con
caracter general:

Los puestos de trabajo de la Administracién del Estado, sus Organismos Auténomos, Entidades Gestoras
y Servicios Comunes de la Seguridad Social, seran desempefiados por funcionarios publicos. Se exceptuan
de la regla anterior y podran ser desempefiados por personal laboral:

a) Los puestos de naturaleza no permanente y aquellos que se dirijan a satisfacer necesidades de caracter
periddico y discontinuo.

b) Los puestos cuyas actividades sean propias de oficios, asi como los de vigilancia, custodia, porteo y
otros andlogos.

c¢) Los puestos de caracter instrumental correspondientes a las dreas de mantenimiento y conservacién
de edificios, equipos e instalaciones; artes graficas; areas de expresion artistica; encuestas; comunicacién
social; servicios sociales; proteccién de menores; proteccion civil.

d) Puestos correspondientes a areas que requieran conocimientos técnicos especializados, cuando no
existan Cuerpos o Escalas de funcionarios adecuados.

e) Los puestos de trabajo en el extranjero con funciones administrativas de tramite y colaboracion y
auxiliares que comporten el manejo de maquinas, archivo y similares.

f) Los puestos con funciones auxiliares de caracter instrumental y apoyo administrativo (introducido por
la Ley 42/1994, de 30 de diciembre).
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retribuidos por las Administraciones Publicas”. Puede ser: fijo, por tiempo indefinido

o temporal.

Finalmente, como luego se vera, la selecciéon del personal laboral se lleva a cabo por

los mismos sistemas que rigen para el personal funcionario y de acuerdo con los

principios de igualdad, mérito y capacidad.

4.2.- Una nueva categoria de personal al servicio de las Administraciones Publicas:

el Personal Directivo Profesional.

El EBEP hace referencia al Personal Directivo Profesional'?®> que, aunque no lo

considera como un empleado publico en sentido estricto, si lo recoge dentro de las

tipologias del personal al servicio de las Administraciones Publicas.

Se sefiala que se podra establecer por el Gobierno y los érganos de gobierno de las

CCAA, de acuerdo con los siguientes principios:

Para el desarrollo de funciones directivas profesionales en las
Administraciones Publicas, definidas en las normas especificas de cada

Administracion.

Su designacién atendera a los principios de mérito y capacidad y a criterios
de idoneidad, y se llevara a cabo mediante procedimientos que garanticen

la publicidad y la concurrencia.

Estara sujeto a evaluacion con arreglo a los criterios de eficacia y
eficiencia, responsabilidad por su gestion y control de resultados en

relacion con los objetivos que les hayan sido fijados.

123 | as condiciones de empleo del personal directivo no estaran sujetas a negociacion colectiva y, ademds,
si reune la condicion de personal laboral estara sometido a la relacion laboral de caracter especial de alta

direccién.
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4.3.- Clases de personal excluido del ambito de aplicacion del EBEP.

Se trata de una serie de regimenes especiales de la Funcion Publica que, al igual que

se ha ido viendo en la legislacion histérica de los empleados publicos, se apartan del

régimen general y se regulan por sus propias normas. Estos tipos de personal

estarian constituidos por:

a)

b)

c)

d)

e)

f

9)

h)

Los funcionarios del Poder Judicial y al servicio de la Administracién de

Justicia.

El personal militar.

El personal de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

El personal de las Cortes Generales y de las Asambleas Legislativas de las

CCAA.

El personal funcionario de los deméas Organos Constitucionales del Estado
y de los Organos Estatutarios de las CCAA (Tribunal Constitucional,

Defensor del Pueblo, Consejo General del Poder Judicial...).

El personal que percibe sus retribuciones por medio de un arancel.

El personal del Centro Nacional de Inteligencia.

Y, por ultimo, el personal del Banco de Espafia y Fondos de Garantia de

Depdsitos en Entidades de Crédito.
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11.- ACCESO Y PERDIDA DE LA CONDICION DE EMPLEADO PUBLICO.

1.- EL ACCESO Y LA PERDIDA DE LA CONDICION EN LOS PRIMEROS ESTATUTOS DE

EMPLEADOS PUBLICOS (1825-1917).

1.1.- El Estatuto de Lépez Ballesteros.

El nuevo régimen instaurado partia de una premisa fundamental: la necesidad de
tener unos determinados conocimientos o formacién previa para poder acceder a un
empleo publico. De esta forma, se instaura, aunque sea timidamente, el principio del

meérito en el acceso.
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La Real Orden de 19 de agosto de 1825 reconoce en su preambulo un principio
fundamental: para llevar a cabo la reforma que se pretende en el Ministerio de
Hacienda es imprescindible tener empleados que cuenten con los “conocimientos e
idoneidad necesarios para que el todo y cada una de sus partes caminen en perfecta

armonia hacia el fin propuesto”.?4

Sobre esta base, esta nueva disposicion normativa articula un sistema de seleccion

del personal basado en las denominadas Juntas de Provincia y Juntas Generales.

Se partia de un primer requisito, en virtud del cual todos los aspirantes que quisieran
ingresar en la Real Hacienda debian presentar una instancia con los documentos
necesarios para justificar su identidad y capacidad para el desemperio del puesto al
cual optaban'?®. Posteriormente, correspondia a las Juntas de Provincia o a las Juntas

Generales analizar los méritos y aptitudes de los candidatos.

Las Juntas de Provincia estaban compuestas por el intendente, el contador y el
administrador de la provincia. Inicialmente, se encargaban de calificar las aptitudes

de los subalternos pero, posteriormente, se amplié a categorias superiores.

Por su parte, las Juntas Generales de la Corte eran dos. La primera estaba compuesta
por los Directores Generales de Rentas y el Contador General de Valores. La otra,

por el Director General del Tesoro, el Contador General y el Tesorero de la Corte.

Tanto las Juntas de Provincia como las Juntas Generales procedian a analizar las

instancias presentadas y sefialaban el dia y la hora en el que los interesados debian

124 predmbulo de la Real Orden de 19 de agosto de 1825. Gaceta de Madrid, 1 de septiembre de 1825,
nam. 106.

125 Articulo 1 de la Real Orden de 19 de agosto de 1825.
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presentarse a demostrar sus aptitudes en unas pruebas tedricas y practicas, segun

los casos.126

En definitiva, el objetivo perseguido por esta normativa era conseguir formar un
nucleo de empleados publicos con idoneidad y preparacion suficientes para el

adecuado desempefio de las funciones que tenian encomendadas.?’

Por dltimo, hay que decir que, aunque no estaba oficialmente declarada la
inamovilidad de los empleados publicos, las reglas que se establecieron en materia
de ingresos y ascensos dotaban al empleado de una cierta estabilidad y permanencia

en el servicio.'?® No obstante, si se estableci6 expresamente que cuando el
funcionario fuera considerado incapaz para el desempefo del puesto encomendado,
se le abriria expediente de separacion del servicio. En caso de que se tratara de su
primer destino, lo perderia sin conservar el derecho a la remuneracion

correspondiente. Pero, si fuera un destino posterior, volveria al anterior siempre que

se mostrase idoneo para el mismo.*?°

1.2.- El Estatuto de Bravo Murillo y la supresiéon del Spoil System.

126 Ademds, el articulo 25 de la citada Real Orden sefialaba la preferencia de aquellos candidatos que
acreditasen un conocimiento de idiomas extranjeros, matematicas, jurisprudencia, ciencias naturales o
de otra profesion.

127 R, JIMENEZ ASENSIO: “Politicas de seleccién en la Funcién Publica espafiola (1808-1978)”. Madrid,
1989. P. 57.

128 N, RIVAS SANTIAGO: “Luis Lépez Ballesteros...” op. cit.

129 yV.AA.: “Documentos del Reinado de Fernando VII”. Vol. VI: “Luis Lopez Ballesteros y la Hacienda entre
1823-1832". Ed. Universidad de Navarra. CSIC. Pamplona, 1970. Pag. 120.
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Con el EBM se suprime el “Spoil System” y se organizan las carreras administrativas,
generalizandose el sistema de oposicion como forma de acceso y exigiendo titulacion

universitaria para poder acceder a las tres categorias superiores.1*

Por lo demas, el Estatuto recoge una completa regulacion'3! en lo que se refiere al
ingreso y a los ascensos, contemplando diversas posibilidades en funciéon de la
categoria correspondiente. Asi, para el ingreso en la categoria de aspirante se exigira
estar en posesion de titulo académico o diploma que presuponga estudios o0, en su

caso, superar el correspondiente examen publico (art. 13).

Por su parte, el ingreso como oficial se hace mediante oposicién y se exige estar en
posesion del titulo académico, o bien haber sido nombrado como aspirante. Ademas,
se preveé la posibilidad de reservar una tercera parte de las plazas para aspirantes

aungue no hayan superado la oposicion (art. 19).

Por lo que respecta a la categoria de jefe de negociado se exigia, alternativamente,
haber prestado servicios con buena nota durante, al menos, seis afios en las
categorias de aspirante y oficial (siempre que, al menos, dos afos lo hubiesen sido
en ésta ultima), o bien tener el grado de Licenciado o Doctor en cualquier facultad u

otro titulo que acreditase analoga capacidad (art. 21)*32,

Por ultimo, para acceder a las categorias de jefe superior y jefe de administraciéon se

precisaba haber prestado servicios durante, al menos, cuatro afios en la categoria

130 p, GARCIA PASCUAL: “Evolucién y situacién actual del Estatuto de Funcionarios en Espafia”. Revista
Documentacion Administrativa, num. 4. Madrid, 1958. Pag. 31.

131 Una de las preocupaciones de Bravo Murillo fue siempre la del acceso a la Funcién Publica. Por este

motivo, entendia la facultad de nombrar a los funcionarios como “un deber de dificil cumplimiento, que
obliga a buscar cuidadosamente las personas mads a propdsito para el desempefio de los cargos publicos.”
Preambulo del Real Decreto de 18 de junio de 1852.

132 Como sefiala GARRIDO FALLA en “Reformas de la Funcidn Pablica” op. cit. la redaccién de este articulo
21 hay que interpretarla en el sentido de que los licenciados universitarios podian ser nombrados
directamente jefes de negociado sin necesidad de oposicidn previa.
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inmediatamente inferior (art. 22). En todo caso, se preveia la posibilidad de promover
a la categoria inmediata a una tercera parte de los empleados, aunque no tuvieran
el tiempo de servicio necesario (seis o cuatro afios dependiendo de que el acceso
fuese a la tercera categoria o a las dos primeras), siempre que se acreditase un
meérito sobresaliente, servicios y circunstancias extraordinarias o servicios eminentes

(art. 23).

En definitiva, el sistema que se adopta se inspira por completo en el mérito de los
aspirantes, que debian ingresar por la categoria inferior y, dentro de cada categoria,

por el puesto que tuviese asignado el sueldo inferior.

1.3.- El fortalecimiento de los principios de mérito y capacidad para ingresar en la

Administracion segun el Estatuto de O™ Donnell.

Como ya se apunto en otro lugar de este trabajo, el EOD establecié un criterio de
idoneidad para el desempefio de funciones publicas, siempre que quedase
debidamente acreditado estar en posesiobn de las titulaciones académicas
correspondientes, o bien que se superaran los examenes que se hubiesen

establecido.

En este sentido, el Real Decreto establecia que aquellos que no hubieran prestado
servicios en el sector publico con anterioridad podian ingresar por la clase de
subalternos, aspirante a oficial y oficial. En el primer caso sélo se exigia ser mayor
de 16 afios, acreditar buena conducta moral y tener la conveniente aptitud. Para la
categoria de aspirante a oficial se exige, ademas de los dos primeros requisitos
anteriormente expresados, demostrar “su aptitud para el respectivo ramo en examen

publico”*®3, Por ultimo, para acceder como oficial se exigia, ademas de acreditar

133 Estos examenes se celebraban en Madrid y en las capitales de provincia, y se encargaba de juzgarlos
un tribunal cuya composicion debia anunciarse con antelacidon. Generalmente, estaba integrado por
funcionarios, catedraticos y profesores.

103



buena conducta moral, ser mayor de 22 afios y tener grado de Licenciado o Doctor
en Derecho civil o administrativo o bien un titulo académico que acreditara haber

terminado una carrera superior o especial facultativa.'34

En cuanto a aquellas personas que ya hubiesen prestado servicio en el Estado con
anterioridad, el articulo 17 del Real Decreto establece que podran volver a ingresar,
siempre que tengan la necesaria aptitud, en la misma o equivalente clase en la que
cesaron o en la inmediatamente superior si acreditan haber prestado servicios
efectivos durante, al menos, dos afios. Esta Ultima previsibn no se aplica a los

subalternos, que sdélo podran volver a la clase a la que pertenecieron.

El nombramiento*®® de los funcionarios también variaba en funcion de la categoria en
la que iban a ingresar. De esta forma, a los funcionarios de las dos primeras
categorias se les nombraba por Real Decreto, mientras que para los de las restantes
bastaba con una Real Orden. Salvo para los funcionarios pertenecientes a la quinta

categoria, cuyo nombramiento se conferia a los jefes de los centros directivos.

Finalmente, en lo que se refiere a la toma de posesion, se establecié que, con caracter
general, los aspirantes tenian un plazo de un mes si el destino se encontraba en la
peninsula e islas adyacentes y de dos si debian prestar fianza. En todo caso, estos
plazos se podian acortar o alargar segun la conveniencia del Gobierno, por

necesidades del servicio.

1.4.- El acceso y la pérdida de la condiciéon de funcionario en el Estatuto de Maura.

134 Articulo 13 del Real Decreto de 4 de marzo de 1866.

135 El nombramiento de los funcionarios estaba muy controlado, para evitar que fuesen arbitrarios o por
motivos estrictamente politicos, declarandose la responsabilidad personal de los ordenadores e
interventores que ordenasen el pago de haberes a los funcionarios que no hubiesen sido nombrados
correctamente (Vid. BARRACHINA op. cit.).

104



Uno de los aspectos fundamentales de la reforma de Maura, que ya ha sido destacado
en otro apartado, fue la generalizacion del sistema de oposiciéon como formula general

de acceso a la Funcién Publica.13®

En el Reglamento de 7 de septiembre de 1918 (art. 12) se establecieron los principios
basicos por los que se debian regir dichas oposiciones, si bien correspondia a los

distintos Departamentos Ministeriales el desarrollo posterior de los citados principios.

Segun esta norma, los aspirantes a la Escala Técnica debian ingresar por la clase de
“Oficiales terceros”'®” (por oposicién), siempre que ostentasen el titulo facultativo de
enseflanza superior o pertenecieran a la Escala Auxiliar con méas de cuatro afios de
antigledad. Una vez superada la oposicidon serian nombrados aspirantes y deberian

hacer un curso que se llevaria a cabo en cada Ministerio.

Este curso, de caracter fundamentalmente préactico, tenia como finalidad que los
aspirantes adquirieran las aptitudes necesarias para el desempefio de las funciones

propias de cada Ministerio.'3®

Por su parte, el ingreso en la Escala auxiliar se hara por la dltima clase de la categoria.
También se har& por oposicién, previa convocatoria publica, de acuerdo con el mérito

demostrado por los aspirantes.*3°

136 Sin embargo, no han faltado criticos al sistema de oposiciones. Sin ir mas lejos, Gregorio Marafién
denunciaba que “los ejercicios de la oposicidon no revelan el saber verdadero...sino un conjunto de
cualidades como la memoria, la brillantez expositiva...la erudicién improvisada e impresionante y la
habilidad dialéctica”. Vid. L. MORELL OCANA: “Las reformas administrativas de Maura” (op. cit.)

137 También se reserva para el ingreso por oposicidn libre una quinta parte de las vacantes de Jefe de
Negociado de 32 clase y de Jefe de Administracion de 32 clase.

138 Como sefiala BARRACHINA en “La Funcién Publica. Su ordenamiento...” (op. cit.), la necesidad
complementaria de los cursos de perfeccionamiento se puede considerar como un gran avance, a pesar
de que no llegaron a desarrollarse convenientemente. Se perdié con ello una buena oportunidad para
situar a Espafia entre los paises mas avanzados en materia de Funcion Publica.

139 Ademds, como sefiala la Base 22 de la Ley, una “tercera parte de los Auxiliares de tercera clase se
proveera con individuos que reunan las condiciones que la Ley de 10 de julio de 1885 sefiala para optar a
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Es preciso hacer notar en este punto la referencia expresa a la mujer que realiza la
Ley de Bases, por primera vez en una norma sobre Funcion Publica. En este sentido,
la Base 22 permite a la mujer servir al Estado en cualquiera de las clases de la
categoria de Auxiliar. En todo caso, se matizaba que por via reglamentaria se
especificarian las funciones a las que podria ser admitida y aquellas otras, que por

su especial indole, le quedaban vetadas.

El desarrollo especifico del sistema de oposiciones que se instaura con el nuevo
Estatuto viene contemplado en el Reglamento para la aplicacién de la Ley de Bases
a los Cuerpos Generales de la Administracion Civil del Estado. Esta norma distingue

entre las siguientes oposiciones®40:

a) Oposiciones para el ingreso como Auxiliar de tercera clase:

- La convocatoria se hace con seis meses de antelacién a la fecha de comienzo

de las oposiciones.

- El Tribunal se compone de un Jefe de Administracion del Ministerio
correspondiente, un Catedratico de Derecho, otro de Matematicas, un Jefe de

Negociado y un Oficial del Departamento.

- Los ejercicios seran dos: uno oral sobre nociones de Derecho administrativo
y de la organizacion y procedimiento vigente en cada Ministerio; y uno

practico de gramatica, aritmética, escritura y mecanografia.

los empleos de Oficiales quintos de Administracidn, previa oposicién, que se verificard en las mismas
condiciones y con arreglo a los mismos programas que las de los que no se hallen en su caso”.

140 Articulo 12 del RD de 7 de septiembre de 1918 por el que se aprueba el Reglamento para la aplicacién
de la Ley de Bases de 22 de julio ultimo a los Cuerpos Generales de la Administracion Civil del Estado
(Gaceta de Madrid de 8 de septiembre de 1918).
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b) Oposiciones para el ingreso en la Escala Técnica. Se distingue entre el acceso
directo como Oficial de tercera clase, como Jefe de Negociado y como Jefe de

Administracion.

- Para el acceso como Oficial de tercera clase, era preciso superar un examen
oral que versaria sobre temas de derecho, economia y hacienda publica; y

otro escrito, acerca de legislacién relativa a los servicios del Ministerio.

- Por su parte, el acceso al cargo de Jefe de Negociado se podia hacer por
promocion interna entre Oficiales o directamente por oposicion libre. En este
caso, habia que superar tres ejercicios: uno oral sobre temas de derecho,
economia y hacienda publica; otro escrito, consistente en redactar una
memoria acerca de un tema propuesto por el Tribunal; y finalmente un
ejercicio practico, consistente en la resolucion de un expediente o la formacion
de una cuenta. Ademas, se exigia el conocimiento de uno de estos idiomas:

francés, inglés, italiano o aleman.

- Por ultimo, para acceder al cargo de Jefe de Administracién por oposicion libre
y directa era preciso superar cuatro ejercicios: la redacciéon de una memoria
en un tiempo de 6 horas sobre un tema propuesto por el Tribunal; la
resolucion de un expediente; la redaccién de un proyecto de Reglamento
organico de algin servicio del Ministerio en cuestion; y, finalmente, la
redaccion de una consulta sobre una materia juridica relacionada con el ramo
respectivo. Ademas, como en el caso anterior los aspirantes debian acreditar

el conocimiento de uno de estos idiomas: francés, inglés, italiano o aleman.

Finalmente, por lo que se refiere a la pérdida de la condiciébn de funcionario se

contemplan tres supuestos: la separaciéon del servicio, la cesantia y la jubilacion.

La primera se imponia como consecuencia de la comision de una falta disciplinaria

muy grave, al igual que la cesantia. Pero, mientras que la primera determinaba la
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baja en el escalafén respectivo, la cesantia permitia a los funcionarios figurar en el

escalafén de cesantes.

Ademas, la cesantia se podia producir por las siguientes causas:

- Cuando el funcionario no tomara posesion dentro del plazo establecido.'4!

- Cuando, sin haber obtenido la licencia correspondiente, el funcionario se

ausentaba de su residencia oficial.

- Enlos supuestos de excedencia voluntaria, cuando el funcionario no solicitaba

el reingreso dentro del plazo establecido.

- Y, finalmente, cuando se declaraba por el Consejo de Ministros por

conveniencia del servicio.4?

En cuanto a la pérdida de la condicibn como consecuencia de la jubilacion del
funcionario, ésta podia ser forzosa, voluntaria o por imposibilidad fisica. La primera
se producia automaticamente al alcanzar el funcionario la edad de 67 afios. La
voluntaria se podia obtener siempre que el funcionario tuviese 65 afios o contase con
mas de cuarenta afios de servicio. Por dltimo, la jubilacién por imposibilidad fisica se
acordaba por el Ministerio de Hacienda tras la acreditacion de la incapacidad del

funcionario en cuestioén.

141 salvo que se tratase de funcionarios de nuevo ingreso, respecto de los que se consideraba que la falta
de toma de posesién dentro del plazo legalmente establecido implicaba la renuncia al puesto de trabajo
(articulo 22 del RD de 7 de septiembre de 1918).

142 Esta cesantia, aunque recuerda a la que con tanta frecuencia se empleaba durante el siglo anterior, se
regulaba en el articulo 66 del RD de 7 de septiembre y exigia la apertura de un expediente en el que se
diera un plazo de tres dias al funcionario para que pudiera alegar lo que tuviera por conveniente. Ademas,
se debia dar cuenta de la misma a las Cortes y publicarse en la Gaceta, otorgando la posibilidad de imponer
contra la misma recurso contencioso-administrativo.
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2.- ACCESO Y PERDIDA DE LA CONDICION DE FUNCIONARIO A PARTIR DE LA

REFORMA DEL 64.

La ambiciosa reforma legislativa emprendida en 1964 y el desarrollo reglamentario
posterior4® puede decirse que marca un antes y un después en materia de

reclutamiento del personal al servicio de la Administracion del Estado.

Esto es asi porque, por primera vez, se produce un tratamiento global de la seleccién,
teniendo en cuenta las necesidades de personal desde el punto de vista tanto
cuantitativo como cualitativo, a la vista de los efectivos existentes en cada uno de

los Departamentos Ministeriales y Organismos Publicos.

Se introduce, por tanto, una figura fundamental en este sentido, que no es otra que
la formacién de plantillas organicas de todas las unidades administrativas junto con
la clasificacion de los puestos de trabajo. De esta forma, se podra conocer el niUmero
total de efectivos existentes y el niumero y clase de los puestos cuya cobertura es

necesaria. 144

Ademas, se lleva a cabo una reglamentacion en profundidad de los distintos sistemas
de seleccién en los que, tomandose como modelo los sistemas inglés y francés, se
establece una doble etapa en la que primero habra que superar una serie de pruebas
de caracter teérico y de contenido préactico en publica concurrencia para,

posteriormente, superar un curso selectivo de formacion.#®

143 Decreto 1411/1968, de 27 de junio, por el que se aprueba el Reglamento General para el ingreso en la
Administracidn Civil del Estado.

144 Esta férmula de las plantillas orgdnicas se complementa con otros instrumentos como el Registro
General de Personal, en el que se inscriben todas aquellas personas que se encuentren al servicio de la
Administracidon (aunque no sean funcionarios) y que, por tanto, permite conocer el nimero total de
personal asi como su clase y situacién administrativa. Vid. GUTIERREZ RENON, A.: "El sistema de seleccién
de funcionarios publicos" Revista de Documentacion Administrativa n2 103. INAP. Madrid, 1966.

145 ALBALADEJO CAMPOY, M.: "Pasado, presente y futuro...” op. cit.
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2.1.- La seleccién de los funcionarios publicos en la LFCE.

Es preciso hacer una aclaracion previa, en el sentido de que la reforma operada por
la LFCE incidi6é fundamentalmente en la seleccion de los funcionarios de los Cuerpos
generales, ya que los Cuerpos especiales siguieron rigiéndose por sus normas

especificas.

Sobre esta base, las reglas esenciales que se introdujeron con la nueva Ley pueden

resumirse en las siguientes!*¢:

1° La exigencia de convocatoria publica. Es decir, todos los procesos selectivos
son anunciados previamente, de manera que se pueda garantizar la publica

concurrencia.

2° La necesidad de superar una serie de pruebas de indole teédrica y practica,

gue conforman lo que se conoce como proceso selectivo.#”

3° El establecimiento de una serie de requisitos indispensables para poder ser

admitidos a las pruebas selectivas“®.

146 ESCUIN PALOP, V.M.: " El acceso del personal y la provisién de puestos de trabajo en la Administracién
del Estado y de las Comunidades Autonomas". INAP. Alcala de Henares, 1986.

147 Este proceso selectivo podia comprender una serie de pruebas orales, escritas y précticas que iban a
variar en funcién del cuerpo al que se pretendia acceder, si bien en todos los casos se producia, por regla
general, una preponderancia de los ejercicios tedricos sobre los practicos, valorandose mas los
conocimientos que las aptitudes de los candidatos. Vid. ESCUIN PALOP, V.M.: " El acceso del personal y la
provisién..." (op. cit.)

148 E| articulo 30 de la LFCE recoge una serie de requisitos para poder ser admitido a la realizacién de las
pruebas selectivas: a) Ser espafiol; b) Tener cumplidos dieciocho afios y no exceder de la edad que se
establezca para cada Cuerpo; c) Estar en posesion del titulo exigible o en condiciones de obtenerlo antes
de que finalice el plazo de presentacidn de instancias; d) No padecer enfermedad o defecto fisico que
impida el desempefio del puesto; e) No haber sido separado, mediante expediente disciplinario, del
servicio del Estado o de la Administracion Local, ni hallarse inhabilitado para el ejercicio de funciones
publicas.
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4° La configuracion de un turno restringido mediante una reserva de plazas
para incentivar la promocion interna de los funcionarios de los Cuerpos

inferiores a los superiores.'4°

5° La implantacién de un periodo de formacién a través de un curso selectivo
y unas practicas administrativas a cargo del Centro de Formacion y
Perfeccionamiento de Funcionarios, en colaboraciéon con los diferentes

Ministerios.

2.2.- Adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario.

El reclutamiento a partir de la Reforma del 64 se completa con el establecimiento de
una serie de requisitos para poder adquirir la condicion de funcionario publico, asi

COMo con unas causas por las cuales se perderia la misma.

Por lo que se refiere a los primeros, el articulo 36 de la LFCE contempla los siguientes:

1°© Superar las pruebas de seleccién y, en su caso, los cursos de formacién

que les sigan.

2° Recibir el nombramiento por parte de la autoridad competente.

3° Juramento de acatamiento de los Principios Fundamentales del Movimiento

Nacional y de las demas leyes fundamentales del Reino.

149 Efectivamente, el articulo 31 de la LFCE preveia una reserva de plazas para su provision por el turno
restringido entre quienes ya reunian la condicién de funcionarios. Asi, se reservaba el 50 por ciento de las
vacantes correspondientes a Técnicos con diploma de directivos a los funcionarios del Cuerpo Técnico,
siempre que tuvieran la correspondiente titulacion. Por su parte, se reservaba el 25 por ciento de las
vacantes del Cuerpo Técnico para los funcionarios del Cuerpo Administrativo. Finalmente, se contemplaba
una reserva de un 25 por ciento de las vacantes del Cuerpo Administrativo para aquellos funcionarios que
perteneciesen al Cuerpo Auxiliar, siempre que estuvieran en posesion de la correspondiente titulacion y
superasen las correspondientes pruebas.
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4° Toma de posesion en el plazo de un mes a contar desde la notificacion del

nombramiento. 15°

En cuanto a las causas de pérdida de la condicion de funcionario se concretan en las

siguientes (articulo 37):

a) Renuncia, que no inhabilita para un nuevo ingreso en la Funcién Pdblica

(art. 38.1).

b) Pérdida de la nacionalidad espafiola.

¢) Sancién disciplinaria de separacion del servicio, que tiene caracter definitivo

(art. 38.3).

d) Pena principal o accesoria de inhabilitacién absoluta o especial para cargo

publico.

e) Jubilacién voluntaria o forzosa, por edad o por incapacidad permanente

para el servicio.

3.- EL INGRESO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA A PARTIR DE LA CONSTITUCION

DE 1978. LA LEY 30/1984 DE MEDIDAS PARA LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA.

La aprobacion de la CE consolida y eleva el rango de los ya asentados principios de

igualdad, mérito y capacidad en el acceso a los cargos y funciones publicas.

El principio de igualdad supone la total irrelevancia en el acceso al empleo publico de
las circunstancias de raza, sexo, religion, posiciéon econdmica o pertenencia a una

clase determinada.5?

150 ge entendia, por tanto, que la condicién de funcionario no se adquiria hasta que no se hubiese
completado este ultimo requisito, consecuencia de los anteriores.

151 Seglin el art. 23.2 CE los ciudadanos tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a las
funciones y cargos publicos, con los requisitos que sefialen las leyes.
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Por su parte, los principios de mérito y capacidad prohiben todo criterio selectivo que
no atienda a la capacidad intelectual y a los merecimientos personales de los

candidatos.52

Asentados estos principios fundamentales, la LMRFP continda la andadura
emprendida en la Reforma de 1964, con la peculiaridad de que se extiende a las

recién creadas CCAA.

3.1.- Un elemento indispensable para una adecuada seleccion: la planificacion de los

recursos humanos.

Se podria definir la planificacion como la previsién de las necesidades de personal a
lo largo del tiempo y de los métodos para cubrirlas. Partiendo de esta definiciéon, se

pueden establecer los siguientes fines de la planificacion:

e Fijar las existencias de personal.

e Prever las necesidades de personal.

e Establecer estrategias para cubrir esas necesidades.

Por su parte, la planificaciéon puede ser a corto, a medio y a largo plazo. Y, segun su
contenido, puede ser cuantitativa, cualitativa y global (que comprende las dos

anteriores).

Pues bien, en la Administraciéon Publica fue vital, a efectos de planificacion, la

aprobacion de la LMRFP. Esta norma introdujo una serie de elementos que

152 Seglin el art. 103 CE el acceso a la Funcidn Publica se hard de acuerdo con los principios de mérito y
capacidad.
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posibilitaban el conocimiento de los efectivos al servicio de la Administracion y la

determinacion de necesidades!®3. Son:

- Racionalizacion de los Cuerpos y Escalas?®*.

- Las Relaciones de Puestos de Trabajo.

- El Registro Central de Personal.

- Los Planes de Empleo.

- La Oferta de Empleo Pubilico.
De todos ellos, quiza la Oferta de Empleo Publico fue la novedad mas importante de
la LMRFP en esta materia, ya que constituyé el principal instrumento de

racionalizacién y programacioén en la gestion de los recursos humanos.

La Oferta de Empleo Publico recoge anualmente las previsiones de crecimiento de
personal, y puede incluir tanto las plazas que deban cubrirse en el correspondiente
ejercicio presupuestario como las previsiones temporales sobre evolucién y cobertura
de vacantes. Ademas, al publicarse en el diario oficial correspondiente permite tener,
con una cierta antelacion, un conocimiento de la totalidad de las vacantes cuya

provision se va a llevar a efecto en los proximos meses.'°

153 Como sefialan V.M. GOZALEZ-HABA Y M. ALVAREZ RICO en “Administracién y Funcién Publica en
Espafia” (op. cit.) la Administracion Publica "para comportarse racionalmente en el despliegue y
distribucion de sus efectivos de personal", tiene que atender dos frentes que estan intimamente
relacionados: por un lado, debe "conocer con exactitud los efectivos de que dispone"; por otro lado,
viendo los efectivos disponibles y las demandas de los ciudadanos, "determinar las necesidades de
personal para el futuro a fin de responder a las mismas con voluntad reformadora y con espiritu previsor
y anticipativo".

154 Se redujeron los Cuerpos Especiales y se derogd la figura del contratado administrativo.

155 A pesar de las buenas intenciones que encierra la figura de la Oferta de Empleo Publico, no han faltado
quienes han criticado su falta de efectividad en la practica. Asi por ejemplo, V.M. GOZALEZ-HABA Y M.
ALVAREZ RICO en “Administracién y Funcién Publica en Espafia” (op. cit.) sefialan que las Ofertas de
Empleo Publico se han convertido "en meras plasmaciones de unos datos que no responden a verdaderos
criterios de ordenacion de los procesos selectivos y que tan sélo reflejan unos numeros fruto de
negociaciones previas, de presiones corporativas, de intereses a satisfacer y que no siempre son los que
deben ser atendidos".
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3.2.- La seleccion de los funcionarios de carrera en la LMRFP y en el desarrollo

reglamentario posterior.

Considerando la selecciéon de personal como el proceso encaminado a establecer cual
es la persona adecuada, segln sus caracteristicas, para desarrollar la actividad en

cuestidn, es preciso alcanzar tres objetivos durante todo proceso de reclutamiento:

1. Senfalar los requisitos necesarios para desempefar el trabajo.

2. ldentificar y medir los méritos de los candidatos sometidos a examen.

3. Por dltimo, elegir a los individuos idéneos para el puesto.

Pues bien, en el ambito de la Administracién Publica este proceso se vuelve mas
complejo, en la medida en la que se deben garantizar unos principios de igualdad,

mérito y capacidad para la selecciéon del candidato mas idéneo para el puesto a cubrir.

Por este motivo, las diversas legislaciones que en esta materia se han ido formulando
a lo largo de los afios, han procurado introducir nuevas garantias para que la

objetividad en la selecciéon de los funcionarios publicos quedase asegurada?®®.

Asi ocurrié con la LMRFP y con su Reglamento de desarrollo, el RD 364/1995, que
establecieron unos determinados sistemas de seleccién, con drganos especificos de
valoracion y disefiando todo un proceso selectivo dotado de las mayores garantias

posibles, como ahora se vera.

3.2.1.- Sistemas de seleccién

156 Es muy interesante en este punto la aportacidn de F. A. NIGRO en su monografia “Administracién de
personal” (Estudios Administrativos. Madrid, 1966), el cual sefiala que el hecho de que “la Administracion
sea eficiente y sepa despertar el respeto de la comunidad depende de la calidad del personal que
seleccione”.
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Tanto la LMRFP como el RGI prevén tres sistemas de seleccién, que son:

1. Oposicion: es el sistema ordinario de ingreso, y consiste en la celebracion de
una o mas pruebas para determinar la capacidad y aptitud de los aspirantes

y fijar su orden de prelacién.

2. Concurso: que consiste en la comprobacion y calificacion de los méritos de los

aspirantes y en el establecimiento del orden de prelacion de los mismos.

3. Concurso-oposicidon: que consiste en la celebracién sucesiva de los dos

sistemas anteriores.

3.2.2.- Organos de seleccion.

Los 6rganos de seleccion debian ser regulados por el Gobierno en cuanto a su
composicidén y funcionamiento, garantizandose la especializacion de sus integrantes
y no pudiendo estar formados mayoritariamente por funcionarios pertenecientes al

mismo Cuerpo que ha de seleccionar (articulo 19 LMRFP).57

Sobre esta base se contemplan dos tipos de 6rganos de seleccion: los Tribunales y

las Comisiones Permanentes de Seleccioén.

Por lo que se refiere a los primeros, se configuran como los 6rganos técnicos
encargados de la calificacion y desarrollo de las pruebas selectivas, debiendo cumplir

los siguientes requisitos:

157 Como ha sefialado V.M. ESCUIN PALOP en “El acceso del personal y la provisién de puestos...” (op. cit.)
este precepto “tiene una clara tendencia anticorporativa, y trata de ser una reaccién contra el control por
los cuerpos de los procesos selectivos”.
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¢ Mantener una estricta independencia frente a los demas 6rganos de la

Administracion.

¢ Que sus integrantes estén desvinculados de la estructura jerarquica.

¢ Que sean designados por el 6érgano convocante y su composicion forme

parte de las correspondientes bases!%®

e Actuar con total autonomia en sus funciones, siendo sus miembros
responsables de la objetividad del procedimiento selectivo y del

cumplimiento de las bases de la convocatoria.'>®

En cuanto a las Comisiones Permanentes de Seleccién, se configuraron como los
o6rganos encargados del desarrollo y calificacion de las pruebas selectivas para el
acceso a aquellos Cuerpos y Escalas en los que el elevado niumero de aspirantes y el

nivel de titulacién o especializacién exigida asi lo aconsejaran.

Estarian constituidas por un niumero impar de miembros, funcionarios de carrera, con
nivel de titulacion igual o superior al del Cuerpo o Escala en cuya seleccion vayan a
intervenir, y en su composicion se velaria por el cumplimiento del principio de

especialidad*®°.

18 Sj bien cabe la posibilidad de que se incorpore a dichas bases como anexo si fuera designado con
posterioridad a la aprobacién de éstas.

159 Ademds de estos requisitos de caracter general se exigian otros como, por ejemplo, que todos los
miembros del Tribunal debian ser funcionarios de carrera; que debian poseer una titulacion de igual o
superior nivel académico a la exigida a los aspirantes; y, por ultimo, que no podian estar formados
mayoritariamente por funcionarios integrantes del mismo Cuerpo, Escala o Especialidad objeto de
seleccion, salvo excepciones.

160 De acuerdo con este principio, al menos la mitad mas uno de los miembros deberan poseer la titulacién
correspondiente al mismo area de conocimientos que la exigida a los aspirantes.
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3.2.3.- Proceso selectivo.

Como se ha dicho mas arriba, el proceso selectivo se configuraba de forma que
quedasen garantizados los principios de igualdad, mérito y capacidad pero, también,
el de publicidad. Por este motivo, todo proceso debia comenzar con la publicacién de

la convocatoria junto con sus bases en el BOE.

Esto debia hacerse en el plazo de tres meses desde la entrada en vigor de la Ley de
Presupuestos, y debia contener las plazas previstas en la oferta de empleo publico y,

como maximo, hasta un diez por ciento adicional.

En todo caso, con caracter previo, la convocatoria®l debia aprobarse por el
Departamento Ministerial correspondiente, una vez obtenido el Informe favorable de
la Direccion General de la Funcién Publica. Una vez aprobada vinculaba a la
Administracion y a los Tribunales de Seleccion, asi como a los participantes en la

misma.

Por lo que se refiere al desarrollo del proceso selectivo propiamente dicho,
comenzaba (tras la convocatoria y la presentacion de las solicitudes de participacion)
con la aprobacion de la lista de admitidos y excluidos. A continuaciéon se celebraban
las pruebas, que podian ser de conocimientos generales o especificos y en las que,
en todo caso, se respetaria el orden de actuacion de los aspirantes de acuerdo con

el sorteo realizado con anterioridad.

161 Entre otros aspectos, las bases de convocatoria debian contener: el nimero y caracteristicas de las
plazas vacantes; la declaracidn expresa de que no se podra declarar que ha superado el proceso selectivo
un nimero de aspirantes superior al de plazas convocadas; el érgano, centro o unidad administrativa a
que deben dirigirse las solicitudes de participacion; los requisitos exigidos a los candidatos para participar
en cada uno de los procedimientos selectivos; los sistema de seleccidn; el sistema de calificacidn; etc.
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El proceso finalizaba con una relacion de aprobados segun el orden de puntuacion
obtenido, sin que se pudiera aprobar a un nimero de personas mayor que el de las
plazas convocadas, salvo que, con posterioridad, estuviese prevista la realizacién de

un curso selectivo.

Una vez superadas todas las pruebas y, en su caso, el curso selectivo, los aspirantes
debian presentar toda la documentacion pertinente, tras lo cual eran nombrados

funcionarios de carrera.

4. ADQUISICION Y PERDIDA DE LA CONDICION DE EMPLEADO PUBLICO EN LA LEY

7/2007 POR LA QUE SE APRUEBA EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO.

El EBEP recoge la tradicién de las normas precedentes en el decidido propdésito de
garantizar la imparcialidad y la objetividad en la seleccion de los empleados publicos.
Para ello, no s6lo se apoya en los principios constitucionales antedichos sino que,

ademas, incorpora otros como son'®?:

e Publicidad de las convocatorias y de sus bases.

e Transparencia.

e Imparcialidad y profesionalidad de los miembros de los 6rganos de

seleccioén.

¢ Independencia y discrecionalidad técnica en la actuacion de los 6rganos

de seleccion.

e Adecuacion entre el contenido de los procesos selectivos y las funciones o

tareas a desarrollar.

e Agilidad, sin perjuicio de la objetividad, en los procesos de seleccion.

162 Articulo 55 del EBEP.
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En cuanto a la adquisicion de la condiciéon de funcionario, el art. 62 del EBEP, sefiala

que es necesario:

- Superar el sistema de seleccion.

- Ser nombrado por la autoridad competente.

- Acatar la Constitucién y, en su caso, el Estatuto de Autonomia

correspondiente, asi como el resto del Ordenamiento Juridico.

- Tomar posesion del puesto de trabajo en el plazo reglamentario.

En todo caso, antes sera preciso reunir una serie de requisitos para poder participar

en el correspondiente proceso selectivo.

4.1.- Requisitos para poder participar en las pruebas selectivas.

Al igual que hicieran sus precedentes legislativos y de forma muy parecida a la LFCE,
el EBEP contempla en sus articulos 56 y 57 una serie de requisitos para poder

participar en las pruebas selectivas de acceso a la condicién de empleado publico.

El primer requisito que se exige es el de tener la nacionalidad espafiola, si bien los
nacionales de los estados miembros de la Unién Europeal®® podran acceder, en
igualdad de condiciones que los espafioles, a todos los empleos publicos, salvo que

impliqguen una participacion directa o indirecta en el ejercicio del poder publico y se

163 Es importante mencionar los articulos 57 y 58 EBEP que sustituyen a la regulacién anterior contenida
en la Ley 17/93, de 23 de diciembre, sobre el acceso a determinados sectores de la funcién publica de los
nacionales de los demas miembros de la Unién Europea. El acceso de los nacionales de los demas estados
miembros de la Unidn Europea surge como consecuencia de la libre circulacion de trabajadores, que
implica la abolicidon de toda discriminacién por razén de la nacionalidad entre los trabajadores de los
Estados miembros de la Comunidad Europea. Igualmente se extiende el ambito de aplicacion a las
personas incluidas en el dmbito de aplicacién de los Tratados Internacionales celebrados por la
Comunidad Europea y ratificados por Espaifa, en los que sea de aplicacion la libre circulacién de
trabajadores.
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trate de funciones que tienen por objeto la salvaguardia de los intereses del Estado

o de las Administraciones Publicas®4.

También se permite el acceso al conyuge de los esparfioles y de los nacionales de
otros estados miembros de la Unidbn Europea, siempre que no estén separados de
derecho, y a sus descendientes, siempre que aquellos no estén separados de derecho

y sean menores de 21 afios o mayores de dicha edad que vivan a sus expensas.

El segundo requisito para poder participar en las pruebas selectivas de acceso al
empleo publico es tener cumplida la edad de 16 afios y no exceder, en su caso, de la
edad méaxima de jubilacién forzosa. Sélo por ley podra establecerse otra edad

maxima, distinta de la edad de jubilacién forzosa, para el acceso al empleo publico.

En tercer lugar se requiere estar en posesion de la titulacién exigida, o en condiciones

de obtenerla en la fecha en que termine el plazo de presentacion de instancias.

También es preciso poseer la capacidad funcional para el desempefio de las tareas.

Y, finalmente, no haber sido separado mediante expediente disciplinario del servicio
de cualquiera de las Administraciones Publicas, ni hallarse inhabilitado para el

desempeiio de funciones publicas por sentencia firme.

164 E| art. 39 del Tratado Constitutivo de la Unidn Europea excluye de la libre circulacidon de trabajadores
a los empleos en la Administracion Publica. Sin embargo el Tribunal de Justicia Europeo entendié que sélo
tenian la consideracion de empleos en la Administracion Publica aquellos que supusieran una
participacion directa o indirecta en el ejercicio del poder publico o en las funciones que tienen por objeto
la salvaguarda de los intereses generales del Estado o de las Administraciones Publicas. El problema era
definir cuales son esos empleos. La Comision Europea sefiald, a este respecto, determinados sectores de
actividad como son: las Fuerzas Armadas, Policia, Magistratura, Administracion Fiscal y Diplomacia.
También los que comprendan la elaboracidn de actos juridicos y ejecucion y control o la tutela de los
organismos dependientes. Sin embargo, entendié que si cabia la libre circulacion en los ambitos de
correos y telecomunicaciones; transportes; electricidad; radiotelevision o electricidad.

165 En el caso de ser nacional de otro Estado, no hallarse inhabilitado o en situacién equivalente ni haber
sido sometido a sancidn disciplinaria o equivalente que impida, en su Estado, en los mismos términos el
acceso al empleo publico.
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4.2.- Sistemas de seleccién y caracteristicas de las pruebas.

Al igual que ocurria con su precedente mas inmediato, la LMRFP, el EBEP recoge los
sistemas de oposicién, concurso y concurso-oposicion (articulo 61.6), si bien,
preferentemente, se utilizaran los sistemas de oposicibn y concurso oposicion,

mientras que el concurso tendra caracter excepcional y sélo podra autorizarse por

ley.

En cuanto a las caracteristicas de las pruebas, el apartado segundo del citado articulo

sefala que:

e Debe haber una adecuacion entre el tipo de prueba y el trabajo a

desempeniar.

e Las pruebas pueden ser de conocimientos generales o especificos.

e Podran consistir en la comprobaciéon de los conocimientos y la
capacidad analitica de los aspirantes, expresados de forma oral o

escrita.

e También se puede exigir la realizacion de ejercicios que demuestren la

posesion de alguna destreza en particular.

e Y, por ultimo, se puede contemplar la comprobacion del dominio de

lenguas extranjeras o la realizacion de pruebas fisicas.

Finalmente, el apartado quinto sefiala que, para asegurar la objetividad y la
racionalidad de los procesos selectivos, las pruebas podran completarse con la

superacion de cursos, de periodos de practicas, con la exposicién curricular por los
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candidatos, con pruebas psicotécnicas o con la realizacion de entrevistas. Ademas,

se pueden exigir reconocimientos médicos.

4.3.- Organos de Seleccion.

El EBEP hace un hincapié especial en las reglas que deben regir la composicion de los
6rganos de seleccion, en un claro esfuerzo por reforzar la objetividad y transparencia
del proceso selectivo, asi como su profesionalidad. De esta forma, el articulo 60

recoge estos tres principios basicos:

- Los drganos de seleccion seran colegiados, y su composicion se ajustara a
los principios de imparcialidad y profesionalidad de sus miembros, y

tendera a la paridad entre mujer y hombre.

- No podran formar parte de los 6rganos de seleccion el personal de

designacion politica, los funcionarios interinos o el personal eventual.

- La pertenencia a un 6rgano de seleccidn es siempre a titulo individual.

4.4.- Pérdida de la condicién de empleado publico.

Al igual que ya hiciera la LFCE, el EBEP contempla unos supuestos de pérdida de la

condicién de funcionario en su articulo 63:

a) La renuncia a la condicion de funcionario, que para ser eficaz debe ser
aceptada por la Administracién. Ahora bien, no podra ser aceptada cuando
el funcionario esté sujeto a expediente disciplinario o haya sido dictado en
su contra auto de procesamiento o de apertura de juicio oral por la

comision de algun delito.
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b) La pérdida de la nacionalidad que permitié el acceso al empleo publico
salvo que, simultaneamente, se adquiera otra que también permita dicho

acceso.

c) La jubilacién total del funcionario®6.

d) La sancién disciplinaria de separacion del servicio que tenga caracter

firme.167

e) La pena principal o accesoria de inhabilitacion absoluta o especial para

cargo publico que tuviere caracter firme.

166 pyede tener diversas modalidades: en primer lugar la jubilacidn voluntaria que procederd, a solicitud
del interesado, siempre que el funcionario redna los requisitos y condiciones establecidos en el Régimen
de Seguridad Social que le sea aplicable; en segundo lugar, la jubilacion forzosa por edad, que se producira
al alcanzar la edad maxima de jubilacidn; y, por ultimo, la jubilacion por incapacidad permanente para el
servicio, que se producird como consecuencia de una inutilidad fisica o disminucién o pérdida de
facultades en tal grado que impida el correcto ejercicio de sus funciones.

167 Supone la ruptura del vinculo que une al funcionario con la Administracion y conlleva la pérdida de
todos los derechos inherentes a la condicidn funcionarial. S6lo puede imponerse por la comision de una
falta muy grave.
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111.- EL SISTEMA DE CARRERA ADMINISTRATIVA. PROVISION Y PROMOCION.

1.- CONCEPTO Y CARACTERES DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA.

Antes de comenzar con el analisis de la evolucién de la carrera administrativa en la
Funcién Publica espafiola, es preciso realizar una aproximacion a su significado y a
sus caracteristicas principales. Sin embargo, como suele ocurrir cada vez que se
pretende conceptuar un elemento en abstracto, no es facil obtener una definicién
clara y precisa que recoja todos los aspectos que configuran la carrera administrativa.
Y adn lo complica mas el hecho de que la promocién de los funcionarios publicos haya

ido adoptando formas completamente distintas a lo largo de su historia.

El profesor Garcia de Enterria la define como “el derecho a utilizar todas las facultades
que se deriven de la pertenencia a un Cuerpo funcionarial y de la propia dindmica de
éste, entre las que figuraria el derecho al ascenso o a ocupar cargos de libre
designacion reservados al Cuerpo, el derecho a participar en los concursos y el
derecho a ocupar un puesto de trabajo idéneo y ajustado a la naturaleza del
Cuerpo”®8, Sin embargo, esta definicién no recoge en su amplitud el contenido de la
carrera administrativa, ya que la circunscribe al Cuerpo de pertenencia del
funcionario, sin contemplar otras posibilidades como por ejemplo la carrera horizontal
entre los distintos Cuerpos de un mismo Grupo Profesional o la vertical a otros de

superior nivel de titulacién.

Mas acertada sea quiza la definicion que ofrecen los autores Gonzalez-Haba y Alvarez
Rico, que la perfilan como “el derecho del funcionario a ascender, dentro de la
jerarquia administrativa, a través de unos cauces objetivados de promocion que le

permitan, a lo largo de su vida profesional, tanto la consolidacion de mejores

168 . GARCIA DE ENTERRIA: “Apuntes de Derecho Administrativo”. Tomo V. Universidad Complutense-
Facultad de Derecho. Madrid 1970.
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retribuciones, como el acceso irreversible a mas cualificados puestos de trabajo™!6°.
No obstante, al igual que la anterior, esta definicion no agota todos los posibles
supuestos que pueden darse en la carrera administrativa de un funcionario, ya que
se limita a recoger aquellos que se traducen en un incremento retributivo o en un
ascenso vertical, obviando otras posibles manifestaciones de Ila carrera
administrativa como es la movilidad horizontal a distintos Cuerpos o a puestos de

caracteristicas distintas dentro del mismo Cuerpo.

La nocion de carrera administrativa deberia tratar de recoger todas las posibles
manifestaciones de aquella. Es decir, debe contemplar no sélo la posibilidad de que
el funcionario pueda ir consolidando un nivel retributivo cada vez mayor, sino
también la de que pueda acceder a un universo distinto de puestos de trabajo con
caracteristicas diferentes, a través de los cuales ird logrando una determinada
cualificacion profesional. En este sentido, se podria definir la carrera administrativa
como el conjunto de mecanismos reconocidos por el ordenamiento juridico que
regulan las posibilidades de progresiéon o mejora econémica y/o profesional de un

funcionario a lo largo de su vida administrativa.

En todo caso, tal y como de forma muy acertada sefialé Gutiérrez Refion’°, la carrera
administrativa debe perseguir un triple objetivo: establecer cauces de promocion
basados en el mérito y la capacidad profesional; asegurar una estabilidad que evite
que el funcionario pueda perder de golpe los ascensos ya consolidados; y fijar unos
limites suficientemente amplios que permitan un desarrollo adecuado de las

expectativas profesionales de los funcionarios.

169 /. M. GOZALEZ-HABA Y M. ALVAREZ RICO: “Administracién y Funcién Publica...” op. cit.
170 A, GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.
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En cuanto a los elementos que caracterizan la carrera administrativa el profesor

Arroyo Yanes'’! hace un andlisis pormenorizado de los mismos, destacando los

siguientes:

a)

b)

9

d)

e)

f

En primer lugar, sefiala la necesidad de que los mecanismos que regulen las
diversas formas de carrera administrativa estén recogidos en el ordenamiento

juridico garantizando su objetividad, racionalidad y publicidad.

Asimismo, sefala la necesidad de que los puestos de trabajo estén
convenientemente jerarquizados, atendiendo a criterios de equivalenciay a la

mayor o menor responsabilidad que llevan aparejada.

Se deben sefialar con la adecuada concrecidn las funciones de cada puesto de

trabajo, de forma que sirvan para una posible catalogacion posterior.

Este autor recoge, también, la exigencia de que exista un sistema de
categorias personales que permita que “cada uno de los funcionarios adquiera
una nota de nivel en el interior del sector o subsector de actividad dentro del
cual desempefia sus funciones, y que actuara también de rasgo distintivo

frente a los demas empleados, sean o no de ese sector de actividad (...)".

En todo caso, el acceso al sistema de categorias personales sélo se podra
llevar a cabo mediante el correspondiente procedimiento basado en el

principio de mérito profesional.

Por ultimo, la publicidad debera jugar un papel fundamental, con objeto de
garantizar el conocimiento de las distintas oportunidades de carrera por todos

los funcionarios que puedan estar interesados.

171 | .M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
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2.- LOS PRIMEROS INTENTOS DE REGULACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA

EN LOS ORIGENES DEL CONSTITUCIONALISMO ESPANOL (1812-1917).

2.1.- El primer intento de articulacién de la carrera administrativa. El Estatuto de

Lépez Ballesteros.

El ELB esta constituido en materia de carrera administrativa, fundamentalmente, por
dos normas: la Real Orden de 19 de agosto de 1825 y el Real Decreto de 7 de febrero
de 1827. Ambas constituyen la primera reglamentacion moderna del régimen juridico

de los funcionarios publicos.

En materia de ascensos la regla fundamental era la antigliedad, que se utilizaba como
unico criterio cuando aquéllos se producian entre las distintas subclases. Sin
embargo, sélo servia para desempatar cuando en el ascenso de una clase a otra los

candidatos tenian la misma puntuaciéon en mérito y capacidad.

En todo caso, de lo que no cabe duda es que la reforma de Lopez Ballesteros sustituye
el sistema objetivo de puestos de trabajo por el de categorias, estableciéndose las
bases para la inclusién del sistema espafiol de Funciéon Publica dentro del modelo
cerrado o de carrera. De esta forma, lo que pretende el nuevo Ministro de Hacienda
es dotar a cada empleado publico de una categoria personal, con independencia del
puesto que efectivamente ocupa, haciendo depender su sueldo y su vida
administrativa de su categoria personal y no de su puesto de trabajo. Como de forma
muy gréafica ha sefialado Nieto Garcia, el funcionario ya “no va a ocupar, por ejemplo,

el cargo de oficial sino que va a ser oficial”.17?

El esquema que se instaur6 por el Ministro de Fernando VII fue el establecimiento de

una escala general y unas escalas particulares. En dichas escalas, se integraban de

172 yid. A. NIETO GARCIA: “Estudios histdricos sobre Administracion...” op. cit.
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acuerdo con la clase correspondiente, de mayor a menor, todos los empleos de la

Administracion de manera que, en conjunto, formaban una escala general.

Los empleados integrados en una escala particular iban a poder ascender a otra
superior en el momento en el que acreditaran plenamente la posesién de los
conocimientos y demas requisitos exigidos en dicha escala. Para ello se tendria en
cuenta el mayor mérito y capacidad, si bien, en igualdad de condiciones, tenia
preferencia el de mayor antigiedad. Por su parte, el ascenso dentro de la misma

escala se hacia por rigurosa antigiiedad.*”®

2.2.- La regulacion de la carrera administrativa en el Estatuto de Bravo Murillo.

El EBM se apoyaba, al igual que el de Lépez Ballesteros, en un sistema de categorias
personales, a través del cual se instrumentalizaba tanto el acceso al empleo publico
como el ascenso dentro de él. Para ambas cosas era necesario cumplir unos requisitos
de idoneidad, que se fijaban en atencién a las distintas categorias y, en todo caso, el
acceso se debia realizar por el puesto que tuviera asignado un menor sueldo dentro

de cada categoria.l™

Considerado por algunos autores'’> como el punto de arranque de la Administracion
Publica del Estado Liberal, sus aspectos fundamentales en materia de carrera

administrativa se pueden concretar en los siguientes:

173 En determinadas ocasiones era preciso prestar fianza para poder pasar de un puesto a otro. En estos
casos, si el funcionario no podia prestar la misma, corria un puesto el escalafén y ascendia el siguiente
mas antiguo. Vid. P. GARCIA PASCUAL: “El Real Decreto de 7 de febrero de 1827 sobre la carrera civil...”
pp. 75-78. (op. cit.)

174 .M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
175 J, PRO RUIZ: “Bravo Murillo: Politica de orden...” op. cit.
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- Establece un régimen comidn de los empleados publicos de toda la
Administracion, acabando con los compartimentos estancos que

representaban los distintos ministerios.

- Procedi6 a clasificar a los empleados publicos en cinco categoriasi’®: jefes
superiores, jefes de administracion, jefes de negociado, oficiales y aspirantes.
Ademas, establecié una categoria mas, la de subalternos, cuyos miembros no
tenian la consideracion de empleados publicos. Dentro de cada categoria se
establecen escalones de sueldo (las denominadas “clases”), de manera que la
carrera de los funcionarios queda articulada en cinco categorias y dieciséis

escalones.

- Enlo que se refiere al ingreso y a los ascensos, el Real Decreto establece una
completa regulacion, contemplando diversas posibilidades en funcién de la
categoria correspondiente. Asi, para el ingreso en la categoria de aspirante se
exigira estar en posesion de titulo académico o diploma que presuponga

estudios o, en su caso, superar el correspondiente examen publico (art. 13).

Por su parte, el ingreso como oficial se hace mediante oposicion y se exige
estar en posesion del titulo académico, o bien haber sido nombrado como
aspirante. Ademas, se prevé la posibilidad de reservar una tercera parte de

las plazas para aspirantes, aunque no hayan superado la oposicion (art. 19).

Por lo que respecta a la categoria de jefe de negociado se exigia,
alternativamente, haber prestado servicios con buena nota durante, al menos,
seis afios en las categorias de aspirante y oficial (siempre que, al menos, dos

afios lo hubiesen sido en ésta ultima), o bien tener el grado de Licenciado o

176 Si bien, como sefiala el articulo 4 del RD de 18 de junio de 1852 todos los empleados publicos, con
independencia de la categoria a la que pertenezcan, tendran los “mismos honores y consideraciones”
aunque sus sueldos sean distintos.
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Doctor en cualquier facultad u otro titulo que acreditase analoga capacidad

(art. 21).

Por ultimo, para acceder a las categorias de jefe superior y jefe de
Administracién se precisaba haber prestado servicios durante, al menos,
cuatro afios en la categoria inmediatamente inferior (art. 22). En todo caso,
se preveia la posibilidad de promover a la categoria inmediata a una tercera
parte de los empleados aunque no tuvieran el tiempo de servicio necesario
(seis o cuatro afos dependiendo de que el acceso fuese a la tercera categoria
0 a las dos primeras), siempre que se acreditase un meérito sobresaliente,

servicios y circunstancias extraordinarias o servicios eminentes (art. 23).

- Finalmente, otro aspecto fundamental del RD de 1852 lo constituye la creacion
de las Juntas de Jefes en cada Ministerio y Oficina Provincial,
institucionalizandose de esta manera la administracion de personal. Las
competencias esenciales de estas Juntas de Jefes se pueden resumir en las

siguientes!’”:

= Ejercer funciones disciplinarias sobre los empleados de su

respectiva oficina y dependencias.

= Calificar el mérito, servicios y circunstancias de los empleados

y subalternos de las mismas.

= Hacer propuestas para los empleos que se designen en dichos

reglamentos.

= Formar las hojas de servicios y los escalafones de los

empleados.

177 Articulo 33 del RD de 18 de junio de 1852.
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= Y emitir dictamen en todos los asuntos que le someta a consulta

el Jefe de la oficina correspondiente.

A pesar de lo profundo de la reforma de Bravo Murillo, el timido reconocimiento de
la inamovilidad del funcionario sigue dejando a la Administracion a merced del
clientelismo politico y no hace de ella un lugar atractivo para la incorporacién de

profesionales cualificados.1”®

Ademas, su aprobacion por Real Decreto en lugar de por Ley le confirié una escasa
aplicacion practica, ya que los gobiernos posteriores pudieron desoirla facilmente

utilizando la misma técnica normativa.

En todo caso, se traté de una reforma que, enmarcada en un conjunto mas amplio
de reformas, logré sentar las bases de la Administracién moderna, menos politizada,

mas estable y, sobre todo, mas profesionalizada.

2.3.- La carrera administrativa en el Estatuto de O” Donnell.

Por lo que respecta a los ascensos, el Real Decreto de 1866 es especialmente prolijo,
contemplando, fundamentalmente, tres posibilidades: la libre eleccion, la antigiiedad

y el reingreso de cesantes.”®

Establece que las vacantes de la primera categoria (Jefes Superiores) se proveeran
siempre por libre designacion, pero deberan recaer en Jefes de Administracion de
primera o segunda clase que cuenten con, al menos, dos afios de antigiiedad en dicha
categoria. Por su parte, las vacantes de la segunda categoria (Jefes de

Administraciéon) se distribuiran dos terceras partes mediante libre eleccidn entre los

178 A, GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.
179 GARCIA-TREVIJANO FOS en “Un desconocido precedente de la funcién publica...” op. cit. Pag. 146.
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empleados de la clase inmediatamente inferior, y la restante tercera parte se

reservara para cesantes que rednan las expresadas condiciones.!8°

En cuanto a las vacantes de la tercera y cuarta categoria, su provision dependera de
la existencia 0 no de cesantes con haber de clasificacion. En el primer caso, se
proveera una para los cesantes con sueldo y otra, alternativamente, por eleccién o
por antiguedad para el resto de los cesantes. Pero, en el supuesto de que no haya
cesantes se proveeran la primera y segunda vacantes por antigliedad y la tercera por

eleccion (art. 27).

Por ultimo, en lo relativo a las vacantes de la dltima categoria, el articulo 28 del RD
sefiala que la primera vacante se proveera por antigiedad si existen empleados de
la clase inmediata inferior. Y, la segunda y la tercera, o todas si no existe clase
inferior, en cesantes de igual sueldo o en los que hubieren tenido mejores

calificaciones.

En todo caso, las vacantes que correspondan a eleccién en la tercera, cuarta y quinta
categoria podran proveerse por oposicion cuando asi lo estime el Gobierno o lo

reclame la naturaleza del servicio al que vayan a ser destinados.8!

2.4.- La carrera administrativa en el Estatuto de Maura.

La carrera administrativa en el EM se sustenta, a juicio de Gutiérrez Refidn, sobre

dos aspectos fundamentales:

- Por un lado, en la inamovilidad del funcionario, consagrada definitivamente
por el Estatuto y base indispensable para que pueda hablarse de una auténtica

carrera administrativa.

180 Articulos 22 y 23 del Real Decreto de 4 de marzo de 1866.
181 Articulo 33 del Real Decreto de 4 de marzo de 1866.
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Y, por otro lado, en la configuraciéon del ingreso a través de un sistema de

oposiciones basado en el mérito individual de los aspirantes.

De esta forma, los rasgos fundamentales de esta nueva carrera son:

a)

b)

Como ya se expuso mas arriba, se establece un Cuerpo General que se divide
en dos Escalas: Técnica y Auxiliar. La primera se divide, a su vez, en tres
categorias: jefes de administracion, jefes de negociado y oficiales. A cada una

de estas Categorias le corresponden tres clases o escalones retributivos.

Por su parte, la Escala Auxiliar tiene una sola Categoria con tres clases.'8?

Por lo que se refiere al ascenso, la Base 32 establece tres posibilidades: la

antigtiedad, la oposicion restringida y la elecciéon discrecional.

De esta forma, tal y como se recoge en dicha Base 32, los ascensos seran por
rigurosa antigiiedad, tanto en la Escala Técnica como en la Auxiliar, con
caracter general. Sin embargo, desde la categoria de auxiliar de tercera a
oficial de primera inclusive, se reservara una de cada dos vacantes (siempre
que no correspondan a los que hayan ingresado por oposicion) para el
empleado que, llevando dos afios en la clase inmediata inferior, cuente con

mas anos de servicios al Estado.

Para el ascenso a jefe de negociado se estableceran dos turnos: uno de
rigurosa antigiedad y otro de oposicion entre oficiales, sea cual sea su clase,
siempre que lleven dos afios de servicios los oficiales de primera, cuatro los
de segunda y seis los de tercera.'®® En todo caso, las plazas de jefes de

negociado de tercera que quedaran desiertas por no haberse presentado

182 Base 12 de la Ley de Bases de 22 de julio de 1918.

183 Seguin dispone la Base 32 “La oposicion tendrd cardcter practico y de aplicacién a la indole del servicio

respectivo, constituyendo el Tribunal personas de reconocida competencia y una representacion de los

Jefes del Ministerio”
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c)

numero suficiente de opositores a ellas o por no haber sido considerados aptos
para ocuparlas, se proveeran por oposicion directa y libre, de conformidad con

lo que se establece en el apartado 4 de esta Base 32.184

En cuanto al ascenso a jefe de administracion y al transito de una a otra de
sus clases en la misma categoria, se establecen dos turnos: uno de antigiedad
y otro de libre elecciéon del Ministro entre los funcionarios que ocupen el primer
tercio de la escala respectiva. Los méritos que determinen la eleccién se

publicaran juntamente con el nombramiento.

En cualquier caso, nunca se podra ascender a una categoria superior sin haber
prestado servicio en provincias durante, al menos, dos afios en cargo o cargos
de la categoria inmediatamente inferior, salvo que el funcionario hubiese
prestado servicios en provincias durante mas de quince afos. Sin embargo,
esta disposicidon no tenia caracter retroactivo y, por tanto, no se aplicaba a los

funcionarios que a la entrada en vigor de la Ley fuesen aptos para el ascenso.

Por ultimo, la Ley establecia un turno especial para el reingreso de cesantes,
siempre que no tuvieran nota desfavorable en su expediente. Para ellos se
reservaba una de cada seis vacantes en cada categoria y clase. Si bien, los
cesantes que llevaran mas de cinco afios en esta situacién y no lo fueran por
haber aceptado cargo de eleccion popular, tendrian que someterse a un
examen antes de reingresar en el servicio. Ademas, si rechazaban dos

nombramientos consecutivos perdian el derecho a una ulterior colocacion.

Finalmente, la regulacién de la carrera no sera de aplicaciéon a los funcionarios

que pertenecen a los Cuerpos Técnicos y Especiales ni al personal subalterno.

184 Dicho apartado 42 establece que “el ascenso a la tercera clase de Jefe de Negociado y Jefe de
Administracién se efectuara reservando de cada cinco vacantes una a la oposicion directa, siendo tan solo
admitidos a ella los opositores que posean aquellos titulos académicos o certificados de aptitud
profesional que para cada servicio determinaran los reglamentos de ejecucidn de esta ley”.
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Estos ultimos ni siquiera son reconocidos como funcionarios y se autoriza a

los Ministerios a formar las correspondientes plantillas y reglamentar su

ingreso, ascenso y haberes.

A la vista de estas notas que aqui se han expuesto, se aprecia como el EM realiza

una regulacion en profundidad de la carrera administrativa de los funcionarios

publicos, apareciendo como una “construccion equilibrada” que aporta mejoras

sustanciales a la situacion anterior y de la que se pueden extraer las siguientes

innovaciones:185

1)

2)

3)

En primer lugar, el reconocimiento de la inamovilidad en la condicién
de funcionario de carrera que otorga una estabilidad en la

Administracion y una garantia fundamental para el funcionario.

Por otro lado, se produce una revalorizacion de la funcion
administrativa, ya que al establecer una separacion entre el servicio
técnico y la escala auxiliar se reconoce, aunque sea de forma implicita,
que el desemperfio de funciones técnicas exige unos conocimientos
especificos y, por tanto, no basta la mera practica ni estar en posesion

de un nivel general de estudios.

Por ultimo, supone un claro intento de encauzar el conjunto de la
Funcién Publica estatal dentro de un sistema general, “reaccionando

contra el particularismo excesivo” (GUTIERREZ RENON).186

El sistema de categorias personales configura la carrera administrativa como un

cursus honorum. Sin embargo, se impone la formula de la antigliedad para ascender

de una categoria a otra, consagrandose el “principio del ascenso vinculado al tiempo

185 A, GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.

186 fdem.
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de permanencia en cada una de las categorias y, desde luego, al margen de la funcion

que cada uno esta desempefiando en cada momento”.8?

3. LA CARRERA ADMINISTRATIVA CON LA REFORMA DEL 64.

Es preciso partir de la consideracion inicial de que la LFCE no hace en ningun
momento referencia a la carrera administrativa. Sin embargo, esta falta de atencion
formal a la carrera del funcionario no quiere decir que no exista desde un punto de
vista material ya que, de hecho, existen numerosos aspectos que corroboran esta

afirmacion.

Ciertamente, la LFCE lleva a cabo una auténtica politica de personal mediante la
creacion del Consejo Superior de Personal y la implantacion de una serie de
mecanismos como son las plantillas organicas, la clasificacion de los puestos de
trabajo o el establecimiento de un auténtico sistema retributivo (ARROYO YANES).
Dentro de dicha politica se le otorga un papel fundamental (aunque no se diga
formalmente) a la carrera administrativa, cuyos elementos esenciales se pueden
resumir en los siguientes: la regulacién de los puestos de trabajo; el papel de los
cuerpos funcionariales; los sistemas de provision de puestos; la promocién interna;
y la formacién y perfeccionamiento. A continuacion se van a ir viendo cada uno de

estos elementos.

1) La regulacion de los puestos de trabajo.

El puesto de trabajo se configura como un elemento clave de la carrera
administrativa, ya que el nivel del mismo indicara el estatus del funcionario,

a falta de otros criterios validos contenidos en la Ley. De esta forma, se

187 |, MORELL OCANA: “Las reformas administrativas...” op. cit.
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institucionaliza, por primera vez en una ley de Funciéon Publica, la técnica de

la clasificacion de puestos de trabajo (FEREZ FERNANDEZ).

2) El segundo aspecto de la LFCE que incide en la carrera administrativa es el
papel otorgado a los Cuerpos funcionariales, cuyo analisis ya se hizo

detalladamente en otro lugar de este trabajo.

3) Los sistemas de provision de puestos de trabajo.

En un modelo de carrera en el que el puesto es junto al Cuerpo el elemento
central, el sistema de provision de puestos de trabajo cobra un papel

fundamental.

En la LFCE el concurso se mantiene como formula normal de provisién de
puestos de trabajo. Se hara por convocatoria publica y en él se valoraran la
antigledad, los servicios prestados en el propio Departamento a que
pertenezca la vacante, la eficacia demostrada en los destinos anteriores, la
posesion de diplomas, estudios o publicaciones directamente relacionadas con
la funcibn a desempefiar y, en su caso, la residencia previa del cényuge
funcionario en el lugar donde radique la vacante solicitada.®®
Excepcionalmente se prevé la posibilidad de utilizar el sistema de libre
designacion, que no necesita convocatoria publica y en el que la elecciéon del

funcionario se hara de forma discrecional.

Sin embargo, la practica demostré que, realmente, el sistema mas empleado
fue la libre designacion y no el concurso. Y esto fue asi debido a dos causas
fundamentales: por un lado, la tardanza en aprobar las denominadas plantillas

organicas que servirian de base a la clasificacion de puestos de trabajo, en la

188 Seccién 22 del Capitulo V del Titulo 11l de la Ley de FCE.
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que se estableceria qué puestos quedaban reservados al procedimiento de
concurso y cuales al de libre designacion. Y, por otro lado, la deficiente

regulacion del concurso, en la que habia una excesiva formalidad.®°

4) La promocion interna.

La LFCE contempla la utilizaciéon de turnos restringidos de acceso como
sistema de promocién interna para los Cuerpos generales, excluido el Cuerpo
de Subalternos. Esta promocion soélo podia ser al Cuerpo inmediatamente
superior y el funcionario tenia que estar en posesion de la correspondiente

titulacion'®®, ademas de superar las correspondientes pruebas.

5) La formacioén y el perfeccionamiento.

A través del Centro de Formacion y Perfeccionamiento de Funcionarios, creado
en 1958, los funcionarios de los Cuerpos Generales tenian el deber de asistir
a los cursos de perfeccionamiento con la “periodicidad y caracteristicas que
establezca la Presidencia del Gobierno”, sin perjuicio de que cada Ministerio
podia imponer enseflanzas especificas en relacién con la materia de su

competencia.'®! De esta forma, se crearon unos diplomas especificos®? que,

189 \/id. M. FEREZ FERNANDEZ: “La carrera administrativa...” (op. cit.) donde sefiala una serie de
deficiencias en el concurso como la posibilidad de no tener que identificar el puesto de trabajo vacante.
Ademas, el concurso se utiliza mas como procedimiento ordinario de traslado que como férmula para
posibilitar el ascenso, provocando una confusién entre la movilidad y los sistemas de provisién de puestos.
Finalmente, la posibilidad de que los distintos Departamentos ministeriales pudieran incorporar
“condiciones de capacidad, méritos o requisitos que estimen pertinentes” (articulo 58.2) no dejaba de
favorecer un corporativismo creciente ante la posibilidad de “blindar” determinados puestos.

190 Tras la modificacion de la LFCE en 1966, se flexibilizé el requisito de la titulacidn para acceder al Cuerpo
Administrativo siempre que se contasen con, al menos, diez afios de servicios efectivos en el Cuerpo de
Auxiliares.

181 Articulo 33.
192 Articulo 25.
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una vez conseguidos, se anotarian en la hoja de servicios del funcionario,

sirviéndole para futuros concursos de provision de puestos.

Pero, ademas, la Ley preveia la obtencidon de un titulo especial que era el
Diploma Directivo!®3, el cual iba a permitir la posibilidad de que los
funcionarios pertenecientes al Cuerpo Técnico pudiesen pasar a desempefiar
determinados puestos reservados a esta condicién. Se trataba de la
oportunidad de realizar funciones superiores o de mayor responsabilidad. Sin
embargo, este Diploma nunca llegé a ver la luz, ya que no se procedié a
identificar los puestos reservados a Técnicos con Diploma Directivo, ni
tampoco se realizaron las correspondientes convocatorias para la obtencion

de dicho Diplomat®4.

A la vista de estos elementos que se han sefialado se observa que, como han puesto
de manifiesto diversos autores!®®, aunque no se puede hablar de una carrera en
sentido formal, la LFCE recoge suficientes elementos de “promocion, estabilidad y
horizonte profesional” para considerar que si existia una carrera administrativa en
realidad. Sin embargo, era una carrera fragil y poco interiorizada por los funcionarios
0, como la denominé Nieto Garcia, un pseudomodelo de carrera de “movilidad
corporativa”, ya que el paso de un puesto a otro no significaba un ascenso en el
estatuto profesional del funcionario, sino tan sélo una ventaja retributiva. Ventaja

que, ademadas, no se consolidaba, porque tras el desempefio de un puesto de nivel

193 E| articulo 26 de la LFCE establecia que los diplomas de funcionarios directivos se expedirian una vez
aprobados los cursos organizados al efecto entre los aspirantes seleccionados de acuerdo con los
procedimientos del articulo 31 (Seleccién de los aspirantes a Cuerpos Generales).

194 Como sefialé Crespo Montes en “Mitos y ritos de la Administracidon Espafiola”. INAP. Madrid, 2003, las

luchas corporativas por los puestos directivos no iban a permitir que un Cuerpo de reciente creacion como
era el de Técnicos de Administracién Civil ocupara los puestos que tradicionalmente habian estado en
poder de los Cuerpos Especiales de cada Ministerio.

195 vid. A. GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.
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superior podia pasarse a un puesto de nivel inferior, desvaneciéndose la ventaja

alcanzada.96

4. EL NUEVO MODELO DE CARRERA ADMINISTRATIVA ESTABLECIDO POR LA LMRFP.

4.1.- Elementos configuradores del nuevo sistema de carrera.

El nuevo modelo de carrera administrativa impuesto por la LMRFP se articula,
fundamentalmente, sobre la base del grado personal, entendiendo por éste la
acreditacion que recibe un funcionario por el desempefio de puestos de trabajo de
nivel correspondiente durante un determinado periodo de tiempo (dos afos
continuados o tres con interrupcion), o bien por el cumplimiento de una serie de

requisitos objetivos®’.

Sin embargo, este no es el Unico elemento que configuraba la carrera administrativa
de los funcionarios publicos. El profesor Arroyo Yanes hizo un magnifico analisis de
los distintos elementos que componian la instituciéon de la carrera administrativa en

la LMRFP que, basicamente, se concretan en los siguientes!®s:

a) En primer lugar, uno de los aspectos mas novedosos de la Ley esta constituido
por las relaciones de puestos de trabajo que sustituyen a las plantillas

organicas creadas por la LFCE.

196 v/id. A. NIETO GARCIA: “La carrera administrativa”. Cuadernos de Derecho Judicial n® 7. CGPJ. Madrid,
1993. Este autor sefala que el sistema de carrera no fue sustituido por el sistema de puesto “sino por el
de la movilidad corporativa, consecuencia, a su vez, de la glorificacion de los cuerpos”.

197 Articulo 21 LMRFP.
198 | .M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
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b) El segundo elemento que habria que destacar de la Ley consiste en la
reordenacion de los Cuerpos Yy Escalas, consiguiendo una mayor

racionalizacion.

c) Otro de los elementos clave de la nueva carrera administrativa instaurada por
la LMRFP era la adscripcién indistinta o no adscripcién de Cuerpos o Escalas a

puestos de trabajo concretos, salvo en supuestos excepcionales.

Teniendo en cuenta que estos tres primeros apartados ya fueron desarrollados en
otro lugar de este trabajo'®®, se centrard la cuestiéon sobre los dos elementos

restantes: la provision de puestos de trabajo y la movilidad administrativa.

d) En cuanto a la provisién de los puestos de trabajo, se lleva a cabo una
generalizacion de los procedimientos de concurso y libre designacion para

todos los funcionarios, superando las limitaciones que imponia la LFCE.

De estos dos procedimientos, el concurso se articula como la forma normal de
provision de puestos, en el que la objetividad sera su principal sefia de
identidad?°®. A través de este sistema se proveeran la practica totalidad de
los puestos en las Administraciones Publicas. Para los restantes se utilizara el
sistema de libre designacion que, por el contrario, es un procedimiento
presidido por la discrecionalidad de la Administracion, tanto para nombrar a

los funcionarios en un puesto determinado como para cesarles del mismo

199 Estos tres elementos ya fueron analizados en el epigrafe “Los instrumentos de clasificacién articulados
por la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica.”

200 Esta objetividad se consigue, fundamentalmente, a través de dos mecanismos: por un lado, gracias a
la fijacion de una serie de méritos a valorar con caracter previo, asi como por el establecimiento de un
baremo a aplicar, que también serd conocido de antemano por los propios funcionarios. Y, en segundo
lugar, por el establecimiento de una Comisién de Valoracion o Junta de Méritos, que tendra una
composicidén establecida previamente y que se encargara de valorar los méritos aportados por los
aspirantes, en relacién al baremo previamente aprobado, y a proponer a aquel que tenga la mayor
puntacién.
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cuando lo estime oportuno, sin otro requisito que el de cumplir las condiciones

que establezca la Ley.

En todo caso, ambos procedimientos deberan ir precedidos de una
convocatoria publica en la que se detallaran los requisitos para su desempefio,
asi como el nivel, denominacién y localizacion del puesto. Ademas, so6lo
podran participar los funcionarios que rednan los requisitos necesarios

establecidos en la relacién de puestos de trabajo.

e) Finalmente, sin perjuicio del andlisis del grado personal y de la promociéon
interna, que por su importancia se haran en los epigrafes siguientes, el ultimo
de los elementos de la carrera administrativa que interesa analizar es el de la

movilidad interadministrativa.

Este elemento, introducido por primera vez en la normativa de la Funcién
Publica a través de la LMRFP, consiste en la posibilidad de que los funcionarios
pertenecientes a una Administraciéon Pdblica puedan pasar a prestar servicios
en el ambito de otra Administracidon distinta a través de los sistemas de
provision de puestos de trabajo previstos en la Ley?°l. De esta forma, un
aspirante que ingres6 como funcionario de carrera en la Administraciéon
General del Estado podria pasar a desempefar un puesto de trabajo en el
ambito de una Comunidad Autdbnoma y viceversa. Para ello s6lo es necesario
que se den dos requisitos: que se justifique por las caracteristicas del puesto
y redunde en un indudable beneficio para el interés publico y, en segundo
lugar, que esté previsto en la correspondiente relacidon de puestos de trabajo

de la Administracion en cuestion.

201 Articulo 17
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4.2.- El grado personal como elemento principal en la carrera administrativa a partir

de 1984.

La profesionalizacion de la Administracion Publica y la implantaciéon definitiva de la
carrera administrativa era una aspiracion latente desde la aprobacién de la LFCE. Y
de hecho, la configuracién de la misma en grados personales se veia como un

remedio a las carencias mas acusadas de dicha Ley.

No obstante, no han faltado voces discordantes en nuestra doctrina?®? que han
considerado que el sistema de grados podria haberse logrado de una manera mas

simple y menos costosa con la reintroduccidn de las categorias.

Sin embargo, el problema fundamental que llevé aparejado el establecimiento del
grado personal fue precisamente el de su entrada en vigor. Y esto fue asi porque la
Ley establecid, como criterio para la asignacion del grado inicial, el que tuviera
asignado el puesto que ocupaba el funcionario entre el 1 de enero de 1985 vy el 1 de
enero de 1987, sin tener en cuenta los puestos desempefiados anteriormente. Lo
cual provocaba que la jerarquizacion de los funcionarios fuese fruto del azar en la

mayoria de los casos, sin corresponderse con su experiencia real?°3.

Entendiendo el grado personal como la acreditacion que recibe un funcionario por el
desempefio de puestos de trabajo de nivel correspondiente durante un determinado
periodo de tiempo (dos afios continuados o tres con interrupcién), o bien por el
cumplimiento de una serie de requisitos objetivos, tal y como lo refleja el articulo 21
de la LMRFP, es preciso detenernos, aunque sea brevemente, en los aspectos

concretos de esta definicion.

202 \/éase A. GUTIERREZ RENON: “La carrera administrativa en Espafia...” op. cit.
203 |hidem.
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En este sentido, la LMRFP contemplaba dos posibles formas de adquirir un grado
personal. Por un lado, mediante el desempefio de puestos de trabajo de nivel

equivalente durante un tiempo determinado.

A estos efectos, los puestos de trabajo se dividian en 30 niveles, que se correspondian
con los 30 grados que podia adquirir un funcionario. A su vez, estos niveles se
agrupaban en intervalos en funcidon del grupo profesional al que pertenecia el
funcionario.?®* Los intervalos de nivel de cada grupo podian variar de una
Administraciéon a otra, porque correspondia a cada una de ellas la fijacion de los

mismos dentro de su respectivo ambito.

De esta forma, el funcionario que desempefiaba un puesto de trabajo de un
determinado nivel durante dos afios continuados o tres con interrupcion, estaria en

condiciones de obtener el grado personal correspondiente a dicho nivel.

Sin embargo, esta regla general no estaba carente de excepciones que, en su mayor
parte, se establecieron por via reglamentaria.?°®> La primera de ellas era que sélo se
podria consolidar un grado personal mediante el desemperio de puestos con caracter

definitivo. No obstante, se establecian una serie de reglas especiales para el computo

204 1 3 LMRFP contemplaba cinco grupos profesionales que se ordenaban en funcién de las titulaciones
que permitian el ingreso en los mismos, de manera que al grupo A sélo podrian acceder los que estuviesen
en posesion del titulo de Doctor, Arquitecto, Ingeniero, Licenciado o equivalente; al grupo B los que
poseyeran el titulo de Diplomado universitario, Arquitecto técnico, Ingeniero técnico o equivalente; al
grupo C los que estuviesen en posesion del titulo de Bachillerato o Formacion Profesional de 22 grado o
equivalente; al grupo D los que poseyeran el titulo de Graduado Escolar o Formacion Profesional de primer
grado o equivalente; y, finalmente, al grupo E los que acreditasen estar en posesion del certificado de
escolaridad.

205 A estos efectos, véase el RD 2617/1985, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Provisién de Puestos de Trabajo y Promocién Profesional de los Funcionarios de la
Administracion del Estado. O el mas reciente RD 364/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento General de Ingreso del personal al servicio de la Administracion del Estado y de provisién de
puestos de trabajo y de promocidn profesional de los funcionarios civiles de la Administracion General del
Estado.
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del tiempo a efectos de grado personal en los supuestos de desempefio de puestos

mediante comision de servicios o adscripcién provisional.?%¢

Ademas, se establecia que el funcionario no podia ocupar puestos que estuviesen

mas de dos niveles por encima de su grado personal®®’.

En todo caso, la LMRFP provocé algunas desviaciones a la hora de su aplicacion
practica. Al margen de la que se ha resefiado al principio de este epigrafe, fue grave
la falta de correspondencia entre el nivel de complemento de destino asignado a los
puestos de trabajo y el nivel real de dificultad y responsabilidad de las funciones que

les habian sido atribuidas (ARROYO YANES).

En este sentido, se podia apreciar cdmo algunos puestos que tenian asignado un alto
complemento de destino, tenian funciones claramente inferiores a otros puestos con
un complemento de destino inferior. Esto incidia negativamente en la asignacion del
grado personal ya que éste, como se ha dicho, iba a tomar como referencia el nivel

del puesto de trabajo desempefiado.

Otra disfuncién que ha sido sefialada, acertadamente, por la mayoria de la doctrina?°®
fue la de que, mientras no se hubiese consolidado el primer grado personal, el
funcionario podia desempefiar puestos de cualquier nivel, aunque estuviesen mas de
dos niveles por encima del que ya estuviesen desempefiando, en contra de la
prohibicién establecida por el articulo 21.2 de la LMRFP. En la préactica esto podia

traducirse en el reconocimiento de una facultad discrecional de la Administracion para

206 En estos casos se establecia que sélo se iba a computar el tiempo de desempefio en los puestos bajo
esta formula, a efectos de grado personal, cuando inmediatamente después se adquiriera un puesto con
caracter definitivo de igual o superior nivel al del puesto desempefiado. O, aun cuando siendo inferior,
ambos (el provisional y el definitivo) fuesen superiores al grado personal consolidado por el funcionario.

207 Articulo 21.2
208 \/id. L.M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.
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promocionar a aquellos funcionarios que ocupaban los niveles mas bajos, antes de

que ya no fuera posible (ARROYO YANES).

Al margen de estas disfunciones que en su mayor parte, como mas adelante se vera,
fueron corregidas en la normativa posterior, es indudable que la incorporacion al
sistema del grado personal supuso un considerable avance en la configuraciéon de la

carrera administrativa en nuestra Funcién Publica.

Las garantias que para el funcionario publico incorporé esta férmula fueron,
basicamente, dos: en primer lugar, la garantia del puesto de trabajo, que implicaba
que en caso de cese 0 remocion al funcionario sélo se le podria destinar a un puesto
no inferior en mas de dos niveles a su grado personal consolidado. Y, en segundo
lugar, una garantia a efectos retributivos que suponia que, en todo caso, el
funcionario iba a percibir como nivel de complemento de destino la mayor de dos
retribuciones: o bien la correspondiente a su grado personal, o bien la que estuviese
asignada al nivel de complemento de destino del puesto de trabajo que estaba
desempefiando. Ambas garantias dotaban de una mayor seguridad al funcionario
publico, e introducian un importante elemento de motivacién para lograr que
continuase avanzando en su carrera administrativa. Estas garantias también
suponian un considerable beneficio para la Administracion, al contar con personal

cada vez mas cualificado para los puestos superiores de la organizacion.

4.3.- La nueva regulacion de la promocién interna con la LMRFP.

Otro de los elementos de la carrera administrativa de los funcionarios publicos que
se establecié por la LMRFP, de forma complementaria al sistema de promocién

profesional anteriormente estudiado, fue el de la promocidn interna°°.

203 Articulo 22
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A través de esta formula los funcionarios publicos podian, mediante los
procedimientos legalmente establecidos, y siempre que reuniesen los requisitos
necesarios, pasar a formar parte de un Cuerpo o Escala distinto, ya fuera del mismo
grupo de clasificaciéon o de un grupo de clasificacidon superior. A estas dos maneras
de promocionar internamente dentro de la Administracion se les conocia como la

promocion interna horizontal y la promocion interna vertical.

Los requisitos para poder participar en ambas formas de promocion se pueden

resumir en los siguientes:

a) En primer lugar, se exige tener una antigiedad de, al menos, dos afios en el
Cuerpo o Escala de origen. Sin embargo, este tiempo no tiene que suponer el
desempefio efectivo de un puesto de trabajo en dicho Cuerpo o Escala, ya que
también se valorara el tiempo transcurrido cuando el funcionario se encuentre

en otras situaciones administrativas como la de servicios especiales.

b) Por otro lado, el funcionario que pretenda acceder a otro Cuerpo o Escala por
este sistema debera estar en posesion de la titulacibn necesaria para su
ingreso. No sélo en cuanto al nivel de dicha titulacién?!°, sino también en

cuanto al tipo de titulacion, en caso de que no se admita uno genérico.

c) Ademas, en lo que respecta a la promocion interna vertical, se limita a los

Cuerpos o Escalas del grupo inmediatamente superior.?!?

210 Esto sélo se exige para el supuesto de promocidn interna vertical, ya que en el caso de la promocién
interna horizontal se presume que el funcionario ya tiene el nivel de titulacién exigido, al provenir de un
grupo de clasificacion del mismo nivel a aquel en el que aspira a ingresar.

211 Sin embargo, esto no fue siempre asi. Ya que la LMRFP, en su redaccidn original hablaba solo de grupo
superior y no del inmediatamente superior como, posteriormente, introdujo la Ley de Reforma del 88.
Hasta este momento fueron no pocos los conflictos que se generaron en la aplicacién de este precepto,
debido a que los Tribunales empezaron a admitir las promociones per saltum (STS de 9 de diciembre de
1986, en la que se sentaba la doctrina de que si el legislador hubiera querido restringir la posibilidad del
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d)

Por dltimo, los funcionarios deberan superar las correspondientes pruebas.
Para ello se establece que se podran utilizar los sistemas de oposicion y

concurso-oposicion excluyéndose, por tanto, el concurso.?*?

En cuanto a las ventajas que tienen los funcionarios que decidan participar en esta

forma de promocién y acceder asi a un nuevo Cuerpo o Escala en lugar de utilizar el

sistema de acceso libre, se pueden concretar en las siguientes:

1)

2)

3)

4)

En primer lugar, la LMRFP establecié un porcentaje de reserva de un 50%

para los funcionarios que accediesen por el sistema de promocién interna.?*3

Por otro lado, se contemplé un derecho preferente de aquellos que accediesen
por promociéon interna a ocupar las plazas vacantes incluidas en la

correspondiente convocatoria.

También se previé que, con objeto de no duplicar innecesariamente la
exigencia de conocimientos ya acreditados previamente al acceder al Cuerpo
o0 Escala de origen, pudieran fijarse exenciones en determinadas materias

dentro de la propia convocatoria.

Por dltimo, en lo que se refiere a la posibilidad de que el funcionario que
accede por promocion interna pueda conservar el grado personal consolidado
en el Cuerpo o Escala de origen, inicialmente la LMRFP no establecié nada al

respecto, si bien el RD 2617/1985, de 9 de diciembre, si recogia una

grupo inmediatamente superior lo habria hecho y, por tanto, no siendo asi habia que acudir al criterio del

grupo superior a secas). Vid. L.M. ARROYO YANES: “La carrera administrativa...” op. cit.

212 Aunque la LMRFP sefiala como sistemas de seleccién de funcionarios publicos la oposicidn, el concurso

y el concurso-oposicidn y, por tanto, no limita expresamente la utilizacion del concurso en la promocién
interna, en este punto hay que acudir al RD 2617/1985, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Provisién de Puestos de Trabajo y Promocién Profesional de los Funcionarios de

la Administracion del Estado, que excluye expresamente la aplicacién del mismo en la promocién interna.

213 Articulo 22.1 originario. Posteriormente la Ley de Reforma del 88 decidié suprimir este criterio.
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habilitacion para acceder a los puestos que hubiera podido desempefar el
funcionario en funcién del mismo, siempre que estuviesen incluidos en el
intervalo de nivel del mismo cuerpo o escala. Sin embargo, esta prevision no
llegd a aplicarse?!*, dejando al funcionario en una situacion bastante ridicula
ya que tenia que ver si le compensaba, desde un punto de vista retributivo y
de carrera, presentarse a unas pruebas de promocién interna que podian
provocar, de hecho, un retroceso en el nivel del puesto de trabajo que hasta

ese momento venia desempefiando (ARROYO YANES).

4.4 .- El desarrollo posterior de la LMRFP a través del RD 364/1995 (RGI).3%

Con motivo de la aprobacion de la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, que modifica la
LMRFP con el objetivo de introducir “cambios sustanciales tendentes a mejorar el
rendimiento de los recursos humanos de la Administracidon Publica, sometiendo su
planificaciéon y gestion a procedimientos dotados de mayor agilidad y eficacia”?'é, se
incorporan al sistema de Funcién Publica una serie de reformas que tienen una
especial incidencia en los procedimientos encaminados al ingreso, promocion y

provision de puestos de trabajo de los funcionarios.

Como consecuencia de esto, se hace preciso un desarrollo reglamentario que
actualice los contenidos del RD 2223/1984, de 19 de diciembre, y del RD 28/1990,

de 15 de enero, dando respuesta a las exigencias de la nueva Ley.

214 |3 Instruccidn de 26 de diciembre de 1986 de la Secretaria de Estado para la Administracién Publica
opto por aplicar el criterio de que el cambio de cuerpo o escala no podria conllevar el mantenimiento del
grado personal consolidado, debiendo iniciarse un nuevo proceso de consolidacion del grado inicial al
acceder al nuevo cuerpo o escala. Sin embargo, finalmente acabd por imponerse en la LMRFP el criterio
del mantenimiento del grado consolidado en el cuerpo o escala de origen, siempre que estuviese incluido
en el intervalo de nivel del nuevo grupo de clasificacidn.

215 “Reglamento General de Ingreso del Personal al Servicio de la Administracién del Estado y de Provisidn

de puestos de trabajo y de promocidén profesional de los funcionarios civiles de la Administraciéon General
del Estado.”

216 Exposicién de Motivos del RGI.
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Centrandonos en lo relativo a la promocion profesional, el RGI introduce una serie de
reglas que complementan las previstas en la LMRFP de cara a la consolidacion de un
grado personal. Asi, partiendo de la regla general de que los funcionarios
consolidaran un grado personal mediante el desempefio de uno o mas puestos de
nivel correspondiente durante dos afios continuados o tres con interrupcion, recoge

una serie de reglas especiales para supuestos concretos.

En primer lugar, recoge una regla respecto del grado inicial, sefialando que los
funcionarios consolidardn obligatoriamente como grado personal inicial el
correspondiente al nivel del puesto de trabajo obtenido tras la superacion del proceso
selectivo salvo que, voluntariamente, pasen a desempefiar uno de nivel inferior, en

cuyo caso consolidaran el correspondiente a éste ultimo.2”

Por otro lado, el RGI recoge el supuesto de que el funcionario pase a desempefiar un
puesto que se encuentre mas de dos niveles por encima del grado que ya tenga
consolidado?'®. En este caso, consolidara cada dos afios de servicios continuados el

grado superior en dos niveles al que ya tuviese consolidado.

Otra de las reglas que recoge el RGI y que también se contempla en la LMRFP con
caracter basico para todas las Administraciones Publicas, es la de la modificaciéon del
nivel del puesto durante el desempefio del mismo. En estos casos, el RGI sefiala que
si durante el tiempo en el que el funcionario desempefia un puesto de trabajo se
modificase el nivel del mismo se entendera, a efectos de consolidacién de grado, en

el nivel mas alto en el que el funcionario lo ha desempefiado.

217 Hay que entender que esa voluntariedad se produce cuando el funcionario participa libremente en un
proceso de provisidn a un puesto de nivel inferior y no cuando, por alguno de los motivos previstos en la
Ley, es removido o cesado de su puesto de trabajo contra su voluntad.

218 Esta posibilidad fue introducida en la LMRFP a través de la Ley 88/1987 de modificacidon de la misma,
como ya ha sido puesto de manifiesto anteriormente. Vid. Articulo 21.1 d) de la LMRFP.
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Finalmente, el RGI cierra estas reglas especiales con dos que contemplan el supuesto
de que el funcionario cambie de puesto de trabajo antes de la consolidacién del grado.
En este caso, si obtuviera destino de nivel superior al grado en proceso de
consolidacién, el tiempo de servicios prestados en el puesto de nivel superior servira
para la referida consolidacion. Sin embargo, cuando obtenga destino de nivel inferior
al grado en proceso de consolidacion, se le abre una doble alternativa: podria optar
por emplear el tiempo de desempefio en el puesto de nivel superior para consolidar
el grado correspondiente al puesto de nivel inferior; o bien, reservarse dicho periodo
de tiempo para una futura consolidacion del grado correspondiente al puesto de nivel

superior, en caso de que vuelva a ocupar un puesto de dicho nivel.?°

Pero, ademas, el RGI contiene una serie de reglas para los supuestos en los que el
funcionario desempefa el puesto en comisién de servicios. Aqui, aunque la regla
general es que so6lo se puede consolidar un grado personal por el desempefio de
puestos con caracter definitivo, lo cierto es que el tiempo de desempefio en comision
también podra ser computado a efectos de consolidaciéon de grado siempre que se

den determinadas circunstancias.

En este sentido, si el funcionario no tiene consolidado grado inicial y pasara a
desempefiar un puesto en comision de servicios, el tiempo de desemperio durante el
periodo que dure la misma se computara para consolidar el grado inicial.??° Sin
embargo, si ya tuviera consolidado el grado inicial, el tiempo en comisién sera
computado para consolidar el grado correspondiente al puesto desempefiado en
comision siempre que, posteriormente, se obtenga con caracter definitivo un puesto
de igual o superior nivel a aquél. Si, en cambio, fuera de inferior nivel al puesto

desempefado en la comisién pero superior al grado personal consolidado, entonces

219 Articulo 70.5 del RD 364/1995.

220 Que sera el correspondiente al nivel del puesto obtenido tras la superacidn del proceso selectivo, salvo
que entre medias (y voluntariamente) se hubiese pasado a desempefiar un puesto de nivel inferior.
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servira para consolidar el grado correspondiente al puesto obtenido con caracter
definitivo. No obstante, si el nivel del puesto obtenido con caracter definitivo es
inferior al de la comisién y es igual o inferior al grado consolidado, el tiempo de

desempeio en comision de servicios no computara a ningun efecto.??!

En todo caso, a pesar de esta prolija regulacién de la carrera administrativa no han
faltado autores??? que han sefialado algunas deficiencias en la misma. En concreto,
se destaca la ausencia de una formacion institucionalizada, tanto en el acceso como
durante la relacion funcionarial. En este sentido, solo se prevé la superacién de un
periodo de formacién practica, que se reserva para los Cuerpos superiores y como
complemento de unas pruebas tedricas superadas. Y, después del ingreso, solo se
contempla la formacién como una actividad de fomento para la Administracién y de

libre disposicion para el funcionario.

5. LA CARRERA ADMINISTRATIVA Y LA PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO TRAS

LA APROBACION DE LA LEY 7/2007, DE 12 DE ABRIL (EBEP).

Como ya se apunt6 en la primera parte de este trabajo, la regulaciéon que contiene el
actual EBEP marca un antes y un después en la regulacion de la Funcion Pablica en
Espafia, porque, de alguna manera, rompe con el modelo de distribucién de
competencias previsto en la CE y refrendado por la doctrina del TC, provocando una

nueva asimetria en el Estado de las Autonomias.223

221 Articulo 70.6 RD 364/1995.
222 A, MARTINEZ MARIN: “Régimen Juridico...” op. cit.

223 En esta linea E. LINDE PANIAGUA en "Notas sobre la naturaleza, el dmbito..." op. cit. sefiala que el EBEP
emplea una técnica que, al combinar preceptos que permiten el desarrollo legislativo con otros que
contienen habilitaciones directas a las Administraciones Publicas, implica uno de los modelos mas
complejos de funcidon publica que se recuerden, lo que supondrd, a buen seguro, dificultades
interpretativas y conflictos entre normas.
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Y esto es asi, porque dicha Ley restringe el concepto de norma basica, entendida ésta
como el comun denominador a todas las Administraciones Publicas que aprueban las
Cortes Generales, y sobre el cual cada Administracion tiene competencia para dictar

la correspondiente legislaciéon de desarrollo aplicable a su ambito especifico.

En este sentido, el EBEP regula timidamente algunas materias basicas, y en otras
difiere su entrada en vigor al momento en el que cada Administracion Publica
considere oportuno aprobar su normativa de desarrollo. Aplicandosele, mientras
tanto, la normativa estatal anterior. Esto supone, en la practica, que cada Comunidad
Auténoma puede decidir en qué momento se le comienza a aplicar la norma basica

prevista en el EBEP??4,

Esta formula tan novedosa afecta fundamentalmente a la provision de puestos de
trabajo, al régimen de carrera administrativa y al sistema retributivo de los

funcionarios de todas las Administraciones Publicas.

5.1.- La provision de puestos de trabajo tras la aprobacion del EBEP.

En la actualidad, la normativa béasica vigente en materia de provision de puestos de
trabajo se encuentra recogida en la LMRFP para aquellas CCAA que no han dictado

su legislacion de desarrollo.?2%

De acuerdo con esta norma, la Administracion cuenta con una extensa regulacion

que contempla rigidos sistemas de movilidad, que se podrian englobar segin la

224 Sj bien es cierto que nunca llega a producirse un vacio legal, ya que hasta que dicte su legislacién de
desarrollo, se le seguird aplicando la normativa basica contemplada en la legislacién anterior (Disposicién
Final Cuarta EBEP).

225 En el momento de la elaboracion de esta Tesis Doctoral sélo cuatro Comunidades Auténomas han
dictado su legislacion de desarrollo: Extremadura, Galicia, Comunidad Valenciana y Castilla La Mancha.
Asimismo, se encuentran en tramite de aprobacion las leyes de Pais Vasco, Aragén y Canarias.
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doctrina en tres grandes grupos: movilidad voluntaria, movilidad forzosa y movilidad

mixta.

Dentro del primer grupo se encuentran las dos formas de provision de puestos de
trabajo por excelencia: el concurso de méritos y la libre designacioén. El primero tiene
un caracter mas objetivo y se utiliza para cubrir la mayor parte de los puestos en las
Administraciones Publicas. Requiere de un proceso largo y complicado, con objeto de
garantizar la objetividad y transparencia en el cumplimiento de los principios de
mérito y capacidad. Ademas, otorga una estabilidad al adjudicatario que se prolonga,
en ocasiones, a lo largo de toda su carrera. Por el contrario, el sistema de libre
designacion se sitda en el polo opuesto, caracterizandose por su enorme subjetividad.
A través de este sistema se podria seleccionar para un puesto a aquel que estimase
oportuno el responsable del departamento sin tener en cuenta otras consideraciones,

salvo el cumplimiento de unos minimos requisitos legales.?2%

Dentro de las formas de movilidad forzosa se aprecian tres: el traslado o
redistribucion de efectivos, la reasignacion de efectivos y la movilidad por cambio de
adscripcion de puesto de trabajo. De ellas solo la primera se contempla en la LMRFP,
ya que las otras dos se regulan solo para la Administraciéon del Estado (y

supletoriamente para las CCAA) en el RGI.

El traslado consiste en la posibilidad de destinar a un funcionario a otro puesto de
trabajo por necesidades del servicio y con caracter definitivo. Esta sujeto a una serie
de requisitos y en ningun caso puede suponer una alteracién de las retribuciones que

viene percibiendo el empleado. El caso de la reasignhacion de efectivos es distinto, ya

225 Es cierto que este segundo sistema estd pensado para cubrir los puestos mas elevados de la
Administracién o los de confianza politica pero la realidad es que cada vez se hace un uso mds frecuente
del mismo. Como contrapartida, a los nombrados por este sistema se les puede cesar en cualquier
momento en virtud de la discrecionalidad de la Administracion.
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que solo se produce cuando se suprime el puesto de trabajo que viene desempefiando
el funcionario a raiz de un Plan de Ordenacion de los Recursos Humanos. Esta forma
de provisidon consiste en adjudicar otro puesto de trabajo a través de un proceso en
el que se garanticen una serie de derechos al funcionario como las retribuciones, el
municipio o la provincia de destino y, en ocasiones, el departamento en el que estaba
prestando su funcién. Por altimo, la movilidad por cambio de adscripcién del puesto
de trabajo no supone un cambio de éste, sino solo del 6rgano o unidad administrativa
del que dependia. El funcionario sigue manteniendo intactos todos sus derechos y

obligaciones.

Finalmente, el tercer grupo de sistemas de provision esta constituido por la comision
de servicios y la adscripcion provisional. A estos dos sistemas se les conoce
doctrinalmente como formas de movilidad mixta, ya que pueden producirse de forma
voluntaria o forzosa. El primero, la comision de servicios, ha sido muy utilizado
tradicionalmente, dadas su flexibilidad y su rapida consecucion. Consiste, muy
resumidamente, en destinar provisionalmente a un funcionario, por razones de
necesidad y urgencia, a un puesto de trabajo distinto del suyo de origen,
manteniendo éste en reserva durante todo el tiempo que dure la comisidon (en
principio un afio prorrogable como méaximo por otro). Por su parte, la adscripcion
provisional se utiliza en los casos en que un funcionario pierde su puesto de trabajo
bien por cese (libre designacién) o por remocion (concurso de méritos), o cuando se
ha suprimido el mismo sin que haya mediado la aprobacién de un Plan de Ordenacion
de Recursos Humanos. El funcionario afectado se mantendra en esta situacion hasta

que se le adjudique un nuevo puesto con caracter definitivo.

Hay otras formas de movilidad por motivos especificos, como son la provision para
mujeres victimas de violencia de género, la adscripcion por motivos de salud o

rehabilitacion o las misiones de cooperacion internacional, que cierran el elenco de
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posibilidades que tiene un funcionario publico para moverse de un puesto a otro a lo

largo de su carrera administrativa.

En cuanto a la regulacidon que contiene el EBEP, no difiere en mucho de lo que hasta
aqui se ha dicho, ya que la formula que en él se emplea es la de contemplar una
serie de supuestos genéricos de provision que puedan ser desarrollados a demanda

de las distintas Administraciones Publicas.

Asi, el Capitulo Il del Titulo V contempla los siguientes sistemas, que contienen los
mismos elementos ya mencionados en la normativa anterior: concurso, libre
designacion, movilidad voluntaria, traslado forzoso, comisiéon de servicios (aunque
no se llama asi expresamente), movilidad por razén de violencia de género y

movilidad entre Administraciones Publicas.

5.2.- La carrera administrativa en la Ley 7/2007, de 12 de abril (EBEP).

Al igual que ocurre con la provision de puestos de trabajo, la carrera administrativa
prevista en el EBEP solo se aplicara a aquellas Administraciones PUblicas que hayan

aprobado su legislacién de desarrollo.

Para éstas, el EBEP regula dos posibles formas de carrera administrativa®?” sin
cambiar de grupo de clasificacion: la vertical, a través del desempefio de puestos de
trabajo, y la horizontal, a través del cumplimiento de objetivos especificos. Sin

embargo, en la practica solo se utiliza la primera de ellas.

También forma parte de la carrera administrativa de un funcionario la posibilidad de
acceder a otro Cuerpo o Escala del mismo o de superior grupo de titulacién, mediante

la superacion de las pruebas correspondientes y siempre que se rednan los requisitos

227 Articulo 16 del EBEP.
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necesarios. Es lo que se conoce como promocion interna, ya sea horizontal o

vertical??8.

Centrandonos en la carrera vertical, consistiria en la posibilidad de consolidar un
determinado grado personal mediante el desempefio de uno o mas puestos de nivel
correspondiente durante dos afios continuados o tres con interrupcién. Entendiendo
que el grado personal es la acreditacion que recibe un funcionario y que le otorga
una serie de prerrogativas como la garantia del puesto (que supone que en caso de
cese no puede ser destinado a un puesto inferior en méas de dos niveles a su grado
personal) o el derecho a la percepcibn, como minimo, del mismo nivel de
complemento de destino que venia recibiendo en caso de pasar a desempefiar un

puesto de nivel inferior.

Este tipo de carrera se articula a través de un complejo régimen juridico, en el que
se tienen en cuenta diversos factores. Asi, no se podra consolidar de una sola vez el
grado superior en mas de dos niveles al que ya tenga consolidado el funcionario v,
en caso de que se modifique el nivel del puesto de trabajo mientras se esta en
proceso de consolidaciéon, se entiende que todo el tiempo de desempefio del puesto

lo ha sido en el nivel mas alto en el que el puesto ha estado clasificado.

Ademas, algunas Administraciones (como la estatal) contemplan reglas especificas
de consolidacion como, por ejemplo, la necesidad de consolidar como grado inicial el
correspondiente al nivel del puesto obtenido tras la superaciéon del proceso selectivo,
salvo que voluntariamente el funcionario pase a desempefiar un puesto de nivel
inferior.??® Algo que no ocurre en la normativa de algunas CCAAZ3°, donde el

funcionario consolidarda como grado inicial el correspondiente al nivel del puesto en

228 |bidem.
229 \id. RD 364/1995 por el que se aprueba el RGI.
20 yéase por ejemplo Madrid. Ley 1/1986 de la Funcién Pdblica de la Comunidad de Madrid.
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el que permanezca al menos dos afios desde su ingreso en el Cuerpo o Escala

correspondiente.

Por otra parte, la consolidacion solo opera de forma automatica cuando los
funcionarios ocupan puestos con caracter definitivo, ya que en los supuestos de la
comisioén de servicios o de la adscripciéon provisional solo se les computara el tiempo

en funcidén de lo que obtengan después con caracter definitivo?3t.

En cuanto a la carrera horizontal de los funcionarios, el EBEP establece unas
previsiones que amplian considerablemente la regulaciéon que de esta forma de
promocién se recogia en la LMRFP. Asi, el articulo 17 del EBEP sefiala que seran las
distintas Leyes de Funcién Publica, que se dicten en desarrollo de este Estatuto por
cada Administracion, las que podran regular esta suerte de carrera horizontal,

atendiendo a dos reglas:

1) Se debera articular un sistema de grados, categorias o escalones de ascenso,
fijandose la remuneracién a cada uno de ellos. Ademas, salvo supuestos

excepcionales, los ascensos deberan ser consecutivos.

2) Para conceder el ascenso se deberan valorar determinados aspectos como: la
trayectoria y actuacion profesional, la calidad de los trabajos realizados, los
conocimientos adquiridos o el resultado de la evaluacion del desempefio.
Ademas, en virtud de la especificidad de la funcién desarrollada y de la
experiencia previa podran incluirse como objeto de valoracién otros méritos y

aptitudes.

21 | 3 regulacidn vigente de la carrera administrativa sigue siendo la prevista en la LMRFP, ya que el EBEP
establece en su Disposicion final cuarta que lo establecido en el Capitulo Il del Titulo Il relativo a la carrera
administrativa no entrard en vigor hasta la entrada en vigor de las Leyes de Funcion Publica que se dicten
en desarrollo de este Estatuto. Por este motivo, para una mayor comprension nos remitimos a lo dicho
sobre este tema en el epigrafe del presente Estudio correspondiente a la LMRFP.
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Ni que decir tiene que esta Ultima forma de promocion, si llegara a ponerse en
practica, ampliaria considerablemente las posibilidades que tienen los funcionarios
para ir progresando en su vida administrativa, con la ventaja afiadida de no tener

que cambiar de puesto de trabajo cada vez que se quiera ascender.

Finalmente, en lo que se refiere a la promocién interna, el EBEP regula dos formas:
la promocion interna vertical, que consiste en el ascenso desde un Cuerpo o Escala
de un Subgrupo o Grupo de clasificacion profesional (en el supuesto de que éste no
tenga subgrupo) a otro superior de acuerdo con lo establecido en el articulo 18%%2; vy,
por otro lado, la promocién interna horizontal, que consiste en el acceso a Cuerpos o
Escalas del mismo subgrupo profesional de acuerdo, también, con lo dispuesto en el

referido articulo.233

No hay que olvidar que el EBEP es una norma que nace con la vocacion de aplicarse
por igual a los funcionarios y a los empleados sujetos al régimen laboral aunque, en
casos como éste, no tendra mas remedio que remitir la regulaciéon de la carrera

administrativa directamente a la legislacion laboral.?34

Por ultimo, es preciso hacer una mencion, aunque sea breve, al nuevo sistema de
evaluacion del desempefio que contempla el EBEP. Entendiendo por éste “el

procedimiento mediante el cual se mide y valora la conducta profesional y el

232 yéase que en la regulacién actual del EBEP no se exige expresamente, como en la regulacidn anterior,
que el ascenso por promocion interna vertical tenga que ser al Grupo o Subgrupo inmediatamente
superior a aquél al que pertenece el funcionario.

233 E| articulo 18 establece que la promocién interna se realizard mediante procesos selectivos que
garanticen el cumplimiento de los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, asi como
los contemplados en el articulo 55.2 del EBEP. Ademas, sefala que los funcionarios deberdn poseer los
requisitos exigidos para el ingreso, tener una antigliedad de, al menos, dos afos de servicio efectivo en el
inferior Grupo o Subgrupo y superar las correspondientes pruebas. Por ultimo, delega en las Leyes de
Funcién Publica que se dicten en desarrollo de este Estatuto la regulacion de los sistemas para realizar la
promocidn interna, asi como los Cuerpos o Escalas a los que se podra acceder de forma horizontal.

234 Articulo 19
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rendimiento o el logro de resultados”?3>, el EBEP obliga a las Administraciones
Publicas a su establecimiento de acuerdo con criterios de transparencia, objetividad,
imparcialidad y no discriminacién, siempre que no menoscabe los derechos de los

empleados publicos.?3¢

La evaluacion del desempefio constituye una de las principales innovaciones del EBEP
pero, si bien en su formulaciéon tedrica puede aportar innumerables ventajas a la
Administracion, su aplicacién practica es harto complicada por cuanto exige el
establecimiento (por cada Administracibn Publica) de un sistema objetivo de

valoracioén, lo que desde luego no parece una tarea facil.2%”

235 Articulo 20

236 En este sentido, la evaluacién del desempefio se configura aparentemente como un mecanismo que
solo podra reportar beneficios a los empleados publicos y nunca perjudicarles. Sin embargo, esto no sera
siempre asi, ya que como se establece en el apartado 4 de este mismo articulo, la evaluacién del
desempefio también se utilizara para saber si un determinado funcionario debe continuar o no en un
puesto obtenido por concurso.

37 A, PALOMAR OLMEDA: “Derecho a la carrera y promocién...” op. cit.
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IV.- EL REGIMEN DE INCOMPATIBILIDADES DEL PERSONAL AL SERVICIO DE

LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

1. CONSIDERACIONES GENERALES

El régimen de incompatibilidades de los empleados publicos ha sido una de las
cuestiones que desde antiguo han preocupado a gobernantes y empleados, siendo

tratado por el legislador de distintas maneras a lo largo de la historia.

La necesidad de esta regulacion viene impuesta fundamentalmente para hacer valer
el principio de imparcialidad del servidor publico, evitando la interferencia entre sus

actividades publicas y sus actividades privadas.

Sin embargo, no ha sido ésta (ni es) la Unica razén de la referida regulacién. También
deriva la misma de la necesidad de que el empleado publico se dedique en exclusiva

a un solo puesto de trabajo por razones de eficacia®3®.

238 Asi lo reconocid la STC 178/1989, de 2 de noviembre, en la que se dijo claramente que la vigente Ley
53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del personal al servicio de las Administraciones
Publicas (LI) no vulneraba el derecho constitucional al trabajo, ya que consideraba absolutamente legitima
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Por tanto, se pueden concretar las dos principales justificaciones del establecimiento
de un régimen de incompatibilidades de los empleados publicos, atendiendo a si nos
referimos al desempefio de una actividad privada o a un segundo puesto publico?3°.
Asi, en el primer caso encontraremos que lo que se pretende es garantizar la
imparcialidad en el desempefio de la funcién publica, mientras que en el segundo se
trata de garantizar el cumplimiento de los deberes de puntualidad, asistencia y
rendimiento en el trabajo, es decir, salvaguardar el principio de eficacia de la Funcién

Publica.24°

Sobre esta base, se pueden establecer los tres objetivos fundamentales que debe

perseguir el establecimiento de un régimen de incompatibilidades?4*:

- Ladefensay garantia del interés publico en la actuacion de las autoridades

y funcionarios.

- La dedicacion de los empleados publicos a su puesto y a las exigencias del
mismo, que implica su desempefio en las condiciones establecidas

legalmente.

- Y, por ultimo, la ordenacién del mercado de trabajo.?*?

una regulacién en esta materia sobre la base del principio de eficacia en el ejercicio de las funciones
publicas. Es mas, ni siquiera tiene derecho a una indemnizacion el funcionario que se vea obligado a dejar
un segundo puesto de trabajo en cumplimiento de dicha normativa (SSTS de 10 de marzo de 1992 y de 10
de noviembre de 1994). Véase M. SANCHEZ MORON: “Derecho de la Funcién..." op. cit.

239 Téngase en cuenta que a lo largo de la normativa en materia de incompatibilidades se considera que
los términos puesto, cargo o actividad se tratan como sinénimos.

240 F, GARRIDO FALLA: “Las incompatibilidades de los funcionarios publicos”. Anales de la Real Academia
de Jurisprudencia. Vol. 15. Madrid, 1985, pp. 135.

241 yéase E. SERRANO GUIRADO: “Las incompatibilidades de autoridades y funcionarios”. Revista de
Administracién Publica, nimero 19, pp. 59y ss.

242 | 3 regulacion de las incompatibilidades en el sector publico tiene una incidencia clara en el mercado
de trabajo, por cuanto la limitacién de la acumulacidén de varios empleos publicos o la simultaneidad de
un empleo publico y uno privado reducen las posibilidades de que otras personas puedan alcanzar dichos
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Ahora bien, la preocupacién por la objetividad y la eficacia en la gestion de los
intereses generales puede interferir (asi ha sido a lo largo de la historia) con el interés
particular del empleado publico por procurarse un sustento suficiente, que le permita
satisfacer adecuadamente sus necesidades personales. Sustento que, en ocasiones,
no bastaba con la percepciéon de una Unica remuneracion publica y le animaba a
desarrollar algun otro puesto, cargo o actividad en el sector publico o en el ambito
privado. De ahi que, como ha sefalado el profesor Sanchez Morén?*3, el “éxito o
fracaso de un régimen de incompatibilidades depende de la satisfaccion econémica

que el empleado publico obtenga de su trabajo en la Administracion”.

Dejando al margen la justificacion de la necesidad del establecimiento de un sistema
de incompatibilidades en la Funcién Publica espafiola, hay que destacar que a lo largo
de la regulacién de esta materia en los dos ultimos siglos se ha seguido una
estructura muy parecida. En este sentido, se ha distinguido nitidamente entre
incompatibilidad (o compatibilidad) con actividades publicas y con actividades
privadas. Y, por otro lado, se han contemplado siempre una serie de actividades que
se encontraban exceptuadas de la regulacién y, por tanto, se podian ejercer con toda
normalidad sin necesidad de tener que pedir autorizacion al érgano competente de

la Administracion.

También se ha distinguido a lo largo de la normativa entre los distintos empleos y
cargos que se desempefiaban en el sector publico, no siendo lo mismo a efectos de

esta materia ocupar un cargo politico o en la alta direccidon publica con el desempefio

empleos. En este sentido, no deja de ser una realidad el hecho de que, tradicionalmente, se han escogido
los momentos de mayor crisis econdmica para proceder a una actualizaciéon del régimen de
incompatibilidades en vigor. Esto ha sido una cuestion tremendamente controvertida en la doctrina a lo
largo de toda la regulacion histérica del régimen de incompatibilidades, por su confrontacién con el
derecho al trabajo previsto en los textos constitucionales. Sin embargo, como se ha puesto de manifiesto
mas arriba, los drganos jurisdiccionales han dejado claro la total ausencia de interferencia entre el
derecho al trabajo y el establecimiento de un sistema de incompatibilidades.

243 M. SANCHEZ MORON: “Derecho de la Funcién..." pp. 288 y ss. op cit.
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de un puesto de funcionario de base. A estos efectos, las reglas sobre
incompatibilidades se endurecen progresivamente a medida que el funcionario ocupa
los puestos mas altos de la organizacion. Y, en todo caso, lo que se aprecia con toda
claridad es el establecimiento de un régimen mas rigido para el desempefio de una

segunda actividad, puesto o cargo en el sector publico que en el ambito privado.

2. LA PRIMERAS REGULACIONES ESPECIFICAS DE LAS INCOMPATIBILIDADES DE

LOS EMPLEADOS PUBLICOS.

2.1.- Antecedentes.

Se pueden destacar tres grandes momentos en los que la preocupacion por la
objetividad y eficacia en la gestion de los intereses generales se hace patente, con
anterioridad a la primera regulacion general del fendmeno de las

incompatibilidades?*4.

En primer lugar, hay que destacar Las Partidas en las que se recomendaba “no dar
dos oficios a una persona, porque cuando el hombre ha de hacer muchas cosas, no

las puede hacer tan cumplidamente™?45,

En segundo lugar, son los Reyes Catoélicos los que, en las Ordenanzas de Medina,

prohibieron acumular dos o mas cargos publicos.?46

244 L. GIL IBANEZ: “La evolucién histérica de la regulacién de las incompatibilidades de los funcionarios
publicos”. Revista Actualidad Administrativa nim. 14/4. 1994, p. 222.

245 partida |, 5, 60.
246 L ey 72, tit. 5, Libro Il de la Recopilacion.
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Por dltimo, ser& en la Novisima Recopilaciéon donde se hara hincapié en que los oficios

publicos no son sélo una fuente de rentas, sino un servicio al ciudadano.?*’

2.2.- La Ley de 9 de julio de 1855.

Tras la aprobacion de los Reales Decretos de 27 de febrero y 18 de junio de 1852
sobre contratacion administrativa y empleados publicos, llega la primera regulacion
sistematica del régimen de incompatibilidades a través de la Ley de 9 de julio de

1855.

Esta ley parte de un principio general de incompatibilidad tanto de empleos como de

retribuciones, si bien contempla también una serie de excepciones.

En este sentido, el articulo 1 de la Ley prohibia con caracter general la “simultaneidad
de dos 0 més destinos, sueldos, comisiones y cualesquiera otros emolumentos, sean
cuales fueren, en todas las dependencias del Estado, y que se paguen con fondos

generales, provinciales o municipales”.

Eso si, se exceptuaban “aquellos empleados que desemperfien a la vez dos destinos,
uno de ellos profesional de nombramiento de cualquiera de los Cuerpos

colegisladores, obtenido en virtud de oposicién”24®

Aunque los principios de esta Ley estuvieron vigentes durante varios afios, en la
practica se suavizaban o endurecian las condiciones para poder compatibilizar varias
actividades, segun las épocas. Ademas, poco a poco esta regulacion general fue

derivando hacia toda una serie de normativa especifica para cada Cuerpo de

247 Libro |1, tit. XXII.
248 Articulo 1 de la Ley de 9 de julio de 1855.
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funcionarios, configurando una regulaciéon asimétrica entre ellos en materia de

incompatibilidades?4°.

En todo caso, se desprende también de esta norma la existencia de un criterio de
valoracién distinto dependiendo de si nos estamos refiriendo a una “autoridad” o a
un funcionario ordinario. A las primeras se les iba a aplicar un régimen de
incompatibilidades mucho mas estricto, en atencién a su posicibn, mucho mas
expuesta a supuestos de corrupcion y, por tanto, mas proclive a vulnerar la

independencia o eficacia de la administracion.2°

2.3.- La implantacion del principio de dedicacién exclusiva al servicio publico en el

Estatuto de Maura de 1918.

El Reglamento de 7 de septiembre de 1918 se limita a hacer una timida regulacién
en materia de incompatibilidades, pero de importante calado debido a su vocacion

unificadora.

Efectivamente, el corporativismo imperante a finales del siglo XIX habia logrado que
los diferentes cuerpos de la Administracibn impusieran sus reglas especificas de
incompatibilidad. Sin embargo, el citado Reglamento recoge en su articulo 39 una
serie de normas muy generales que se iban a aplicar en defecto de las regulaciones

especificas de cada Cuerpo.

En concreto, recoge tres supuestos generales de actividades incompatibles:

1° En primer lugar, es incompatible el ejercicio de una segunda profesion,

salvo que se declare que no perjudica al servicio que el funcionario tenga a su

249 ) L. GIL IBANEZ: “La evolucién histérica de la regulacién de las incompatibilidades..." p. 223. Op. cit.

250 ) A, GARCIA-TREVIJANO GARNICA: “Las incompatibilidades de los funcionarios publicos (1810-1983)".
Revista Presupuesto y Gasto Publico n? 21. Madrid, 1984, p. 123.
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cargo, una vez instruido el correspondiente expediente en el que se habra de

dar audiencia al interesado.

2° También sera incompatible el servicio de agencias de negocios o la
representacion en cualquier clase de asuntos que se tramiten o sean de la

competencia del respectivo Ministerio.

3° Por dltimo, no se podra compatibilizar tampoco la prestacion de servicios
en otras oficinas publicas o particulares durante el tiempo que deba

permanecer el funcionario en el Centro o dependencia a que pertenezca.

De esta forma, el Estatuto de Maura supone un avance muy importante en la
consideracion de que el empleado publico debe dedicarse en exclusiva al servicio

publico para garantizar una mejor prestacion del mismo.

2.4.- La incidencia de Primo de Rivera en la regulacion del régimen de

incompatibilidades: el Decreto-Ley de 12 de octubre de 1923.

La llegada de Primo de Rivera coincide con dos posiciones contrapuestas en materia
de incompatibilidades. Asi, la relativa tolerancia a la compatibilidad entre varios
empleos publicos o privados desempefiados de manera simultanea por un funcionario
coexiste con una mayor preocupacion en el supuesto de que, en lugar de un

funcionario ordinario, se trate de una autoridad publica>*.

251 Esta preocupacion a la que nos referimos queda puesta de manifiesto de forma muy significativa en la
Exposicion de Motivos de la citada norma, que reproducimos aqui debido a su innegable interés: “Motivo
de escandalo y suspicacia ha venido siendo para la moral publica el hecho insdlito, desde un punto de
vista de sana ética, de que vivan en ocasiones de maridaje, o sélo temporalmente divorciadas, las altas
funciones ministeriales con las de directores, consejeros, abogados o asesores de las grandes Compafiias
o Empresas de servicios publicos o contratistas del Estado, cuyos intereses, en ocasiones en pugna o
contraposicion con aquéllos, corresponde defender celosamente a los mas altos y responsables
funcionarios de la Nacion. Habriamos de vivir época de moral y severidad catoniana, y seria peligrosa
tentacion y motivo de sospecha esta promiscuidad de dobles y contrapuestas funciones y deberes
encomendados a los mas conspicuos ciudadanos; pero en tiempos en que a todos nos atacd la
enfermedad de claudicacion y flaqueza, la alarma vy la critica crecen al conocerse los frecuentes casos en
que quien fue Ministro, antes de serlo, después de haber sido y con pudorosa sustitucién cuando lo es,
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Y bajo esta filosofia nace el Decreto-Ley de 12 de octubre de 1923, que distingue dos
regimenes distintos en funcién de la mayor o menor responsabilidad del empleado

publico.

De esta manera, la citada norma afectaba a los siguientes cargos:

a) Ministros, Presidentes de las CAmaras, Consejeros de Estado y miembros del

Directorio Militar.

b) Subsecretarios o Directores Generales y a los que desempefiaban o hubieran
desempefiado cualquier cargo politico en la Administracién central o local,

aunque fuera de eleccion popular.

Por dltimo, el Decreto-Ley preveia la posibilidad de imponer sanciones consistentes
en multas de 1.000 a 25.000 pesetas a aquellos que vulnerasen la normativa

manteniendo una situaciéon de incompatibilidad.?52

3. LA DIVISION ENTRE INCOMPATIBILIDAD CON ACTIVIDADES PUBLICAS Y CON

ACTIVIDADES PRIVADAS EN LA REFORMA DE 1954 Y 1955.

Partimos de una situacion de cierto desorden en la regulacibn de las
incompatibilidades de los funcionarios publicos. En este sentido, la coexistencia de
las normas especificas establecidas en cada uno de los Cuerpos de funcionarios junto
con alguna timida regulaciéon en preceptos de caracter general, creaban una situacion

ciertamente asimeétrica.

pase de los consejos de la Corona a los de administracién de una Compaiia o Empresa dependiente del
Estado para administrarla, dirigirla y defenderla. Y como la carrera politica, o es de desprendimiento,
sacrificio o entusiasmo, o se torna en granjeria que no inspira respeto ni confianza al pueblo, el Directorio
Militar, decidido al intento de purificarla y elevar su concepto y prestigio, siguiendo firme el camino
emprendido, eleva a la aprobacién de V.M el adjunto proyecto de Decreto”.

252 Articulo 6
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Una vez dejada atras la Guerra Civil y nuevamente asentada la Administracion, se
hacia preciso proceder a una nueva regulacion. Y, en este punto, se opté por una

doble regulacion distinguiendo nitidamente entre actividades publicas y privadas.

3.1.- Incompatibilidad con actividades publicas: la Ley de 15 de julio de 1954.

Aunque se trata de una Ley especificamente dedicada al régimen de situaciones de
los funcionarios publicos, si conviene destacar el principio general en materia de

incompatibilidades que la misma contiene.

Asi, parte de una regla general, consistente en la incompatibilidad de permanencia
en activo en dos o mas Cuerpos o cargos del Estado, dotados con sueldos consignados
en el Capitulo I, Articulo Primero de los Presupuestos Generales del Estado, salvo que
dicha simultaneidad hubiese sido autorizada por Ley.?® Ahora bien, previa
autorizacion del Ministro respectivo se podia compatibilizar la situacién de servicio
activo en el Cuerpo de origen con la prestaciéon de servicios en un Organismo

Auténomo o del Movimiento.

No obstante, en la disposicién transitoria segunda se exceptlan de lo anterior
aquellos funcionarios que en la fecha de publicacién de esta Ley ya se encontrasen
prestando servicio en Organismos Autdnomos o del Movimiento. En estos casos, no

seria precisa la previa autorizacion de compatibilidad.

Pero, ademas, hay otras disposiciones de la Ley de las que se desprende esa filosofia
de impedir la acumulacién de empleos publicos. Asi, por ejemplo, cuando se regula
la situacién de “supernumerario” o se dispone el abono de efectos pasivos y de

consideracion como servicio activo del tiempo prestado en tal situacion.?>*

253 Articulos 1y 4 a)
254 ) L. GIL IBANEZ: “La evolucién histérica de la regulacién de las incompatibilidades..." p. 227. Op. cit
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En todo caso, queda claro que nos encontramos ante un régimen de incompatibilidad
y no de incapacidad, quedando el funcionario que accedia a otro cuerpo incompatible

en situacion de excedencia voluntaria.25>

3.2.- Incompatibilidad con actividades privadas: el Decreto-Ley de 1955.

Asi como la Ley del 54 se centraba uUnicamente en la incompatibilidad entre
actividades publicas, el Decreto-Ley de 13 de mayo de 1955 abarca también los
supuestos de desempefio de un puesto publico junto con un empleo o actividad en el

ambito privado.

Parte esta norma de la asuncion de la regulaciéon anterior en esta materia,
especialmente en lo que se refiere al Reglamento que desarrolla el Estatuto de
Maura?®® y a las normas especificas sobre incompatibilidades de los distintos Cuerpos

del Estado que se encontraban difuminadas a lo largo de la legislacion del ultimo

255 | os términos incapacidad e incompatibilidad, aunque hacen referencia a una misma situacién, esto es,
la “imposibilidad o prohibicién de ser sujeto de una determinada relacién juridica”, sin embargo se
distinguen por el momento en el que dicha prohibicién se va a hacer valer. Asi, la incapacidad supone la
imposibilidad de poder acceder a un determinado puesto o cargo cuando ni siquiera es posible participar
en el proceso de seleccién. Por el contrario, la incompatibilidad supone que, aun siendo posible ser
seleccionado para desempefiar una determinada actividad, ésta no se puede llevar a cabo al coincidir con
otra que ya se viene desarrollando. Pues bien, en la legislacién espafiola sobre funcién publica de los
ultimos dos siglos se han empleado ambos conceptos indistintamente, si bien la técnica de la incapacidad
se ha referido mas al ambito de las incompatibilidades parlamentarias. En cualquier caso, con ambas
formulas se quiere alcanzar una independencia y eficacia que, en el caso de la incapacidad, iran referidas
a la fase de seleccidn, y en el caso de la incompatibilidad a la funcién propiamente dicha. Ver J.A. GARCIA-
TREVIJANO GARNICA: “Las incompatibilidades de los funcionarios..." p. 128. Op. cit.

256 E| articulo 39 del Real Decreto de 7 de septiembre de 1918 establecia que, con independencia de que
se siguieran observando los preceptos sobre incompatibilidades previstos en la legislacion vigente, se
aplicarian especialmente los siguientes: “1. El ejercicio de toda otra profesion, salvo los casos en que
instruido el oportuno expediente, con audiencia del interesado, se declare que no perjudica al servicio
que el funcionario tenga a su cargo; 2. El servicio de Agencias de negocios o el desempefio de
representaciones en cualquier clase de asuntos que se tramiten o sean de la competencia del respectivo
Ministerio; 3. La prestacidn de servicios en otras oficinas publicas o particulares durante el tiempo que
deba permanecer el funcionario en el Centro o dependencia a que pertenezca.”
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siglo, pero aclara en su Exposicion de Motivos el sentido en el que dicha normativa

debe

interpretarse. Asi, establece cuatro principios que se desarrollaran

posteriormente en la Ley:2%7

a)

b)

d)

Es incompatible (o0 se debe evitar) el desempefio por una misma persona de
actividades al servicio de otras entidades o particulares que tengan relaciéon
con los asuntos del Departamento en el que esté destinado el funcionario.
Sélo se exceptua el supuesto de que la funcién publica, por su especial

naturaleza, impligue una relacion de libre clientela personal.?58

También es preciso evitar la confusién entre los intereses propios del
funcionario o de personas afines con los propios del servicio publico que debe

desempeiniar, sin que se produzca su abstencién o recusacion.

Por otra parte, resulta incompatible tomar parte en una contienda judicial en
contra del Estado por aquellos que estén dedicados al servicio civil del

Estado.?%°

Por otro lado, no se puede alterar el deber de residencia ni el rendimiento y
eficacia en el desempefio de su funcién publica, con motivo del desempefio de

otras actividades profesionales o privadas.

257 Exposicion de Motivos del Decreto-Ley de 13 de mayo de 1955 sobre incompatibilidades de

funcionarios de la Administracién Civil del Estado

258 Se refiere en este caso concreto a las funciones de Notarios y Agentes mediadores de comercio.

259 S6lo se exceptla de este supuesto a los Catedraticos y Profesores “dada la naturaleza meramente

docente de su funcion”.
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e) Por udltimo, viene a decir que el hecho de que no se califique expresamente
una infraccion en materia de incompatibilidades, no puede impedir la

adecuada prevencién o correccién disciplinaria.?®©

Sobre estos principios se articula la regulacién en esta materia en el citado Decreto-
Ley, que parte de la regla general®®! de que es incompatible el ejercicio de cualquier
profesion juntamente con el desempefio de la funcién publica, salvo que una vez
instruido el oportuno expediente (con audiencia al interesado) se declare que dicha
profesidn no perjudica al servicio publico. Ahora bien, estaran exceptuados de esta

prohibicién y se podran desempefar sin necesidad de instruir expediente al efecto:

- Cuando la segunda actividad o profesiéon derive del mismo titulo expedido

por Facultad o Escuela que habilité para el acceso a la Funciéon Publica.

- Cuando la compatibilidad o incompatibilidad ya estuviera declarada en
Leyes, Reglamentos u otras disposiciones aplicables al propio Cuerpo o

carrera del funcionario.

Junto a esta regla general se sefiala incompatibilidad para ejercer actividades
profesionales o privadas, bajo dependencia o al servicio de entidades o particulares,
en los asuntos en los que esté interviniendo por razon del cargo, ni en los que estén
pendientes de resolucion por el Centro Directivo o Ministerio en el que el funcionario

preste sus servicios.?5?

260 En este punto es muy significativa la previsidon que hace el Decreto-Ley en relacién a la innecesaridad
de establecer medidas coercitivas para impedir situaciones de incompatibilidad a la vista de la “recta
conducta de los empleados publicos” que hasta ahora vienen teniendo en la “generalidad de los casos”.
Ver Exposicion de Motivos.

261 Articulo 1.1

262 Articulo 1.2
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Tampoco podra el funcionario en activo?®® ostentar la representacién, asumir la
defensa o actuar como perito de otras entidades o particulares en contra del Estado.
Sélo se exceptuan los Catedraticos y Profesores habilitados para ello por su titulo

correspondiente.

Finalmente, el Decreto-Ley excluye de su ambito de aplicaciéon a los funcionarios de
la “Carrera Judicial, Ministerio Fiscal, Jueces Municipales, Comarcales y de Paz y de
Fiscales Municipales y Comarcales, del Secretariado de la Administracién de Justicia
y de la Justicia Municipal y Cuerpos de personal auxiliar y subalterno de la
Administraciéon de Justicia y de la Justicia Municipal”.?%* Estos funcionarios contintian

rigiéndose por sus normas especificas.

4. LA REFORMA DEL REGIMEN DE INCOMPATIBILIDADES EN LA LFCE.

La regulaciéon comprendida en el Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se
aprueba la LFCE, nace con la misma filosofia que su predecesor, el Decreto-Ley de
13 de mayo de 1955, hasta el punto de que muchos de sus articulos se repiten casi

literalmente.

Sin embargo, la nueva normativa parte de un principio general en virtud del cual “el
desempefio de la funcion publica sera incompatible con el ejercicio de cualquier cargo,
profesién o actividad que impida o menoscabe el estricto cumplimiento de los deberes

del funcionario”.?® Ha sido precisamente el establecimiento de este principio general

263 E| apartado cuarto del articulo 1 se refiere a aquellos funcionarios que no estén jubilados o en situacion
de excedencia voluntaria, por lo que debemos entender que se aplicard a todos aquellos que se
encuentren en activo.

264 Articulo 5.

265 Articulo 82 del Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba la Ley articulada de
Funcionarios Civiles del Estado. En idénticos términos lo establece el apartado dos de la Base VIl de la Ley
109/1963, de 30 de julio, de Bases de los funcionarios civiles del Estado.
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el que ha otorgado un valor adicional al nuevo régimen juridico con respecto al

contenido en el Decreto-Ley de 1955.

Asi lo ha sefalado, entre otros autores, Mendoza Olivan2%%, que destaca una serie de

ventajas de la nueva regulacién que podrian resumirse en:

1. Se ha logrado una ordenacién sistematica de toda la materia regulada por la

normativa precedente.

2. Con la formulacién del citado principio general se da coherencia a las
prescripciones impuestas por la normativa anterior que, en algunos casos,

eran de dificil comprensién.

3. A raiz de este principio general se otorga una “virtualidad juridica favorable o
desfavorable” a supuestos que sélo podian ser analizados desde el punto de

vista ético, pero no juridico.

4. Por dltimo, la asuncién de este principio general permite establecer una clara
ligazdn entre la regulacion de las incompatibilidades y el principio de

dedicacién a la Funcién Publica.

Pues bien, sobre la base de este principio general, la Ley se articula en torno a la

compatibilidad con actividades privadas y la compatibilidad con actividades publicas.

Respecto de las primeras, los articulos 83 a 85 del Decreto 315/1964 establecen una

serie de reglas que parten de la necesidad de un reconocimiento previo por parte de

266 \/. MENDOZA OLIVAN: “La ordenacién de las incompatibilidades en la Ley Articulada de Funcionarios
Civiles del Estado”. Revista Documentacion Administrativa n2 77. Madrid, 1964, pp. 51-63.
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la autoridad competente para poder ejercer cualquier actividad en el ambito

privado.25”

Sélo estarian excluidos de este reconocimiento de compatibilidad previo dos

supuestos:

a) Cuando se trate del ejercicio de la profesiéon propia del titulo expedido por la
Facultad o Escuela especial que se hubiese exigido al funcionario para el

desempenio del cargo.

b) Cuando la compatibilidad o incompatibilidad con el ejercicio de la profesion
determinada estuviera ya declarada por los preceptos de las leyes,
reglamentos u otras disposiciones legales que rijan el Cuerpo o carrera de la

Administracién o la funcién publica que les incumbe.268

Sin embargo, aun en estos casos, los funcionarios tenian el deber de comunicar al
Subsecretario del Departamento en el que prestaban sus servicios las actividades
que venian ejerciendo fuera de la Administracion, de forma que se pudiese decidir si
se iniciaba o no la instruccién del procedimiento de incompatibilidad para determinar

el cumplimiento de lo previsto en el articulo 82.26°

Otra novedad de la LFCE con respecto a la normativa anterior lo constituye la
consideracion como falta grave de “la incursion voluntaria del funcionario en

cualquiera de las incompatibilidades a que se refiere esta Ley”. Esta falta podra

267 Asi, el articulo 83.1 establece que “ninglin funcionario podra ejercer otra profesién, salvo los casos en
que instruido el oportuno expediente con audiencia del interesado se declare por el Subsecretario del
Departamento correspondiente que no perjudica el servicio que el funcionario tenga a su cargo”.

268 Esta previsidn contenida en el Decreto 315/1964 constituye un ejemplo en la legislacidon histérica
espanola de respeto a situaciones consolidadas, ya que se otorga prevalencia a las disposiciones
especiales que regulaban los distintos Cuerpos o carreras administrativas anteriores a dicho Decreto. Ver
J.A. GARCIA-TREVIJANO GARNICA: “Las incompatibilidades de los funcionarios..." p. 130. Op. cit.

269 E5 decir, si el desempefio de la actividad privada podia impedir o menoscabar el estricto cumplimiento
de los deberes del funcionario.
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adquirir la consideracibn de muy grave cuando concurran, ademas, otras
circunstancias especiales. Con esto se rompe esa presuncion de conducta ejemplar
de los empleados publicos consagrada en la Exposicién de Motivos del Decreto-Ley

de 1955.

Por lo demas, en lo que se refiere a la compatibilidad con actividades privadas, la
LFCE se limita a reproducir las previsiones contenidas en la normativa anterior
(fundamentalmente en el citado Decreto-Ley del 55), en lo referente a la prohibicion
de ejercer actividades profesionales que se relacionen directamente con los asuntos
en los que esté interviniendo o estén pendientes de resolucién en el Departamento
en el que preste sus funciones?’?; y también en lo relativo a la prohibicion para ejercer
la defensa o representacion de particulares o entidades en aquellas “contiendas” que
se planteen contra el Estado, de la que solo estan exceptuados los Catedraticos y

Profesores de Universidad.2’?

En cuanto a la compatibilidad con actividades publicas la LFCE sélo dedica un
precepto que, por otra parte, es una reproduccion de lo previsto en la Ley de Bases,
la cual impedia que los funcionarios pudiesen ocupar simultaneamente varias plazas
en la Administracion del Estado, salvo que por Ley estuviera expresamente prevista
dicha incompatibilidad?’?. A esto afiade la LFCE la posibilidad de que dicha
compatibilidad se declare en el futuro por ley, pero con el informe previo de la

Comisién Superior de Personal.?”3

A la vista de lo que aqui se ha recogido, se podria decir que la reforma operada por

la LFCE supone un claro progreso en la ordenaciéon del régimen de incompatibilidades

270 Articulo 1.2

271 Articulo 1.3

272 Apartado tercero de la Base VIII.
273 Articulo 86.1
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de los funcionarios publicos, fundamentalmente por el establecimiento de ese
principio general de incompatibilidad de actividades que puedan impedir o
menoscabar el ejercicio de la funcién publica. Sin embargo, también se aprecia, por
algunos autores, que el nuevo régimen instaurado puede ser insuficiente en lo
referente a las consecuencias que puede conllevar el desempefio de una actividad

incompatible?74.

5. EL SISTEMA VIGENTE DE INCOMPATIBILIDADES DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS.

5.1.- El nuevo orden impuesto por la Constitucion Espafiola de 1978.

La CE establece un principio de reserva de ley en materia de incompatibilidades en
el articulo 103.3, al tiempo que consagra la imparcialidad en el ejercicio de las

funciones publicas por parte del personal al servicio de la Administracion.

Al mismo tiempo, prevé un nuevo orden territorial con la creacién de las CCAA, lo
cual trae consigo el establecimiento de una nueva fuente, de la cual va a emanar el
poder legislativo conjuntamente con la originaria constituida por las Cortes

Generales.

Ante esta situacion surge la disyuntiva de cual ha de ser el érgano legislativo del que
debe nacer la ley que regule el régimen de incompatibilidades de los funcionarios
publicos: las Cortes Generales o las Asambleas Legislativas de las CCAA. Pues bien,
el articulo 149.1.182 pone fin a esta discusion al sefialar que corresponde en

exclusiva al Estado la fijacidon de las bases del régimen estatutario de los funcionarios

274 Asi, por ejemplo, Mendoza Olivan en “La ordenacién de las incompatibilidades..." (p. 59, op. cit.) viene
a decir que el expediente sancionador que se instruya por la vulneracién de los dispuesto en el articulo
84 en relacidon con el incumplimiento del deber de residencia o con el retraso, negligencia o descuido en
el desempefio de los asuntos publicos, en el supuesto de haber obtenido la compatibilidad con una
segunda actividad privada, deberia concluir, ademas de con la sancién que legalmente corresponda, con
la prohibicion para ejercer en el futuro la actividad que en un inicio se declaré compatible.
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publicos, correspondiendo a las CCAA el desarrollo de dichas bases dentro de su

ambito respectivo?’>.

Por tanto, tras el nuevo orden constitucional impuesto en el 78, queda claro la
importancia que se quiere dar al régimen de incompatibilidades de los funcionarios
publicos al establecer dicha reserva de ley y al unificar los elementos fundamentales
de la misma bajo una norma que se aplique uniformemente en todo el territorio del

Estado.

5.2.- El precedente inmediato de la vigente Ley de Incompatibilidades: la Ley

20/1982, de 9 de julio.

La Ley de Incompatibilidades de 1982 constituye el precedente inmediato de la
vigente Ley de Incompatibilidades del personal al servicio de las Administraciones
PuUblicas y nace como consecuencia del mandato contenido en la Ley de Presupuestos

Generales del Estado para 1981276, Esta Ley obligaba al Gobierno a presentar a lo

275 Vid supra: “El sistema de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas”.

276 En el anteproyecto de la Ley de Presupuestos se contenia un articulo, el 15, que establecia un principio
general de incompatibilidad, desligdndose de la normativa anterior y, especialmente, de la sectorial
existente. En este sentido, dicho articulo 15 establecia la incompatibilidad para el desempefio simultaneo
de mas de un puesto de trabajo en el sector publico salvo: a) los funcionarios de los Cuerpos Especiales al
servicio de la Sanidad Local; b) los funcionarios del Cuerpo Nacional de Médicos Forenses; c) los
funcionarios que hubieran obtenido autorizacidon para compatibilizar su puesto con otro de caracter
docente; d) el personal de las Universidades que presten servicios en la Seguridad Social; e) cualquier otro
supuesto de compatibilidad previamente autorizado por ley. Ademads, con este precepto se dejaban sin
efecto todas las autorizaciones de compatibilidad otorgadas para el desempefio de dos o mas puestos de
trabajo en el sector publico que no estuviesen amparadas con la nueva normativa. Sin embargo, las
previsiones contenidas en este articulo generaron una enorme oposicion dentro del propio partido que
habia propuesto su inclusidn, por lo que fue sustituido por el mandato al Gobierno para la elaboracion de
una Ley de incompatibilidades en el plazo de un afio. Vid. J.E. MARTINEZ JIMENEZ: “Las bases del sistema
espanol de incompatibilidades de los funcionarios publicos”. Revista Documentacidon Administrativa n2
195. Madrid, 1982, pp. 140-169.

179



largo de 1981 un proyecto de ley de incompatibilidades que, finalmente, fue

presentado a las Cortes Generales el 9 de diciembre de 1981.277

La nueva Ley vuelve al principio de compatibilidad?’8, si bien parte de una norma
general en virtud de la cual, serd incompatible el desempefio de la funcién publica
“con el ejercicio de cualquier cargo, profesién o actividad publicos o privados, por
cuenta propia o ajena, retribuidos o meramente honorificos, que impidan o
menoscaben el estricto cumplimiento de los deberes del funcionario, comprometan

su imparcialidad o independencia o perjudiquen los intereses generales.

Dicho esto, se pueden destacar los siguientes aspectos principales de la regulacién

que hace la ley.

5.2.1.- Ambito de aplicacion.

La nueva Ley incluye, por primera vez, dentro de su ambito de aplicacién al personal
de las recién creadas CCAA y de sus Organismos dependientes. Hasta el momento,
la mayor parte de éste se halla constituido por funcionarios del Estado que han sido
transferidos a las mismas junto con las primeras competencias que la CE les

reservaba.

Por supuesto, estara incluido el personal civil de la Administracion del Estado y de
sus organismos auténomos, asi como el que esta al servicio de la Administracion

Local y de los Organismos de ella dependientes.

277 Boletin Oficial de las Cortes de 20 de diciembre de 1981.

278 E| Informe de la Ponencia, publicado en el Boletin Oficial de las Cortes de 13 de noviembre de 1981,
recoge con claridad la vuelta al principio de compatibilidad tras el fallido intento del articulo 15 del
Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1981.
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En cuanto al personal de la Seguridad Social, la Ley distingue entre el que ostenta la
condicion de funcionario?’®, que le sera de aplicacion, y el resto, que se regira por
sus propias normas, estableciendo para éstos un principio general de compatibilidad

en los términos previstos en la disposicion adicional cuarta.?®®

Por ultimo, se cierra el ambito de aplicaciéon de la Ley con la inclusiéon del personal al
servicio de Empresas con capital mayoritariamente publico y con una clausula
"escoba" en virtud de la cual se encuentran incluidos todos aquellos a los que les sea

de aplicacion la Ley de Bases del Régimen Estatutario de los Funcionarios Publicos.?8?

5.2.2.- Incompatibilidad de sueldos publicos.

La Ley parte de un principio general de compatibilidad que implica que, salvo aquellas
actividades que puedan impedir o menoscabar el estricto cumplimiento de sus
funciones, el resto se pueden ejercer libremente.?®? Ahora bien, lo que si establece

es la prohibicién de percibir mas de un sueldo?®3 con cargo a los presupuestos de las

279 | 3 Ley, en su disposicidn transitoria primera, recoge respecto de estos funcionarios las previsiones del
nonato articulo 15 del Proyecto de Ley de Presupuestos para 1981 aunque limitadas a tres afios. Vid. E.
MARTINEZ JIMENEZ: “Las bases del sistema espafiol...”, pp. 140-169. (op. cit).

280 Sefiala esta disposicion que este personal podré ser autorizado, en los términos que se determine
reglamentariamente, para ejercer simultdneamente dos puestos de trabajo de caracter asistencial, en los
siguientes casos: a) siempre que uno de ellos forme parte de la plantilla de un establecimiento hospitalario
y el otro no; b) aun cuando ambos tengan este caracter, siempre que los centros dependan de distintas
Administraciones Publicas, Seguridad Social, Empresas estatales u otras del sector publico o Centros
concertados y no lo impida el régimen de dedicacion, horario o demas circunstancias objetivas de ambos
puestos.

281 Hay que tener en cuenta que en dicha fecha aln no se habia aprobado la Ley de Bases del Régimen

Estatutario de los Funcionarios Publicos que, finalmente, no veria la luz y seria sustituida por la Ley de
Medidas para la Reforma de la Funcidn Publica, que no tendria dicho caracter aunque fuese pretendido
por muchos afios. En todo caso, la indeterminaciéon de esta ultima prevision la hizo practicamente
inaplicable.

282 Con independencia, claro estd, de las previsiones especificas que la Ley contiene respecto del personal

al servicio de la Seguridad Social.
283 Articulo 2
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Administraciones Publicas y de los Organismos y Empresas de ellos dependientes o
“con cargo a los de los 6rganos constitucionales”, salvo autorizacién expresa de la

Ley o cuando se presten a tiempo parcial.?84

Esta incompatibilidad de sueldos se extiende también al personal que, en
representacion del Estado, pertenezca a Consejos de administraciéon u 6rganos de
gobierno de Empresas publicas o cualesquiera otras con participacion publica. En
estos casos, solo se podran percibir las dietas o indemnizaciones que correspondan

por la asistencia a los mismos.28°

5.2.3.- Incompatibilidad con actividades privadas.

Junto con el principio de compatibilidad para ejercer mas de una actividad publica,
se deduce de la Ley también la compatibilidad, con caracter general, para ejercer
una actividad privada?®®, exceptuando los supuestos que prevé el articulo tercero.
Segun este precepto, es absolutamente incompatible el desempefio el ejercicio de la

funcion publica con el desempefio de las siguientes actividades privadas:

a) El asesoramiento o la pertenencia a Consejos de Administraciéon de Empresas
privadas cuando su actividad esté relacionada con las del organismo publico

en el que esta destinado el funcionario.

284 Aun en el supuesto de jornada reducida, sélo se podré percibir con cargo a uno de los puestos como
maximo las retribuciones bdsicas y, en el otro, no se podrdn percibir complementos por dedicacion
especial, plena, exclusiva o prolongacién de jornada.

285 Esta prevision se contiene en el articulo 6 de la Ley que, en todo caso, advierte que no se podra
pertenecer a mas de dos Consejos de administracion de dichas empresas.

286 Asi lo ha hecho notar, entre otros, J.L. GIL IBANEZ en “La evolucidn histérica de la regulacién...” p. 234
(op. cit.)
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b) La titularidad individual o conjunta en conciertos de servicios con la Entidad

publica en la que preste servicios el funcionario.

c) Y, por dltimo, la participacion superior al diez por ciento en el capital de las
empresas a que se refiere el apartado anterior o el empleo en las mismas,

aunque no sea retribuido y no esté sujeto a horario.

En todo caso, sefiala la Ley que el personal sujeto a su ambito de aplicacién que se
encuentre en servicio activo estad obligado a declarar “las actividades lucrativas
profesionales, laborales, mercantiles o industriales que ejerzan fuera de las
Administraciones Publicas”.?8” De esta previsién Ginicamente estaran exceptuadas las
actividades derivadas de la administraciéon del patrimonio personal o familiar, siempre

que no se encuentren incluidas en lo dispuesto en el articulo tercero.

5.3.- La Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de incompatibilidades del personal al

servicio de las Administraciones Publicas (LI).%88

5.3.1.- Justificaciéon de la reforma.

A pesar de la reciente aprobacion de la citada ley de 1982, la regulaciéon del sistema
de incompatibilidades de los empleados publicos no se considera en absoluto cerrada.
De esta forma, el nuevo Gobierno recién elegido endureci6 al maximo la
interpretacion de la Ley vigente mediante una Instruccion de 4 de marzo de 1983

sobre medidas provisionales en materia de incompatibilidades?®°. Al mismo tiempo,

287 Articulo 4.

288 Esta Ley ha sido desarrollada en el &mbito de la Administracién General del Estado por el RD 598/1985,
de 30 de abril, sobre incompatibilidades del personal al servicio de la Administracidn del Estado, de la
Seguridad Social y de los Entes, Organismos y Empresas dependientes.

289 A, CUESTA DE LA HOZ: “Incompatibilidades de los funcionarios”. Cuadernos de Documentacién. INAP.
Mayo, 1984, pp. 51-52.
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la Inspeccién General de Servicios de la Administracion Publica (IGSAP)?°° redactd en
abril de 1983 un informe sobre la “unificacidon de criterios en la aplicacion de la Ley
20/1982, sobre Incompatibilidades en el sector publico”, que daba pautas de
actuaciéon a los Subsecretarios para la resoluciéon y revision de expedientes en la

materia.

Sin embargo, esto no fue suficiente y el 19 de octubre de 1983 el Consejo de Ministros
aprueba el Proyecto de Ley de Incompatibilidades del Personal al Servicio de las
Administraciones Publicas, convirtiéndose en la Ley 53/1984 el 26 de diciembre de
1984. Esta Ley nace con el firme propésito de regular el problema de las
incompatibilidades de una forma global y uniforme para todas las Administraciones
Plblicas.?°! Asi lo recoge su Exposicion de motivos?®? que, al mismo tiempo, asienta
la nueva regulaciéon sobre los principios de dedicacién exclusiva, imparcialidad y

eficacia en la prestacion de los servicios publicos.?%3

2%0 | 3 Inspeccién General de Servicios fue creada por el RD 3773/1982 con el objeto de controlar el estricto
cumplimiento de la normativa en materia de incompatibilidades. Para ello fue dotada, inicialmente, con
doce inspectores con rango de Subdirector General, algo que fue muy criticado por los distintos
departamentos ministeriales, teniendo en cuenta las habituales restricciones presupuestarias a las que
les sometia el Ministerio de Hacienda. J. MESEGUER YEBRA: “El régimen de incompatibilidades del
personal al servicio de las Administraciones Publicas”. S.A. BOSCH. Barcelona, 2002.

21 En |la Memoria que acompafiaba al Proyecto de Ley ya se contemplaba el asunto de las

incompatibilidades como problema de creciente importancia que era preciso abordar de manera global y
uniforme para todas las Administraciones Publicas. Ver “Incompatibilidades del personal al servicio de la
Administracion Publica (documentacion preparada para la tramitacién del proyecto de Ley de
incompatibilidades el personal al servicio de las Administraciones Publicas”. Direcciéon de Estudios y
Documentacién de la Secretaria General del Congreso de los Diputados. 1984).

292 En |a Exposicién de Motivos se sefiala expresamente que “la operatividad de un régimen general de
incompatibilidades exige, como lo hace la Ley, un planteamiento uniforme entre las distintas
Administraciones Publicas que garantice ademas a los interesados un tratamiento comun entre ellas”.

293 |3 dedicacién del personal al servicio de la Administracion a un solo puesto de trabajo, sin mas
excepciones que las que deriven del propio servicio publico y respetando el ejercicio de aquellas
actividades privadas que, en todo caso, no impidan o menoscaben el estricto cumplimiento de sus deberes
o comprometan su imparcialidad o independencia, es el leitmotiv de la nueva regulacién de esta materia,
como asi lo recoge la propia Exposicion de Motivos.
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De estos tres principios, quiza el de la imparcialidad sea el mas importante de cara a
la justificacion de un régimen de incompatibilidades, ya que la finalidad del mismo
ha de ser la de garantizar la separacién de funciones y la transparencia de la gestién

publica, evitando la posible pérdida de independencia y neutralidad de la funcién.?%4

Pero, ademas, se han esgrimido otros fundamentos para el establecimiento de un
nuevo sistema de incompatibilidades, como la honestidad profesional o la relacion de
lealtad®®®> del funcionario que, en todo caso, pretenden Unicamente evitar la
utilizacién del cargo o actividad publica para fines propios, ya sean estos personales

o profesionales.?%

Pero, al margen de los distintos fundamentos de orden ético, el objetivo fundamental
de la Ley fue el de poner coto a la heterogeneidad de regulaciones existentes en
funcion de los distintos cuerpos de funcionarios, que se arrastraban desde finales del
siglo XIX. De esta forma, se logré la tan pretendida uniformidad en la materia, lo que
no dejé de provocar criticas a la Ley, algunas en forma de recursos de
inconstitucionalidad, la mayoria basados en el atentado al derecho al trabajo recogido

en el articulo 35 de la CE.2°7

294 Asi lo recogid el Tribunal Supremo en una Sentencia de 25 de noviembre de 1985.

235 \er MESEGUER (op. cit.) donde hace una exposicién sobre el fundamento y fines del régimen de
incompatibilidades destacando las distintas manifestaciones doctrinales en la materia. En este caso,
destacan las aportaciones de F. GARRIDO FALLA en “Comentarios a la Constitucién Espafiola, Civitas, p.
1440; y de S. ALVAREZ-GENDIN en “El problema de las incompatibilidades de los funcionarios publicos”,
Revista de Administracion Publica n? 39. 1962, p. 93.

2% A, PALOMAR OLMEDA: “Derecho de la Funcién Publica: régimen juridico de los funcionarios publicos”.
Tecnos. Madrid, 1990, p. 374.

297 En este punto el Tribunal Constitucional fue bastante contundente, al entender que los funcionarios
publicos quedan sometidos a un régimen estatutario que puede ser objeto de modificacion de manera
unilateral por el legislador, en el ejercicio de su potestad de autoorganizacion (SSTC 99/1987 y 178/1989).
Por su parte, la justificacion en relacion al personal laboral se basaria en la posibilidad que tiene el
legislador de modificar su régimen juridico, a la vista de una determinada politica de empleo publico,
aunque el mismo afecte al derecho al trabajo (STC de 2 de julio de 1981).
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5.3.2.- Ambito de aplicacion de la nueva Ley.

Como se ha dicho, una de las novedades mas importantes de esta Ley fue la de
ampliar su ambito de aplicaciéon a todo el personal al servicio de las Administraciones
Pablicas?®®, con independencia de su relacion de empleo (es decir, ya fueran

funcionarios, personal laboral o personal eventual).

Pero, ademas, es de aplicacién al personal al servicio del Tribunal Constitucional,
Consejo General del Poder Judicial, Tribunal de Cuentas y Consejo de Estado, asi

como a los componentes del personal al servicio de la Administracion de Justicia.?®®

De esta forma, quedaria excluido, unicamente, el personal de las Cortes Generales,

que se regularia por el Estatuto a que se refiere el articulo 72.1 de la CE3®°.

Mas concretamente, el art. 2 de la Ley establece que la misma sera de aplicacion a:

a) El personal civil y militar al servicio de la Administracion del Estado y

de sus Organismos Auténomos.

b) El personal al servicio de las Administraciones de las CCAA y de los
Organismos de ellas dependientes, asi como de sus Asambleas

Legislativas y 6rganos institucionales.

c) El personal al servicio de las Corporaciones locales y de los Organismos

de ellas dependientes.

2% | a Ley extiende su dmbito de aplicacidn no solo a las Administraciones Publicas, sino a todo el sector
publico sin excepcidn. Asi lo reconocio la STS de 26 de enero de 1995.

299 |3 Ley Orgénica 1/1985, de 18 de enero, remite en su Unico articulo al régimen establecido en la Ley
53/1984 para el personal mencionado.

300 yéase disp. final 2.2 de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre.
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d)

e)

f

Q)

h)

)

El personal al servicio de Entes y Organismos Publicos exceptuados de

la aplicacion de la Ley de Entidades Estatales autonomas.

El personal que desempefie funciones publicas y perciba sus

retribuciones mediante arancel.

El personal al servicio de la Seguridad Social, de sus Entidades

Gestoras y de cualquier otra entidad u organismo de la misma.

El personal al servicio de Entidades y Corporaciones de Derecho Publico
cuyo presupuesto se dote en mas de un 50% con subvenciones u otros

ingresos procedentes de las Administraciones Publicas.

El personal que preste servicios en Empresas en que la participacion
del capital, directa o indirectamente, de las Administraciones Publicas

sea superior al 50%.

El personal al servicio del Banco de Espafia y de las instituciones

financieras publicas.

El restante personal al que resulte de aplicacion el régimen estatutario

de los funcionarios publicos.

5.3.3.- Principios generales que inspiran la Ley.

La LI, al igual que la mayoria de sus precedentes normativos, parte de un principio
de incompatibilidad general de dos o mas cargos, puestos o actividades publicas
(salvo excepciones) y de un principio de compatibilidad con actividades privadas,

siempre que se cumplan determinados requisitos.

De esta manera, el articulo 1 de la norma recoge tres principios que inspiran el resto

de la regulacién y que, por su importancia, reproducimos aqui:
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1. En primer lugar, la Ley comienza sefialando que el personal al servicio de las
Administraciones Publicas indicado anteriormente no podra compatibilizar sus
actividades “con el desempefio, por si o mediante sustituciéon, de un segundo
puesto de trabajo, cargo o actividad en el sector publico”3%t, salvo en los

supuestos legalmente establecidos.

2. Ademas, no se podra percibir, salvo en los supuestos legalmente previstos,
“mas de una remuneracion3? con cargo a los presupuestos de las
Administraciones Publicas y de los Entes, Organismos y Empresas de ellas
dependientes o con cargo a los de los 6érganos constitucionales, o que resulte
de la aplicacion de arancel ni ejercer opcidbn por percepciones

correspondientes a puestos incompatibles”.

3. En todo caso, el desempefio de un puesto de trabajo por el personal indicado
serd incompatible con el ejercicio de cualquier actividad, publica o privada,
“que pueda impedir o menoscabar el estricto cumplimiento de sus deberes o

comprometer su imparcialidad o independencia”.

A la vista de estos tres principios generales vemos como se consolida en nuestro

derecho la regla de la incompatibilidad con actividades publicas, salvo algunas

301 Hay que entender como actividad en el sector publico aquella que se desarrolle por los miembros
electivos de las Asambleas Legislativas de las CCAA y de las Corporaciones Locales, por los altos cargos y
por el restante personal de los drganos constitucionales y de todas las Administraciones Publicas, incluida
la Administracion de Justicia, y los Entes, Organismos y Empresas de ellas dependientes,
comprendiéndose también en este ambito las Entidades colaboradoras y las concertadas de la Seguridad
Social (art. 1.1). Asi lo confirmé la STS de 26 de enero de 1995 que entendid que la norma se extiende a
un ambito subjetivo que no sdélo abarca las Administraciones Publicas en sentido estricto, sino a todo el
sector publico sin excepcion.

302 se entiende por remuneracidn cualquier derecho de contenido econdémico derivado, directa o
indirectamente, de una prestacion o servicio personal, con independencia de que su cuantia sea fija o
variable y de que su devengo sea periddico u ocasional (art. 1.2). Hay que entender incluido en este
supuesto también la percepcion de una pension de jubilacidn o retiro de Derechos Pasivos o de cualquier
régimen de la Seguridad Social que, asimismo, sera incompatible, salvo en el supuesto de pensién de
jubilacién parcial con el desempefio de un puesto a tiempo parcial (art. 3.2).
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excepciones, acercandonos a las legislaciones en la materia de otros paises de
nuestro entorno como, por ejemplo, la francesa que impone la regla de la “interdiction
des cumuls”, en virtud de la cual los funcionarios deben dedicar toda su actividad
profesional a las tareas que les sean encomendadas, y no podran ejercer a titulo

profesional ninguna actividad privada lucrativa de cualquier naturaleza.3%3

5.3.4.- La compatibilidad con actividades publicas.

Aunque, como se ha dicho, la regla general que impone la ley es la de la
incompatibilidad de dos o mas actividades publicas y de dos o mas sueldos
procedentes del sector publico o de arancel, hay algunos supuestos en los que se

podra autorizar la compatibilidad si se cumplen una serie de requisitos.

Por ejemplo, en el sector docente se permite compatibilizar la actividad o puesto
publico con la de profesor universitario asociado, siempre que sea en régimen de

dedicacién no superior a la de tiempo parcial y con duracién determinada.304

Lo mismo ocurre en el ambito sanitario, donde se podra autorizar a los Catedraticos
y Profesores titulares de Universidad y a los Catedraticos de Escuelas Universitarias
siempre que: la segunda actividad sea en el sector publico sanitario o de caracter
investigador en centros publicos de investigacion; que sea dentro del area de
especialidad de su departamento universitario; y que los dos puestos sean a tiempo

parcial (es decir, que no superen las 30 horas semanales).3%

303 R, PARADA VAZQUEZ: “Derecho del Empleo Publico”. Marcial Pons. Madrid, 2007, p. 210.
304 Articulo 4

305 Ademads, el articulo 4.2 también recoge esta previsidn en idénticos términos para los Profesores
titulares de Escuelas Universitarias de Enfermeria y para los Catedraticos y Profesores de Musica que
presten servicio en los Conservatorios Superiores de Musica y en los Conservatorios Profesionales de
Musica, a los que se les podra autorizar la compatibilidad para el desempefio de un segundo puesto de
trabajo en el sector publico cultural, en los mismos términos que para el personal docente.
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Otro de los supuestos en los que, excepcionalmente, puede autorizarse la
compatibilidad es para realizar actividades de investigacion de caracter no
permanente, o de asesoramiento en supuestos concretos que no correspondan a las

funciones del personal adscrito a las respectivas Administraciones Publicas.3%¢

Una mencién especial merece la excepcién que contiene la LIS®7 para compatibilizar
la actividad o puesto publico con determinados cargos electivos, en concreto, con el
de miembro de una Asamblea Legislativa de una Comunidad Auténoma (siempre que
no perciban retribuciones periddicas por el desempefio de la funcibn o que por la
misma se establezca la incompatibilidad) y con el de miembro de una Corporacién
Local (salvo que desempefien en la misma un cargo retribuido y dedicacion
exclusiva). En cualquier caso, en estos supuestos solo se podra percibir la retribuciéon
correspondiente a una de las dos actividades, sin perjuicio de las dietas,

indemnizaciones o asistencias que correspondan por la otra3°,

Un dltimo supuesto de compatibilidad de dos puestos o actividades publicas se recoge
en el articulo 8 de la LI, segun el cual, el personal que, en representacion del sector
publico, “pertenezca a Consejos de Administracibn u 6érganos de gobierno de
Entidades o Empresas Publicas o Privadas, soélo podra percibir las dietas o
indemnizaciones que correspondan por su asistencia a los mismos”, de acuerdo con
las cuantias legalmente previstas. En todo caso, no se podra pertenecer a mas de

dos Consejos de Administracion u d6rganos de gobierno indicados, salvo que

306 Articulo 6
307 Articulo 5

308 Sin embargo, de acuerdo con la modificacién operada en la Ley de Incompatibilidades por la Ley
14/2000, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, en el caso de
miembros de las Corporaciones Locales en la situacidn de dedicacion parcial se podran percibir
retribuciones por tal dedicaciéon, siempre que se desempefien fuera de su jornada de trabajo en la
Administracidn, y sin superar en ningun caso los limites que con caracter general se establezcan, en su
caso (art. 5.2).
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excepcionalmente se autorice para supuestos concretos mediante acuerdo del 6rgano

de gobierno correspondiente de cada Administracion Publica.

En todo caso, hay que decir que estos supuestos no estan completamente tasados,
ya que el Consejo de Ministros, por Real Decreto, o el érgano de gobierno de una
Comunidad Auténoma pueden acordar aquellos casos en los que, en su respectivo
ambito y por razones de interés publico, una persona pueda desempefiar un segundo
puesto de trabajo o actividad en el sector publico. En este caso solo se podria prestar
en régimen laboral a tiempo parcial y con duracién determinada, en las condiciones

establecidas por la legislacion laboral.3%°

Pues bien, para poder desempefiar esa segunda actividad o puesto en el sector
publico de la que venimos hablando, la LI exige una previa y expresa autorizacion de
compatibilidad, que se debe efectuar en razon del interés publico y no puede suponer
modificaciéon de jornada de trabajo y horario de los dos puestos. Ademas, estara

condicionada a su estricto cumplimiento en ambos.31°

Esta autorizacidn no sera necesaria para la pertenencia a Consejos de Administracion
u oOrganos de gobierno de Entidades o Empresas Publicas o Privadas, en
representacion del sector publico. Tampoco lo sera para el desempefio de cargos

electivos en parlamentos autonémicos o en corporaciones locales.3%*

303 Articulo 3.1
310 [dem.

311 yéase el Criterio de Aplicacion 16/90 de la Inspeccidn General de Servicios (IGSAP) que excluye de la
necesidad general de la previa autorizaciéon de compatibilidad a los supuestos recogidos en el articulo 5,
al entender que se trata de derechos establecidos por la Ley, cuyo ejercicio no puede estar condicionado
por la obtencién de una autorizacién administrativa.
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Por ultimo, la LI recoge como un requisito necesario para poder autorizar la
compatibilidad de actividades publicas3'?, que las retribuciones totales percibidas por
ambos puestos o0 actividades no superen la remuneracion prevista en los
Presupuestos Generales del Estado para el cargo de Director General, ni tampoco que
dicha retribucion total supere la del puesto principal (estimada en régimen de
dedicaciéon ordinaria), incrementada en un determinado porcentaje en funcion del

grupo de clasificacion.31?

5.3.5.- La compatibilidad con actividades privadas.

Respecto de las actividades privadas, la regla que se impone es la de la
compatibilidad (con caracter general) siempre que se cumplan los requisitos previstos

por la normativa y no nos encontremos en alguno de los supuestos “prohibidos”314,

312 Este requisito no se entiende exigido en los supuestos de compatibilidad del puesto publico con el de
miembro de una Asamblea Legislativa o una Corporacion Local. Ver Criterio de Aplicacion 16/90 de la
Inspeccion General de Servicios (IGSAP).

313 Un 30% para los funcionarios de grupo A (A1) o personal equivalente, un 35% para los funcionarios de
grupo B (A2) o personal equivalente, un 40% para los funcionarios de grupo C (C1) o personal equivalente,
un 45% para los funcionarios de grupo D (C2) o personal equivalente y un 50% para los funcionarios de
grupo E (otras agrupaciones sin requisito de titulacidn) o personal equivalente. Estos limites sdlo podran
ser superados, por razones de especial interés para el servicio, por acuerdo expreso del Gobierno, érgano
de gobierno de una Comunidad Auténoma o por el Pleno de una Corporacién Local (art. 7.1).

314 La Ley prevé (art. 11.2) que por Real Decreto el Gobierno pueda determinar las funciones, puestos o
colectivos del sector publico incompatibles con determinadas profesiones o actividades privadas, que
puedan comprometer la imparcialidad o independencia del personal, impedir o menoscabar el estricto
cumplimiento de sus deberes o perjudicar los intereses generales.

De esta forma, el Real Decreto 598/1985, de 30 de abril, establecié la incompatibilidad de una serie de
personal, en funcién del trabajo que desempefia, con una serie de actividades privadas como gestoria
administrativa, Procurador de los Tribunales, actividades en Empresas que realicen suministros de bienes,
prestacién de servicios o ejecucion de obras en relacidn con el personal destinado en las actividades de
contratacion con Jefes de Unidades de recursos, y los funcionarios que ocupen puestos de trabajo
reservados en exclusiva a Cuerpos de Letrados con el ejercicio de la Abogacia en defensa de intereses
privados o publicos frente a la Administracién del Estado o de la Seguridad Social, Organismo, Entidad o
Empresa Publica.
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Ahora bien, siempre se precisara del previo reconocimiento de compatibilidad antes

de poder ejercer dicha actividad privada.3'®

Ademas, se establecen una serie de reglas generales y particulares sobre actividades

incompatibles.

La primera de ellas es que no se pueden ejercer, “por si o mediante sustitucion,
actividades privadas, incluidas las de caracter profesional, sean por cuenta propia o
bajo dependencia o al servicio de Entidades o particulares, que se relacionen
directamente con las que desarrolle el Departamento, Organismo o Entidad” donde
se estuviere destinado. Sélo se exceptiuan aquellas actividades particulares que, en

ejercicio de un derecho, realicen para si mismos los “directamente” interesados.31¢

Tampoco se podra reconocer compatibilidad alguna para actividades privadas a
quienes se les hubiera autorizado la compatibilidad para un segundo puesto o
actividad publicos, salvo en el caso de que la jornada semanal de ambas actividades

en su conjunto sea inferior a la maxima en la Administracion Publica.3t’

Finalmente, la dltima regla general sefiala que, cuando una actividad privada requiera
la presencia efectiva del interesado durante un horario igual o superior a la mitad de
la jornada semanal ordinaria de trabajo en las Administraciones Publicas, so6lo se
podra autorizar si dicha actividad publica se considera de prestacion a tiempo

parcial.318

315 Asi lo establece la Ley en su articulo 14, al sefialar que el ejercicio de actividades profesionales,
laborales, mercantiles o industriales fuera de las Administraciones Publicas requerira el previo
reconocimiento de compatibilidad.

316 Articulo 11.1
317 Articulo 13
318 yéase art. 14 del Real Decreto 598/1985, de 30 de abiril.
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En cuanto a las reglas especiales o particulares, la Ley se refiere aqui a supuestos
concretos de actividades que pueden impedir o0 menoscabar el estricto cumplimiento
de la funciébn publica o comprometer su imparcialidad o independencia

contraviniendo, de esa forma, lo dispuesto en el articulo primero de la norma.

En este sentido, sefiala que sera incompatible el desempefio de actividades privadas,
incluidas las de caracter profesional, sea por cuenta propia o bajo la dependencia o
al servicio de Entidades o particulares, en aquellos asuntos en que esté interviniendo,
haya intervenido en los dos ultimos afios o tenga que intervenir por razén del puesto

publico.

También lo sera la pertenencia a Consejos de Administracién u 6érganos rectores de
Empresas o Entidades Privadas, siempre que la actividad de las mismas esté
directamente relacionada con las que gestione el Departamento, Organismo o

Entidades en que preste sus servicios el personal afectado.

Y, por ultimo, el desempefio, por si 0o por persona interpuesta, de cargos de todo
orden en Empresas o Sociedades concesionarias, contratistas de obras, servicios o
suministros, arrendatarios o administradoras de monopolios o con participacion o
aval del sector publico, cualquiera que sea la configuracién juridica de aquéllas, asi

como la participacién superior al 10 por 100 en el capital de dichas empresas.

5.3.6.- Una limitacién a la compatibilidad: el complemento especifico.

Uno de los aspectos méas novedosos de la LI en relacidn con la normativa anterior,
fue la inclusion de la premisa de que para poder obtener una autorizaciéon o
reconocimiento de compatibilidad era un requisito previo el no percibir complemento

especifico, concepto equiparable o ser retribuido mediante arancel.

Sélo se excluia de esta prohibicion los supuestos para ejercer como Profesor

Universitario Asociado o para realizar actividades de investigacién o asesoramiento,
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siempre que no se tratase, en este Ultimo caso, de personal docente universitario a

tiempo completo.

Sin embargo, esta prevision inicial ha sido objeto de algunas matizaciones
posteriores. Asi, en virtud de la Ley 31/1991, también se admitié el reconocimiento
de compatibilidad para el ejercicio de actividades privadas al personal que
desempefie un puesto que comporte la percepcion de complemento especifico o
concepto equiparable (no al de arancel), cuya cuantia no supere el 30 por 100 de su

retribucién basica, “excluidos los conceptos que tengan su origen en la antigiiedad”.

Posteriormente, el EBEP incorpordé una nueva precision, que matiza el sentido inicial
de este precepto, al considerar que, en el caso del complemento especifico o concepto
equiparable, soélo impediran la compatibilidad cuando los mismos incluyan

especificamente el factor de incompatibilidad.

5.3.7.- Actividades exceptuadas del régimen de incompatibilidades.

Al igual que ocurre con la legislacion previa a la LI, en esta norma se recogen una
serie de actividades que se consideran exceptuadas del régimen de
incompatibilidades, siempre que se desarrollen en los términos previstos3'®. Dichas

actividades son:

a) Las derivadas de la administracion del patrimonio personal o familiar, sin

perjuicio de lo indicado en el articulo 12 de la Ley.

b) La direccién de seminarios o el dictado de cursos o conferencias en Centros
Oficiales destinados a la formacion de funcionarios o profesorado, cuando no

tengan caracter permanente o habitual ni supongan mas de 75 horas al afio,

313 Articulo 19
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asi como la preparacion para el acceso a la Funcidon PuUblica en los casos y

forma que reglamentariamente se determine.

¢) La participacion en Tribunales calificadores de pruebas selectivas para ingreso

en las Administraciones Publicas.

d) La participacion del personal docente en exdmenes, pruebas o evaluaciones
distintas de las que habitualmente les correspondan, en la forma

reglamentariamente establecida.

e) El ejercicio del cargo de Presidente, Vocal o miembro de Juntas rectoras de

Mutualidades o Patronatos de funcionarios, siempre que no sea retribuido.

f) La produccidn y creacion literaria, artistica, cientifica y técnica, asi como las
publicaciones derivadas de aquéllas, siempre que no se originen como

consecuencia de una relacion de empleo o prestacidn de servicios.

g) La participacién ocasional en coloquios y programas de cualquier medio de

comunicacioén social.

h) La colaboracién y la asistencia ocasional a congresos, seminarios,

conferencias o cursos de caracter profesional.

Como se ha dicho, todas estas actividades podran realizarse sin necesidad de
autorizacion o reconocimiento de compatibilidad, siempre que concurran los
requisitos establecidos para cada caso concreto. Ahora bien, cuando no concurran los
requisitos exigidos en cada caso, para considerar a estas actividades exceptuadas
debera solicitarse la correspondiente autorizacion o reconocimiento de

compatibilidad.
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V.- EL SISTEMA RETRIBUTIVO.

1. CONSIDERACIONES GENERALES.

El primer escollo que nos encontramos al tratar el tema de las retribuciones de los
empleados publicos es que no encontramos en ninguna norma especifica sobre la
materia una definicién general de las mismas. Hemos de acudir a la vigente LI para
lograr una aproximacién a lo que podemos entender como retribucién. Asi, esta
norma, en su articulo 1.2 la define como “cualquier derecho de contenido econémico
derivado, directa o indirectamente, de una prestacion o servicio personal, sea su

cuantia fija o variable y su devengo periddico u ocasional”.

Pero, histéricamente, son otras las cuestiones que han preocupado en torno al
sistema retributivo de los funcionarios publicos. Siguiendo a Castillo Blanco3%° se
podrian sefalar una serie de aspectos que, tradicionalmente, han marcado la

regulacion del régimen salarial de los empleados publicos.

En primer lugar, hay que sefialar que las retribuciones de los empleados publicos han
estado muy ligadas a la situacién econdmica del pais, debido al fuerte impacto que
suponen sobre el montante total de la Hacienda Publica.3?* Al igual que ocurre en
cualquier empresa u organizacion, en las que la mejor o peor marcha econémica de

la mismas tiene una incidencia directa en el salario de sus empleados, también en la

320 F A, CASTILLO BLANCO: “El sistema retributivo en la Funcidn Publica espafiola”. Marcial Pons. Madrid,
2002, pp. 20-25.

321 A, NIETO: “La retribucidn de los funcionarios en Espafia. Historia y actualidad”. Revista de Occidente.
Madrid, 1967, p. 29.
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Administracion se ha producido este efecto a través de la congelaciéon del sueldo a

los funcionarios o, algunas veces, a través de la rebaja del mismo.32?

Otra cuestion que se ha repetido a lo largo del tiempo en la normativa sobre
retribuciones ha sido un movimiento pendular entre la unificacibn de conceptos
retributivos para los distintos Cuerpos o categorias de funcionarios y la dispersion de
los mismos, creando nuevos elementos retributivos especificos. En este sentido,
NIETO3?® sefiala como los Estatutos de Lopez Ballesteros y Bravo Murillo hicieron un
esfuerzo por lograr una homogeneidad de los distintos conceptos, mientras que otras
normas posteriores se empefiaron en mantener un reconocimiento de los distintos
estatutos particulares de algunos Cuerpos especiales, causando una gran

heterogeneidad.

También es preciso resaltar la falta de calado de las distintas reformas legislativas
en materia retributiva. Por lo general, se ha producido “una reorganizaciéon de
conceptos ya existentes”3?4, donde lo Unico que se ha alterado ha sido la
denominacion y cuantia de los mismos, manteniendo, en lo esencial, la misma

estructura que habia.

Por otra parte, se ha destacado habitualmente la falta de conexién del sistema
retributivo con otros elementos del régimen estatutario de los funcionarios publicos

como puede ser la organizacion administrativa, la carrera o el régimen disciplinario.

322 Esto ha dado lugar a lo que se conoce como Ley de Bronce del sistema retributivo, segun la cual cuando
las retribuciones del sector publico no se sitian en un nivel equivalente a las normales del mercado de
trabajo se produce una reaccion dirigida a restablecer el equilibro perdido de dos maneras: creandose
nuevos conceptos retributivos o ascendiendo de categoria a los integrantes de los cuerpos mas
influyentes; o bien, reduciendo la jornada de trabajo o el rendimiento del personal. Vid A. NIETO: “La
retribucidn de los funcionarios en Espafia...” p. 47.

323 vid A. NIETO: “La retribucién de los funcionarios en Espafia...” p. 27, op. cit.
324 \/id F.A. CASTILLO BLANCO: “El sistema retributivo...” p. 23, op. cit.
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Y, finalmente, la ausencia de una gestion efectiva de los recursos humanos en la
Administracion Pudblica, ha generado la creencia equivocada de que una simple
modificacion normativa iba a implicar, automéaticamente, un cambio en la gestion.
Sin embargo, en la practica se ha visto que no es asi. Es necesario introducir, con

caracter previo, un cambio de cultura en la organizacion.

A lo largo de los siguientes epigrafes se van a analizar las distintas regulaciones que
se han producido a lo largo de nuestra historia reciente en las principales normas en
materia de retribuciones. Veremos como, unas veces, se ha dado mas importancia a
las retribuciones ligadas al puesto de trabajo y, otras, a las vinculadas al empleado
publico, creando o suprimiendo conceptos retributivos en un constante proceso

evolutivo hasta llegar a la situacion vigente en la actualidad.

2. EL SISTEMA RETRIBUTIVO IMPLANTADO A RAIZ DEL ESTATUTO DE LOPEZ

BALLESTEROS.

2.1.- La conexioén entre retribuciones y las categorias.

El Estatuto de Lopez Ballesteros serd el primero que intentara una conexién entre las
retribuciones y la categoria personal y subjetiva de los empleados publicos, en contra
del sistema implantado por el Decreto de 1821, que se basaba en un sistema de

fijacion objetiva.32°

Asi, tras un primer establecimiento de las categorias en la Real Orden de 19 de agosto
de 1825, el Real Decreto de 7 de febrero de 1827 hace una regulacién general de los
principales aspectos que atafien a la Funciéon Publica, estableciendo una clara
conexion entre las diversas clases de funcionarios y el acceso, ascenso o las

retribuciones que a cada una le corresponden.

325 R, MANZANA LAGUARDA: “Derechos y deberes del Funcionario..." p. 104, op. cit.
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Sin embargo, habra que esperar al afio siguiente para contar con una regulacion mas
completa del régimen retributivo del personal. Esto se hara a través de la Real Orden
de 3 de abril de 1828, que establece distintos tipos de sueldo, dependiendo de las
distintas situaciones administrativas en las que se encuentran los empleados

publicos.

2.2.- La conexion entre las retribuciones y las situaciones administrativas en la Real

Orden de 3 de abril de 1828.

La Real Orden de 3 de abril de 1828 supuso la implantacién de un nuevo orden
retributivo, al derogar expresamente todas las normas dictadas anteriormente sobre
esta materia. Ademas, tuvo una ventaja con respecto al Estatuto de 1827 y es que,
en este caso, su aplicacion no se limité al Ministerio de Hacienda, sino que también
se extendi6 a los Ministerios de Estado y Gracia y Justicia, llegando de esa manera a

la mayor parte de los empleados publicos.

De acuerdo con la nueva normativa se establecen cuatro tipos de situaciones
administrativas que daran lugar a cuatro tipos de sueldo distintos. Asi, siguiendo a
Barrachina®?® se pueden distinguir cuatro tipos de empleados en funcién de la
situaciéon en la que se encuentran: en servicio activo, jubilados, cesantes y suspensos

0 procesados.

2.2.1.- Empleados en servicio activo.

Estos funcionarios se encontraban en la situacién normal de prestacidon de servicios
en el sector publico y, por tanto, les correspondian todos los derechos, deberes,
prerrogativas y responsabilidades inherentes a su condicion y, entre ellas, claro esta,

el sueldo.

326 E, BARRACHINA JUAN: “La Funcidn Publica..." pp. 110-113, op. cit.
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El sueldo que les correspondia es el que aparecia determinado segin sus destinos, y
tenian derecho a percibirlo a partir del momento en el que tomaban posesion en los

mismos, ya fuera como consecuencia de un nuevo ingreso o a causa de un ascenso.

Asimismo, estos empleados iban a continuar percibiendo la totalidad de sus
retribuciones aunque se encontrasen disfrutando de una licencia por enfermedad. No
ocurria lo mismo, en cambio, si se les habia concedido una licencia por asuntos

propios, en cuyo caso iban a ver mermada su retribucidon en un cincuenta por ciento.

2.2.2.- Empleados jubilados.

Para estos empleados la Real Orden establecia una serie de condiciones en funcion

de las cuales se iban a modular las retribuciones correspondientes.

En primer lugar, se exigia como condicién indispensable que el empleado hubiese
prestado, al menos, quince afios de servicios efectivos al sector publico.3?” Sin
embargo, a aquellos que hubiesen prestado mas de quince afios pero menos de
veinte solo se les abonaria una quinta parte del sueldo. De esta forma, se iba a ir
incrementando la cuantia de la pensién en funcién del tiempo de servicios

efectivamente realizado.328

2.2.3.- Empleados cesantes.

En este supuesto se encontraban aquellos empleados que habian sido separados del

servicio como consecuencia de un proceso penal y que, a pesar de haber sido

327 Se entendian como servicios al sector publico y, por tanto, entraban en el cdmputo para determinar la
pensién de jubilacion los servicios prestados como meritorios, aunque no tuviesen derecho a retribucion
y los servicios prestados en la carrera de armas por aquellos que luego pasaran a la carrera civil. En todo
caso, el tiempo de servicios comprendia desde los 16 afios hasta el momento de la jubilacion.

328 | os que habian prestado més de veinte afios pero menos de veinticinco tendrian derecho a dos quintas
partes del sueldo. Los de mas de veinticinco pero menos de treinta, a tres quintas partes. Y los que habian
alcanzado los treinta y cinco afios percibirian el tope de la pensidn, consistente en cuatro quintas partes
del sueldo.
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absueltos, no hubiesen podido reingresar al servicio activo. En estos casos, se les iba
a conceder una retribucién en proporcion al tiempo de servicios prestados con el

limite del cincuenta por ciento de lo que percibian en el momento del cese.

2.2.4.- Empleados suspensos y procesados.

El primer caso era el de aquellos que habian sido suspendidos como consecuencia de
la comisién de una falta disciplinaria, tras la oportuna providencia gubernativa. En
estos casos no iban a percibir ninguna retribucién, salvo que se anulase la sancion

con posterioridad por considerarla injusta.

Supuesto distinto era el de los procesados, a los que sélo se les iba a dejar de abonar
la retribuciéon si dicho procesamiento implicaba también una suspension provisional

en el ejercicio de sus funciones.

3. EL ESTATUTO DE BRAVO MURILLO.

3.1.- Regulacion general del sistema retributivo.

El empefio de D. Juan Bravo Murillo por reforzar la Administraciéon frente al poder
politico del Estado se extendié también, como no podia ser de otra manera, al ambito
retributivo. En este sentido, siguiendo el planteamiento iniciado por Lopez Ballesteros
vinculd los sueldos con las categorias, distinguiendo a los empleados de la primera

categoria del resto, a los que subdividio en varias clases o subcategorias.

Para los empleados de la primera categoria se preveia un sueldo minimo de 50.000

reales.3?° Por su parte, para los restantes empleados se establecié un sueldo maximo

329 En este caso, como ha puesto de manifiesto BARRACHINA en “La Funcién publica...” (p. 121, op. cit.)
no se quiso fijar un tope maximo de retribuciones a los empleados de la primera categoria para, asi, dejar
abierta la puerta a otras compensaciones por diversos conceptos como la dedicacidn especial, el mando
o la especial responsabilidad.
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en funcién de la categoria o subcategoria: a los de la segunda categoria les
correspondia un sueldo de 40.000, 35.000, 30.000 y 26.000 reales; a los de la
tercera, 24.000, 20.000 y 16.000 reales; a los de la cuarta, 14.000, 12.000, 10.000,
8.000 y 6.000; y a los de la quinta, un sueldo de 5.000, 4.000 y 3.000 reales (art.
9).330 En todo caso, los empleados de cada categoria, al ingresar en las mismas, iban

a percibir como primer sueldo el correspondiente al nivel mas bajo de cada categoria.

Para poder acceder al maximo sueldo previsto para cada categoria era preciso estar
disfrutando del sueldo inferior inmediato y de cada tres vacantes, dos
corresponderian a los de mayor antigiedad y una al que fuese elegido

directamente.33!

Quedaban fuera de esta estructura los subalternos, es decir, aquellos que soélo

prestaban un servicio material cualquiera que fuese su denominacion.

En todo caso, el derecho a percibir el sueldo correspondiente a un destino se adquiria
con la toma de posesion, que en caso de ascenso se entendia producida el dia en el

que el Jefe de la Oficina correspondiente comunicaba la orden al interesado.

Se puede decir que la ventaja fundamental de esta regulacidon con respecto a su
precedente inmediato, el Estatuto de LOpez Ballesteros, consistié en la extension de

su aplicacion a todas las dependencias de la Administracion.33?

3.2.- Situaciones particulares.

330 Estas subdivisiones por categorias a efectos puramente retributivos constituyen un claro antecedente
de la actual distribucion por niveles dentro de cada grupo profesional. En este sentido, se establecié un
modelo de carrera administrativa que permitia a los empleados ir ascendiendo por las distintas
subdivisiones de su categoria para, en su caso, alcanzar la categoria siguiente. En todo caso, esta
diferencia de sueldo no implicaba una diferencia en honores y consideraciones entre los miembros de una
misma categoria (art. 4).

331 Articulo 27
332 Articulo 10
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Al margen de las retribuciones que corresponden a los empleados en servicio activo
y que acabamos de ver, el Estatuto preveia otras situaciones en las que se podrian
encontrar los funcionarios a lo largo de su vida administrativa, que suponian la
percepcion de unos emolumentos diferentes. En este sentido, se pueden destacar
tres situaciones especiales: comision de servicios, licencia por enfermedad vy

suspension de funciones.

3.2.1.- Comisién de servicios.

Este es el supuesto de aquellos empleados que teniendo un destino de residencia
fija, sin salir de ella, fuesen nombrados para servir en comisién en otro destino de
sueldo superior. En estos casos, tenian derecho a disfrutar de dicho sueldo mientras

desempenasen el referido destino (art. 37).

Sin embargo, si el cambio de destino implicaba un cambio de residencia iban a tener
derecho, desde el dia de su salida hasta el dia de su regreso, a percibir el sueldo de
su propio empleo y una cuarta parte mas. Pero, ademas, si la comisién no estaba
fijada para un punto determinado o exigia un largo viaje, siempre que los gastos no
quedaran cubiertos con la asignacion anterior, se concederia una indemnizacion cuya

cuantia se fijaria por una Real Orden.333

3.2.2.- Licencias por enfermedad.

El Estatuto también contempla el supuesto de aquellos empleados a los que se les
hubiese concedido una licencia por enfermedad por la Autoridad competente. En
estos casos, tendran derecho a percibir el sueldo integro salvo en caso de prdérroga,

durante la cual sélo percibiran la mitad de sus retribuciones.334

333 Vemos aqui uno de los primeros precedentes de la regulacién actual de las indemnizaciones por razén
de servicio y, concretamente, de las Comisiones de Servicio con derecho a indemnizacidn.

334 Ahora bien, si la licencia concedida no fuese por enfermedad solo disfrutarian de la mitad del sueldo
durante la licencia y no tendrian derecho a percibir ninguna retribucién durante las posibles prérrogas.
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Hay que tener en cuenta que el periodo maximo de la licencias era de tres meses por
afo, de los cuales la mitad correspondian a la prérroga. No obstante, por motivos de
salud se podia conceder un periodo mayor de licencia pero, en este caso, el tiempo
que excedia de los tres meses no se computaba a efectos de cesantia y

jubilaciones.33%

3.2.3.- Suspensioén de funciones.

En aquellos casos en los que un empleado era suspendido temporalmente del
servicio, iba a percibir la mitad de sus retribuciones. No obstante, si la suspension
venia impuesta a causa de un procedimiento judicial “por alcances o malversaciéon de
efectos o caudales publicos”33¢, el empleado no iba a tener derecho a ningun tipo de
retribucion. Por el contrario, si el proceso judicial era por la posible comision de otros
delitos, el funcionario tenia derecho a percibir el sueldo que le correspondiese como
cesante hasta que se dictase la sentencia. Hay que tener en cuenta que los efectos
de la sentencia no tenian efectos retroactivos a este respecto por lo que, si la misma
era absolutoria, el funcionario no tenia derecho a que se le reintegrasen las

cantidades dejadas de percibir.33”

4. EL SISTEMA RETRIBUTIVO EN EL ESTATUTO DE O DONNELL.

4.1.- Regulacion general.

El Estatuto de O”Donnell mantuvo las mismas categorias de personal que habia
configurado el Estatuto de Bravo Murillo y, al igual que éste, establecié un sueldo
diferente en funcién de la categoria o subcategoria. De esta forma, para los

empleados de la primera categoria se preveia un sueldo minimo de 5.000 escudos.

335 Articulo 39.
336 Articulo 40.
337 Vid. E. BARRACHINA JUAN: “La Funcién Publica...” p. 124, op. cit.
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Por su parte, para los restantes empleados se establecié un sueldo maximo en funcion
de la categoria o subcategoria: a los de la segunda categoria les correspondia un
sueldo de 4.000, 3.500, 3.000 y 2.600 escudos; a los de la tercera, 2.400, 2.000 y
1.600 escudos; a los de la cuarta, 1.400, 1.200, 1.000, 800 y 600; y a los de la

quinta, un sueldo de 500, 400 y 300 escudos (art. 2).

Al igual que en el Estatuto de Bravo Murillo, quedaban fuera de esta estructura los
subalternos, es decir, aquellos que sélo prestaban un servicio material cualquiera que

fuese su denominacion.

En todo caso, el sueldo se determinaba en la Ley de Presupuestos de cada afio, con
la garantia de que en aquellos casos en los que se rebajase el sueldo de un
funcionario, éste seguia manteniendo la categoria previamente reconocida. Por el
contrario, si la ley de presupuestos aumentaba el sueldo del funcionario y dicho
aumento suponia un ascenso dentro de su categoria, consolidaria el nuevo grado

siempre que tuviera una antigliedad de, al menos, dos afos.338

4.2.- Situaciones especiales.

Al igual que en los Estatutos precedentes, el de O”Donnell también establece una
regulacion especial del régimen retributivo para diversas situaciones distintas a la del
servicio activo. Concretamente, se contemplan dos: la comisién de servicios y la del

funcionario sujeto a un procedimiento penal.

En el primer caso, se produce una importante diferencia con respecto al Estatuto
precedente, ya que el funcionario al que se le destinaba a otro puesto en comision
iba a seguir percibiendo las retribuciones correspondientes a su categoria y no las

del puesto efectivamente desempefiado. Ahora bien, si el nuevo destino implicaba un
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cambio de residencia entonces si iba a tener derecho a una indemnizaciéon con cargo

al sueldo previsto en la ley de presupuestos para el segundo puesto.33°

En cuanto a los funcionarios sujetos a un procedimiento penal, sélo se les iba a abonar
la mitad del sueldo que tuviesen reconocido, mientras no se dictase la sentencia
correspondiente. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurria durante la vigencia del
Estatuto de Bravo Murillo, con la nueva normativa, si la sentencia era finalmente
absolutoria, el funcionario tenia derecho a que se le abonase la parte del sueldo que

no habia percibido durante todo el tiempo que duré el procedimiento.34°

5. EL ESTATUTO DE MAURA

Tanto la Ley de Bases de 22 de julio de 1918 como el Real Decreto de 7 de septiembre
de 1918 por el que se aprueba el Reglamento para la aplicaciéon de la citada Ley de
Bases a los Cuerpos Generales de la Administracion Civil del Estado, mantienen el
sistema de categorias implantado por la legislacién precedente, aunque haciendo
algunas modificaciones. En este sentido, se distingue entre funcionarios técnicos y
auxiliares. Los primeros se clasifican en tres categorias que, a su vez, se subdividen
en tres clases cada una. Por su parte, los auxiliares cuentan con una sola categoria

dividida en tres clases.

Con arreglo a lo anterior, el sueldo establecido en dichas normas para los funcionarios

técnicos de los Cuerpos Generales sera el que se muestra a continuacion:34*

339 Articulo 40.
340 \/id. E. BARRACHINA JUAN: “La Funcién Publica...” p. 140, op. cit.

341 Base 12 de la Ley de Bases de 22 de julio de 1918, acerca de la condicién de los funcionarios de la
Administracidn Civil del Estado.
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- Los Jefes de Administracion (primera categoria) gozaran de un sueldo de
12.000, 11.000 o 10.000 pesetas, dependiendo de si pertenecen a la

primera, segunda o tercera clase.

- Los Jefes de Negociado (segunda categoria) tendran un sueldo que oscilara
entre los 8.000 y los 6.000, repartidos entre las tres clases de dicha

categoria, en la misma proporcién que se aplica a los de la primera.

- Por ultimo, los Oficiales de Administracion (tercera categoria) disfrutaran
de un sueldo de 5.000, 4.000 o 3.000 pesetas en funcion de su pertenencia

a cada una de las clases en que se divide dicha categoria.

Y en cuanto a los funcionarios auxiliares, su sueldo sera de 2.500, 2.000 o 1.500

pesetas, dependiendo de si son auxiliares de primera, de segunda o de tercera clase.

Finalmente, el personal subalterno (Porteros, Ordenanzas, Mozos de Oficio y
similares) tenian reconocido un sueldo minimo de 1.250 pesetas y maximo de 4.000.
A este respecto se fijaron siete escalas, cuyos sueldos eran de: 4.000, 3.500, 3.000,

2.500, 2.000, 1.500 y 1.250 pesetas, respectivamente.34?

6. EL SISTEMA RETRIBUTIVO IMPLANTADO CON LA REFORMA DE 1964.

6.1.- El nuevo marco retributivo previsto en la Ley de Bases de 1963.

La Ley de Bases parte del principio irrenunciable de la proporcionalidad interna de los
sueldos de la Administracién. Para ello es imprescindible una adecuada clasificacion
de plazas y Cuerpos, de manera que se asigne a cada uno “un coeficiente justo y
ponderado™343. Este coeficiente se aplicara sobre un sueldo base Unico para todos los

funcionarios. Ahora bien, la Ley de Bases remite a una futura Ley especial de

342 Articulo 92 del Real Decreto de 7 de septiembre de 1918.
343 Exposicion de Motivos de la Ley 109/1963, de 20 de julio, de Bases de los funcionarios civiles del Estado.
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Retribuciones, que sera la que fije la cuantia exacta de los haberes y percepciones

que correspondan por cada uno de los conceptos.

De esta forma, los funcionarios sé6lo pueden percibir retribuciones por los conceptos
que se establecen en esta Ley y en la cuantia prevista en la Ley de Retribuciones, a
la cual correspondera establecer el sueldo base (que, como se ha dicho consistira en
una cantidad igual para todos los funcionarios) y el cuadro general de coeficientes

multiplicadores.344

Ademas, se establecen una serie de complementos al sueldo, como son el
complemento de destino, de dedicacién especial y el complemento familiar. Estos
complementos tendran un tope maximo que, igualmente, vendra determinado por la

Ley de Retribuciones.

Por ultimo, la Ley prevé otra serie de remuneraciones en concepto de
indemnizaciones por razén de servicio, gratificaciones por servicios extraordinarios e

incentivos a la productividad.

En definitiva, puede sefialarse que los dos objetivos mas importantes de la Ley de
Bases en materia de retribuciones fueron, por un lado, establecer el principio
fundamental de que los funcionarios so6lo podrian ser remunerados por los conceptos
previstos en la Ley; y, por otro lado, determinar con claridad cuales habian de ser
estos conceptos. Todo ello con el objetivo claro de alcanzar una adecuada

proporcionalidad interna de los sueldos de la Administracion.

6.2.- La Ley Articulada de Funcionarios Civiles del Estado de 1964.

La LFCE se limita a reproducir lo establecido por la Ley de Bases en materia de
retribuciones, en lo relativo a los conceptos retributivos y su remisidon a una Ley

posterior. Sin embargo, sustrae de dicha Ley la regulacién del régimen de los

344 Base X
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complementos de destino y de dedicacion especial, asi como el de las
indemnizaciones, las gratificaciones y los incentivos, los cuales se determinaran por
el Gobierno a propuesta del Ministerio de Hacienda. Parece, por tanto, que se
contradice el mandato previsto en la Ley de Bases, evitandose el correspondiente
tramite en las Cortes y, en definitiva, reduciendo la transparencia de una parte

importante de las retribuciones de los funcionarios.3*°

Por otra parte, la LFCE detalla algo mas el contenido de los distintos complementos
del sueldo sefialando, por ejemplo, que el complemento de destino es aquel que
retribuye aquellos puestos de trabajo que requieran una particular preparacion

técnica o que impliquen una especial responsabilidad.34¢

También detalla el contenido del complemento de dedicacién especial, que podra
concederse en dos supuestos: cuando se exija una jornada de trabajo mayor que la
normal y cuando el funcionario se acoja al régimen de dedicacion exclusiva al servicio

de la Administracion.3*’

Por ultimo, en relacion al complemento familiar no se afiade nada con respecto a lo
ya dicho en la Ley de Bases, concediéndose en proporcion a las cargas familiares y

con los limites y cuantia previstos en la Ley de Retribuciones.

6.3.- La Ley de Retribuciones de 1965.

La Ley de Retribuciones de 1965 nace con una filosofia clara, la cual no es otra que
ordenar las retribuciones de los funcionarios conservando, en todo momento, el
equilibrio entre la situacion existente en ese momento y la nueva impuesta por la Ley

de Bases de 1963.

345 R, GONZALEZ ANTON: “Estatutos Histéricos de los Funcionarios..." p. 139, op. cit.
346 Articulo 98.2
347 Articulo 99
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Para ello, acaba con los sueldos calculados en funcion de las categorias previstas en
la legislacion anterior y establece un sueldo base para todos los funcionarios, sobre
el cual se aplicara un coeficiente multiplicador en funcién del cuerpo al que pertenezca
el funcionario. A esto se le afadira una retribucibn en concepto de antigiiedad
(trienios) y un complemento familiar. Por ultimo, en casos especiales, podran existir

otros complementos de las retribuciones del funcionario.

Por tanto, se pueden dividir las retribuciones de los funcionarios en dos grandes

bloques:34®

a) Por un lado, las comprendidas por el sueldo, los trienios, las pagas
extraordinarias y el complemento familiar, que vendran determinadas,
respectivamente, por la aplicacion de un coeficiente34° en funcién del Cuerpo,
por el tiempo de servicios prestados y por el nimero y tipo de familiares a
cargo. Este conjunto de retribuciones estan exentas de toda discrecionalidad,
al estar perfectamente contempladas en la Ley y derivar de la aplicacion de

unas simples operaciones aritméticas.

b) Por otra parte, la retribucion se completa con una serie de retribuciones que
adoptan la forma de complementos, cuyo nimero3®°, cuantia, los criterios
para su fijacion y la distribucién de los mismos otorgan un amplio margen de

discrecionalidad a la Administracion.35!

348 A, GUTIERREZ RENON: “El sistema de retribucién por complementos”. Revista Documentacién
Administrativa vol. 101-102. Madrid, 1966. Pp. 69-80.

349 E| coeficiente a aplicar a cada cuerpo es fijado por el Gobierno, a propuesta del Ministerio de Hacienda
en los Decretos de 28 de mayo, 20 de septiembre y 25 de noviembre de 1965.

350 El nimero de estos complementos, tal y como aparecen regulados, puede llegar a ser amplisimo, ya
que la Ley de Retribuciones remite a normas de desarrollo para fijacion de los mismos.

31 Se ha destacado por algunos autores (Vid. R. GONZALEZ ANTON: “Estatutos Histéricos de los
Funcionarios...” pp. 140-141, op. cit.) el incumplimiento evidente que hace la Ley de Retribuciones de la
Ley de Bases al deslegalizar el tema de los complementos, con consecuencias claras en relacién con la
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6.3.1.- Los complementos retributivos.

Es preciso detenerse, aunque sea brevemente, en el analisis de este segundo bloque
de retribuciones que, aunque sobre el papel parece menos importante, en la practica
es el que realmente va a marcar la diferencia de retribuciones entre los distintos
funcionarios, dada la amplia libertad que van a tener los poderes publicos para la

distribucion y fijacién de la cuantia de las mismas.

Como se ha dicho, la remisiéon de la Ley de Retribuciones a otras normas de desarrollo
para fijar los distintos complementos, hace que su nimero pueda crecer hasta el
punto de abarcar todas las situaciones que podamos imaginar. Baste con poner
algunos ejemplos de complementos existentes en la normativa para reforzar la idea
que se acaba de exponer: complemento de destino por jefatura, por funciones
especiales, complemento por prolongacién de jornada, por plena dedicacion sin
horario fijo, de exclusiva dedicacion, incentivos a la productividad, gratificaciones por

servicios extraordinarios, indemnizaciones por razén de servicio y un largo etcétera.

De todos ellos, merece una atencion especial, el complemento personal y transitorio
que se corresponde con una cantidad, fruto de la diferencia entre las retribuciones
que percibia el funcionario a la entrada en vigor de la Ley y las que le corresponderian
a partir de dicho momento. Con ello se pretende, como uno de los objetivos
prioritarios de la Ley, “no alterar, salvo causas justificadas, las situaciones

presentes”.3%?

publicidad de los mismos, asi como por el hecho de obviar el tope maximo que se puede percibir por
dichos complementos.

352 Exposicion de Motivos de la Ley 31/1965, de 4 de mayo, sobre retribuciones de los funcionarios de la
Administracidn Civil del Estado.
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En todo caso, la utilizaciéon de estos complementos es una competencia propia de
cada Departamento ministerial a través de la Junta de Retribuciones que, ademas,
determinara la cuantia de los mismos, con las limitaciones previstas en el Decreto de
22 de septiembre de 1965.3%% Le corresponderd al Gobierno, a propuesta del
Ministerio de Hacienda y previo informe de la Comision Superior de Personal,
establecer el importe global que corresponde a cada Ministerio para el abono de estos

complementos.

6.3.2.- La financiacién del nuevo sistema retributivo.

La nueva Ley de Retribuciones establece que todos los ingresos extrapresupuestarios
(incluidas las tasas y exacciones parafiscales) se ingresen directamente en el
Tesoro.3%* De manera que el coste total de la Funcién Publica sera financiado por

ingresos presupuestarios.

Este nuevo “sueldo presupuestario”®®, tiene dos ventajas importantes: por un lado,
otorga al funcionario la seguridad de saber con certeza lo que va a ganar si lleva a
cabo una carrera administrativa normal; por otro lado, permite que los derechos
pasivos se calculen sobre unas bases ciertas y, de esa manera, sean mas justos y

equitativos.

Asimismo, una consecuencia clara del nuevo sistema es que los conceptos
retributivos son un poco mas homogéneos, y su volumen ya no va a depender de la
capacidad de recaudacion del propio Ministerio, sino del mayor o menor crédito que

le otorgue la Ley de Presupuestos de cada afio.

7. EL REAL DECRETO-LEY 22/1977, DE 30 DE MARZO.

353 Vid. A. GUTIERREZ RENON: “El sistema de retribucién...”, p. 71, op. cit.
354 Articulo 16
355 Exposicién de Motivos.
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Esta nueva norma tiene como objetivo una “necesaria actualizacion y
perfeccionamiento del sistema retributivo de la Funcion Pudblica”, con el fin de
acomodarlo a los nuevos “condicionamientos sociales y profesionales del

funcionario”.”35%6

Al igual que su precedente, la Ley de Retribuciones de 1965, el Real Decreto-Ley
persigue que el sueldo presupuestario sea la base de las retribuciones, estableciendo
que los sucesivos incrementos presupuestarios en materia de personal se destinen

preferentemente al aumento de las retribuciones basicas.35”

Por lo que respecta a la nueva estructura retributiva implantada con la nueva
normativa, no difiere a grandes rasgos de la anterior, manteniendo la diferenciacion

entre retribuciones basicas y complementarias.3>®

Las primeras se devengaran y haran efectivas por mensualidades completas y con
referencia a la situacion y derechos del funcionario el primer dia del mes al que
correspondan®®®, comprendiendo los siguientes conceptos: sueldo, grado, trienios y

pagas extraordinarias.

Dejando a un lado el sueldo y el grado, que seran analizados en epigrafe aparte,

merecen una breve atencioén los trienios y las pagas extraordinarias, por cuanto su

356 Exposicion de Motivos del Real Decreto-Ley 22/1977, de 30 de marzo.

357 Tal y como se recoge en su Exposicidn de Motivos, la finalidad de esta previsiéon es dotar de mayor
“certeza y seguridad” a los derechos econdémicos del funcionario y, ademas, consolidar la mejora de los
derechos pasivos, ya que los mismos se calculan con referencia a aquellas. Véase a este respecto E.
BARRACHINA JUAN en “La Funcidn Publica. Su ordenamiento juridico” (op. cit.) que destaca este medida
del Real Decreto-Ley frente a la normativa anterior en la que, al incrementar las retribuciones
complementarias en lugar de las basicas, se incidia desfavorablemente tanto en las pagas extraordinarias
como en las pensiones.

358 5 preciso sefialar que esta estructura retributiva es cerrada, en el sentido de que los funcionarios no
podran percibir ninguna remuneracién por un concepto distinto de los que se prevén en esta norma (art.
10).

353 Articulo 5.1
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regulacion no difiere en demasia con relacion a la normativa precedente. Asi, los
primeros suponen una cantidad fija en funcion del nivel de titulacion (art. 2.3).%° Por
su parte, las pagas extraordinarias seran dos al afio y comprenderdan una

mensualidad integra de sueldo, grado y trienios.

En cuanto a las retribuciones complementarias, podran ser ordinarias y especiales.
Las primeras estaran constituidas por el complemento de destino (que retribuye la
preparacion técnica o la especial responsabilidad que implique el desempefio del

puesto) y por el complemento familiar.

Por su parte, las especiales estaran constituidas por el complemento de dedicacién
exclusiva, las gratificaciones por servicios especiales o extraordinarios, y los

incentivos a la productividad.

7.1.- La sustitucion de los coeficientes por los indices de proporcionalidad.

Quizéa, la novedad mas importante que se establecié en la nueva norma fue la
eliminacién de los coeficientes multiplicadores (que se aplicaban los Cuerpos de
funcionarios para la fijacion del sueldo), previstos en la Ley de Bases del 63 y en la
Ley de Retribuciones del 65, por un nuevo sistema basado en unos indices de

proporcionalidad en funcién del grupo de titulacién al que pertenecia el funcionario.

De esta forma, se tenia en cuenta el nivel de titulacion exigido para el acceso al
Cuerpo, Escala o Plaza a la hora de fijar el sueldo que le iba a corresponder, de
manera que todos los funcionarios pertenecientes a Cuerpos de un mismo grupo de

titulacion iban a percibir la misma cantidad en concepto de sueldo.3%*

360 Respecto de éstos se reconoce el derecho a seguir percibiendo los trienios devengados en los grupos
anteriores (en caso de cambio de grupo), asi como al computo del tiempo transcurrido en el grupo
anterior, en caso de cambio a uno nuevo antes de completar un trienio (art. 4.3).

361 De conformidad con el articulo tercero del Real Decreto-Ley, se distinguia entre: Educacidn
Universitaria, que le correspondia una proporcionalidad de 10 o de 8 en funcién de si se trataba,
respectivamente, de Doctores, Licenciados, Arquitectos, Ingenieros o equivalentes o, por el contrario, de
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Este sistema de indices de proporcionalidad en sustitucion de los coeficientes
multiplicadores fue muy bien acogido por la mayoria de los funcionarios, siendo

calificado por gran parte de la doctrina como mas objetivo y equitativo.362

7.2.- La implantacion del grado como elemento retributivo.

Otra novedad importante del Real Decreto-Ley es la implantacion del grado de la
carrera administrativa, que permite al funcionario percibir una remuneracién en
funcion del puesto desempefiado y del tiempo de permanencia en el mismo, si bien
nunca llegé a aplicarse, ya que las Leyes de Presupuestos lo dejaron en suspenso

afio tras afo, hasta que el Real Decreto-Ley fue derogado.

Se distinguia entre el grado inicial, que se determinaria en funcion de la especial
preparacion técnica exigida sobre la establecida para el correspondiente nivel de
titulacion, y los sucesivos grados que se iban a ir adquiriendo a medida que el

funcionario ascendia en su carrera administrativa.

Para poder ascender al grado superior era preciso llevar cinco afos prestando
servicios efectivos®®® en el grado inmediatamente anterior, y durante este tiempo el
funcionario tenia derecho a percibir, en concepto de retribucién, una cantidad fija en

funcién del nivel de titulacién, salvo durante el primer afio de servicios.

Diplomados, Arquitectos Técnicos, Ingenieros Técnicos, Formaciéon Profesional de tercer grado o
equivalente; por su parte, a las Ensefianzas Medias (Bachillerato o Formacion Profesional de segundo
grado o equivalente) les correspondia un indice de 6; y, finalmente, dentro de la Educacion General Basica
se otorgaba un indice de 4 a aquellos grupos que precisasen el Graduado Escolar y una proporcionalidad
de 3 alos que sdlo se les requiriese el Certificado de Escolaridad.

362 ) JUNQUERA GONZALEZ y V.M. GONZALEZ-HABA GUISADO: “Las retribuciones de los funcionarios
publicos”. Asociacidn Espafiola de Administracién Pablica. Madrid, 1979. P. 107.

363 A este respecto, se consideraba como tiempo de servicios efectivos, tanto los prestados en situacién
de servicio activo como el tiempo transcurrido en las situaciones de excedencia especial, excedencia
forzosa y supernumerario (articulo 4).
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8.- EL NUEVO SISTEMA IMPLANTADO TRAS LA LEY DE MEDIDAS PARA LA REFORMA

DE LA FUNCION PUBLICA.

8.1.- Intentos de reforma previos a la aprobacion de la LMRFP.

Tras el Real Decreto-Ley de 1977 y una vez aprobada la CE en 1978, surgieron varios
intentos de regulacién de la Funcién Publica con el objetivo, basicamente, de

adaptarla a las prescripciones de la citada Carta Magna.

En concreto, en materia retributiva fueron relevantes el Anteproyecto de 1979, el
Proyecto de Ley Orgéanica de 1980 y el Proyecto de Ley de 18 de septiembre de 1981.
El primero de ellos pretendia conseguir un sistema que fuese comun para todos los
funcionarios (Base 15%). El segundo establecia una estructura retributiva muy
parecida a la del 77, con la novedad de que desaparecia el grado (cuya aplicacion
estaba suspendida de facto por las leyes de presupuestos de cada afio). Por dltimo,
el Proyecto de Ley de 1981 volvia a la idea de establecer las retribuciones publicas
atendiendo a los sueldos existentes en el sector privado, debiendo ser suficientes
para garantizar el cumplimiento de las obligaciones del funcionario, asi como su

dignidad personal y social.364

8.2.- Principales caracteristicas del nuevo modelo retributivo implantado.

La caracteristica fundamental de la LMRFP (de caracter basico) en materia retributiva,
es que otorga una clara prioridad a las retribuciones que van ligadas al puesto de

trabajo, por encima de las que van asociadas al funcionario publico.36%

Esto en la préactica supone otorgar un papel mas relevante al puesto de trabajo, que

se convierte en el eje esencial sobre el cual se va a articular la carrera administrativa

364 £, BARRACHINA JUAN en “La Funcidn Publica. Su ordenamiento juridico” op. cit.

365 Esta idea ha sido reflejada por la mayor parte de la doctrina, véase por ejemplo J.L. PINAR MANAS:
“El nuevo sistema retributivo de los funcionarios publicos y su aplicacién” RAP, n2 111. Madrid, 1986.
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y, con ello, las sucesivas mejoras en materia retributiva de los funcionarios

publicos.3%¢

Ademas, se introduce un nuevo elemento, que no es otro que la evaluacién del
desempefio. Es decir, las retribuciones complementarias asociadas al puesto de
trabajo no se van agotar con las que le corresponderan al funcionario por el mero
hecho de desemperfiarlo, sino que también se premiara a aquel en cuyo desempefio

demuestre un celo especial.

Se observa, por tanto, como se van introduciendo en el modelo espafol de Funcion
Publica caracteristicas propias de los modelos de empleo propios de los paises

anglosajones.3%”

Mas concretamente, siguiendo a distintos autores368 se pueden sefalar las siguientes
caracteristicas o principios que inspiran el modelo retributivo implantado en la década

de los ochenta:

1) La materia retributiva esta sujeta a reserva de ley, de conformidad con lo
previsto en el articulo 103.3 de la CE. Pero, ademas, por aplicacién del
articulo 149.1.182 le corresponde al Estado dictar la legislacién basica en

la materia.36°

2) Se prohiben las retribuciones atipicas, con lo que los funcionarios sélo

podran ser retribuidos por los conceptos que recoge la Ley.

366 F A. CASTILLO BLANCO: “El sistema retributivo en la Funcidén Publica..." op. cit.
367 J. DE LA CRUZ FERRER: “La Funcidén Publica Superior en Estados Unidos”. Madrid, 1984.
368 principalmente, R. MANZANA LAGUARDA en “Derechos y deberes..." op. cit.

369 Esto implica que no pueden crearse otros conceptos retributivos distintos a los que recoge la LMRFP
por parte de las CCAA. Sin embargo, éstas si pueden (como reconocié la STC 99/1987) desarrollar los
preceptos de la ley basica, asi como negociar las cuantias y los criterios para su aplicacion.
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

Se otorga una mayor publicidad a las retribuciones, al establecerse la
obligatoriedad de que las mismas se tienen que recoger en los

presupuestos de las distintas Administraciones PuUblicas.

Destaca también el caracter sinalagmatico de las retribuciones, en el
sentido de que las mismas se van a percibir en funciéon del trabajo
realizado, de manera que si se produjese una reduccion en el tiempo de
trabajo la remuneraciéon del funcionario también se reduciria

proporcionalmente.

Se recoge también un principio de suficiencia, en el sentido ya apuntado
por el Proyecto de Ley de 1981, que deriva del articulo 35.1 de la
Constitucion segun el cual se reconoce a los espafioles “una remuneracion

suficiente para satisfacer sus necesidades y las de su familia™3"°

Se establece una estructura salarial mixta y variable. Constara de una
parte fija, compuesta por las retribuciones basicas que, como se ha dicho,
van ligadas a la persona del funcionario; y de una parte variable,
compuesta por las retribuciones complementarias, ligadas al puesto de

trabajo.

Las retribuciones de los funcionarios no estan sujetas a negociacion

colectiva.

Se trata también de un derecho preferente, cuya percepcién esta
garantizada, asi como el pago de intereses en caso de mora, y que solo se

puede embargar de manera parcial.3"%

370 Esta previsidn constitucional no deja de ser una mera declaracién programdtica que carecerd de
contenido alguno sin una ley que delimite el alcance de este derecho (Vid. R. MANZANA LAGUARDA:
“Derechos y deberes...” p. 113 op. cit.).

371 yéase F.A. CASTILLO BLANCO: “El sistema retributivo...” p. 33, op. cit.
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8.3.- La estructura retributiva prevista en la LMRFP.

La nueva estructura retributiva que se implanta a raiz de la LMRFP se encuentra
recogida en los articulos 23 y 24 de la misma, si bien la regulacién no se agota con
ellos, ya que también hay que tener en cuenta las Leyes de Presupuestos Generales
de cada ejercicio y las instrucciones anuales de los 6rganos competentes para la

confeccién de néminas.

De conformidad con dichas normas la estructura salarial queda configurada de la

siguiente manera:

a) Retribuciones basicas: estan integradas por el sueldo, los trienios y las pagas

extraordinarias.

1) El sueldo, es el que corresponde al indice de proporcionalidad
asignado al grupo en el que se encuentre clasificado el cuerpo o
escala al que pertenezca el funcionario. Se establece la prevision
de que el sueldo de los funcionarios del Grupo A no podra exceder

en mas de tres veces el sueldo de los funcionarios del Grupo E.372

2) Los trienios, consisten en una cantidad igual para cada grupo por

cada tres afios de servicio en el Cuerpo o Escala.®”3

372 Como ha sefialado A. PALOMAR OLMEDA en “Derecho de la Funcidn Publica”, Dykinson. Madrid, 2000.
P. 379, la igualacién que se pretende con esta prevision no es real ya que, en los Cuerpos pertenecientes
a los grupos superiores, la importancia recae sobre las retribuciones complementarias y en ellas no se
aplica la regla de la proporcionalidad.

373 Es preciso destacar algunos supuestos particulares: 1. Cuando se prestan servicios en diferentes
Cuerpos o Escalas de distinto grupo de clasificacion, se tendra derecho a seguir percibiendo los trienios
devengados en los grupos anteriores. 2. Cuando se produce un cambio de adscripcidn antes de completar
un trienio, la fraccion de tiempo transcurrido se considerara como tiempo de servicios prestados en el
nuevo grupo. 3. Por dltimo, de acuerdo con la Ley 70/1978, de 26 de diciembre, de Reconocimiento de
Servicios Previos en la Administracion Publica, desarrollada por el Real Decreto 1461/1982, se reconoce a
los funcionarios de carrera de la Administracion del Estado, de la Local, de la Institucional, de la de Justicia,
de la Jurisdiccion del Trabajo y de la Seguridad Social, la totalidad de los servicios indistintamente
prestados por ellos en dichas Administraciones, previos a la constitucidn de los correspondientes Cuerpos
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3) Las pagas extraordinarias: seran dos al afio, por un importe minimo
cada una de ellas de una mensualidad del sueldo y trienios, y se

devengaran el primer dia habil de los meses de junio y diciembre.374

b) Retribuciones complementarias: integradas por el complemento de destino, el
complemento especifico, el complemento de productividad y las gratificaciones

por servicios extraordinarios.

1) El complemento de destino, es el que corresponde al nivel del

puesto que se desempefie o al grado personal consolidado.

2) El complemento especifico, retribuye las condiciones particulares
de algunos puestos de trabajo en atencién a su especial dificultad
técnica, dedicacioén, responsabilidad, incompatibilidad, peligrosidad
o0 penosidad. En ningdn caso podra asignarse mas de un

complemento especifico a cada puesto de trabajo.

3) El complemento de productividad, destinado a retribuir el especial
rendimiento, la actividad extraordinaria y el interés o iniciativa con

que el funcionario desemperie su trabajo.3"®

o Escalas o a su ingreso en ellos, asi como el periodo de practicas de los funcionarios que hayan superado
las pruebas de ingreso en la Administracién Pudblica. Este reconocimiento de servicios previos se efectua
a solicitud del interesado y el drgano competente es el Subsecretario del Departamento en el que esté
destinado el funcionario.

374 De acuerdo con la Ley 51/2007, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2008, las pagas extraordinarias de los funcionarios en servicio activo a los que resulte de aplicacion el
régimen retributivo de la LMRFP, se incrementaron con el importe del complemento de destino mensual
que le correspondia al funcionario. Por tanto, a partir de dicha reforma las pagas extraordinarias se
componen del sueldo, los trienios y el complemento de destino mensual que le corresponda al
funcionario.

375 Corresponde a cada Departamento Ministerial determinar, dentro del crédito total disponible, las
cuantias parciales asignadas a sus distintos ambitos organicos, territoriales, funcionales o de tipo de
puesto. Asimismo, determinara los criterios de distribucion y de fijacién de las cuantias individuales del
complemento de productividad, de acuerdo con las siguientes normas:
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4) Las gratificaciones por servicios extraordinarios, fuera de la jornada
normal, que no podran ser fijas en su cuantia ni periddicas en su

devengo.

8.4.- Las indemnizaciones por razén de servicio.

Constituyen una compensacién econémica que se reconoce a los funcionarios, y que
tiene por objeto resarcirles de los gastos que se les hayan originado por realizar

ciertas actuaciones extraordinarias o diferentes a las propias de sus funciones.

Se encuentra en el Real Decreto 462/2002, de 24 de mayo, aplicable s6lo de manera
directa a los funcionarios de la Administracién del Estado y de las Corporaciones

Locales, y s6lo de manera supletoria a los funcionarios pertenecientes a las CCAA.

Comprende cuatro tipos de indemnizacion: las comisiones de servicio con derecho a
indemnizacion; los desplazamientos dentro del término municipal por razén de

servicio; los traslados de residencia; y las asistencias.

8.4.1.- Comisiones de Servicio con derecho a indemnizacion.

Se configuran como los cometidos especiales que circunstancialmente se ordenen al

personal y que deba desempefar fuera del término municipal donde radique su

- No pueden generar ningun tipo de derecho individual.

- La valoracién de la productividad debera realizarse en funcion de circunstancias objetivas
relacionadas con el tipo de puesto y el desempefio del mismo.

- Sera de conocimiento publico de los demds funcionarios del departamento u organismo y de los
representantes sindicales.

- El especial rendimiento, la actividad y dedicacidn extraordinaria, el interés o iniciativa, deberan
redundar en una mejora del resultado de los puestos de trabajo. Véase en este punto a L. PAREJO
ALFONSO en “Eficacia y Administracion: tres estudios” INAP. Madrid, 1995, donde sefiala que la
evaluacion del desempefio no es una finalidad en si misma, sino que debe estar vinculada a la
consecucion de las competencias que tiene asignada cada Administracion, con el fin de que sirva
con eficacia a los intereses generales.
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residencia oficial.3’® Son las dietas, la indemnizacién por residencia eventual y los

gastos de viaje.

a) La dieta, es la cantidad que se devenga diariamente para satisfacer los gastos
que origina la estancia fuera de la residencia oficial. Comprende el alojamiento y
la manutencidn. Se percibiran de acuerdo con los grupos previstos en el Anexo |
del Real Decreto 462/2002 y en las cuantias que se establecen en los Anexos Il
y Ill, segun sean desempefiadas en territorio nacional o extranjero,

respectivamente.37’

b) La indemnizacibn de residencia eventual, es la cantidad que se devenga
diariamente para satisfacer los gastos que origina la estancia fuera de la
residencia oficial en los casos de comisiones de servicio, cuya duracidn se prevea
superior a la de los limites sefialados anteriormente, asi como en los casos de
prérrogas. Su cuantia sera fijada por la misma autoridad que confiera la comision,
dentro del limite maximo del 80 por 100 del importe de las dietas enteras que

corresponderian con arreglo a lo dispuesto en los Anexos Il y Il del presente

376 Se excepttian aquellos servicios que estén retribuidos o indemnizados por un importe igual o superior
a la cuantia de la indemnizacién que resultaria por aplicacion del presente Real Decreto. Tampoco aquellas
comisiones que tengan lugar a iniciativa propia o haya renuncia expresa de dicha indemnizacion.

377 Los Grupos de Clasificacién del Personal que se recogen en el Anexo | son: Grupo 12 Altos cargos,
Oficiales Generales, Magistrados del Tribunal Supremo y Presidente de Tribunales Superiores de Justicia,
Embajadores, Ministros Plenipotenciarios de primera clase, Rectores de Universidad y Subdirectores
Generales y Subdirectores Generales Adjuntos (en este caso siempre que sea acordada conjuntamente
por el MAP y el MH), asi como cualquier otro cargo asimilado a los anteriores. Grupo 22 Personal Militar
de las Fuerzas Armadas y personal de los Cuerpos de la Guardia Civil y Nacional de Policia clasificados a
efectos retributivos en los Grupos Ay B; Cuerpos Unicos de las Carreras Judicial y Fiscal, Secretarios de la
Administracién de Justicia, Médicos Forenses y Técnicos Facultativos; funcionarios de la Administracion
del Estado de Cuerpos o Escalas clasificados en los Grupos A y B, asi como cualquier otro personal
asimilado a los anteriores. Grupo 32 Personal militar de las Fuerzas Armadas y personal de los Cuerpos de
la Guardia Civil y Nacional de Policia clasificados a efectos retributivos en los Grupos C y D, Oficiales,
Auxiliares y Agentes al servicio de la Administracion de Justicia, funcionarios de la Administracion del
Estado de Cuerpos o Escalas clasificados en el Grupo C, D y E, asi como cualquier otro personal asimilado
a los anteriores.
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Real Decreto, segun se trate de comisiones de servicio en territorio nacional o

extranjero, respectivamente.

c) Los gastos de viaje, corresponden a la cantidad que se abona por la utilizacion
del medio de transporte que se determine al autorizar la comisién, procurandose
que el desplazamiento se efectle por lineas regulares. Se indemnizara por el
importe del billete o pasaje utilizado, dentro de las tarifas correspondientes a las
clases que, para los distintos grupos comprendidos en el Anexo |, se establecen

en el Real Decreto 426/2002.378

8.4.2.- Desplazamientos dentro del término municipal por razén del servicio.

Se trata de los desplazamientos realizados dentro del municipio donde tenga su sede
el centro de destino, que segun conformidad expresa del Jefe de la Unidad

Administrativa correspondiente, se vea obligado a efectuar por razén del servicio.

Se efectuaran preferentemente en medios de transporte publico colectivo, salvo que

el titular del Centro en que se preste servicio autorice otro medio de transporte.

En caso de autorizarse el uso de vehiculos particulares u otros medios especiales de
transporte, la cuantia de las indemnizaciones sera la establecida para tales supuestos

en las comisiones de servicio con derecho a indemnizacion.

8.4.3.- Traslados de residencia.

Pueden ser traslados en territorio nacional o al extranjero.

378 £| Real Decreto prevé, ademas, que en casos de urgencia, la autoridad que ordene la comisidn pueda
autorizar clases superiores cuando no hubiere billete o pasaje de la clase que corresponda en virtud de lo
establecido en los apartados anteriores. Ademas, el personal podra utilizar en las comisiones de servicio
vehiculos particulares u otros medios especiales de transporte, en los casos previstos en la normativa en
cada momento vigente.
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Respecto de los primeros, s6lo daran derecho a indemnizacién cuando se trate de un
traslado forzoso®’°, que no sea como consecuencia de una sanciéon y que origine

cambio del término municipal de residencia oficial dentro del territorio nacional.

En estos casos, el personal tendra derecho: a los gastos de viaje, incluidos los de su
familia; a una indemnizacién de tres dietas por el titular y cada miembro de su familia
que efectivamente se traslade; al pago de los gastos de transporte de mobiliario y

enseres.

8.4.4.- Traslados al extranjero.

Dentro de este grupo estaria comprendido el personal que sea destinado al extranjero
0 en él cambie de pais por razén de nuevo destino, o regrese a Espafia por la misma
causa o por cese definitivo. En estos casos, tendra derecho al abono de los gastos de
viaje. Ademas, si el destino se prevé por tiempo superior a 18 meses, también tendra
derecho al abono de los gastos de viaje de los miembros de su familia que

efectivamente se trasladen y al transporte de mobiliario y enseres.

También se refiere al personal que, estando destinado en el extranjero, contraiga
matrimonio en Espafa. Estos, tendran derecho a que se les abonen los gastos de

viaje del cényuge con motivo de su traslado a la localidad de destino.

Por otra parte, el personal que esté o sea en el futuro destinado al extranjero, tendra

derecho al abono cada dos afos de los gastos de viajes de ida y vuelta a Espafa

379 A estos efectos, tienen la consideracién de traslado forzoso: a) Los sefialados por las autoridades
correspondientes, dentro de la normativa vigente, que tengan caracter de obligado cumplimiento por los
interesados sin que se preceda peticion de los mismos. b) Los originados por cambios de residencia oficial
o supresion de las unidades, dependencias o centros en los que presten servicio los interesados. c) Los
traslados motivados por ascenso del personal de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado, o por cese en un destino al cumplir el tiempo maximo de permanencia en él. d) La
jubilacién del personal civil o pase a la reserva del personal militar, siempre que sea con caracter forzoso
por edad o incapacidad, hasta la poblacidén que sefiale el interesado y por una sola vez.
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correspondientes al mismo y a su familia, con motivo de sus vacaciones, siempre que

las mismas se disfruten en Espafia.

8.4.5.-

Asistencias.

Las asistencias®° son la indemnizacién reglamentaria que proceda abonar en los

siguientes supuestos:

a)

b)

8.4.6.-

Concurrencia a las reuniones de Organos Colegiados de la Administracion y

de Consejos de Administracion de Empresas con capital o control publicos.

Participacion en Tribunales de oposiciones y concursos encargados de la
seleccion de personal, o de pruebas cuya superacidon sea necesaria para el

ejercicio de profesiones o para la realizacion de actividades.

Colaboracion con caracter no permanente ni habitual en Institutos o Escuelas
de formacion y perfeccionamiento del personal al servicio de las

Administraciones Publicas.

Regimenes indemnizatorios especiales.

Ademas, se establecen una serie de regimenes indemnizatorios especiales para

diversos supuestos.

Asi, los miembros del Gobierno de la Nacién, Secretarios de Estado, Jefes de Misién

acreditados con caracter de residentes ante un Estado extranjero u Organismo

380 | as percepciones por este concepto serdn compatibles con las dietas que puedan corresponder a los

que, para la asistencia o concurrencia, se desplacen de su residencia oficial.
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internacional, Subsecretarios y cargos legalmente asimilados, seran resarcidos por la

cuantia exacta de los gastos realizados.

Por otra parte, los que hayan sido designados para los cargos de presidente del
Tribunal Constitucional, presidente del Tribunal Supremo, Consejo de Estado o
Tribunal de Cuentas; para el de Fiscal General del Estado; para el de miembro del
Gobierno o para el desempefio de cargos que reservados al libre nombramiento del
Gobierno o del Ministro competente previo acuerdo favorable del Consejo de
Ministros, cuando esa designhacion suponga traslado a un municipio distinto al de su
residencia familiar; teniendo derecho, en concepto de gastos de instalacién, a una
indemnizacién, cuya cuantia sera del 8 al 12 por 100 de las retribuciones totales
anuales que corresponden a su nuevo destino, en funcién de los miembros de la
unidad familiar que se desplacen; asi como al abono de los gastos de viaje, tres
dietas por cada familiar que se desplace y los gastos de transporte de mobiliario y

enseres.

8.5.- Algunas criticas a la aplicacion practica de la LMRFP en materia retributiva.

Aunque, con caracter general, la reforma fue muy bien acogida por parte de la
doctrina, la puesta en practica de la misma demostré algunas deficiencias derivadas
de la dificil convivencia entre dos elementos contrapuestos: el Cuerpo y el puesto de

trabajo.38!

En este sentido, Castillo Blanco®®? ha sefialado una serie de deficiencias que se

resumen a continuaciéon:

381 R, PARADA VAZQUEZ: “La degeneracién del modelo de funcién publica”. Revista de Administracién
Publica, n2 150. Madrid, 1999.

382 F A, CASTILLO BLANCO: “El sistema retributivo...”, p. 28, op. cit.
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En primer lugar, no se ha logrado en su totalidad el objetivo de transparencia que se

perseguia con la Ley.

Ademas, se ha producido una cierta arbitrariedad y desigualdad en la fijacion de los

complementos especificos por parte de las distintas Administraciones Publicas.

Por lo que se refiere al complemento de productividad, no se considera que haya
cumplido su funcién de elemento incentivador y, por el contrario, se ha utilizado para
compensar diferencias retributivas, desfases en los incrementos de sueldo previstos
en los presupuestos generales o, incluso, como un “mecanismo de favor en absoluto

justificable”.383

Estos problemas en la estructuracion y funcionamiento del sistema retributivo ya
fueron puestos de manifiesto en Informe DELPHI sobre la Administracién Publica38
que destac6, entre otras cosas, una falta de motivacion del personal y un deficiente
reparto de los medios humanos y materiales. Pero, ademas, puso de manifiesto la
existencia de retribuciones diferentes para puestos similares y que el complemento
de productividad se habia convertido en un complemento fijo mas, en contra de lo

previsto en la Ley.

Asimismo, el Proyecto de Ley del Estatuto Basico de la Funcién Publica de junio de
1999, que no llegé a ver la luz pero que sirvié como precedente inmediato del actual
EBEP, ya apunté el riesgo de cargar el peso en las retribuciones complementarias
frente a las retribuciones basicas, que ha provocado que la movilidad en el puesto
sea, practicamente, la Gnica manera de mejorar las condiciones retributivas de los

funcionarios publicos.

383 F A. CASTILLO BLANCO: “Luces y sombras del complemento de productividad: ¢ Un concepto retributivo
inaplicado?”. Justicia Administrativa, n2 8. Madrid, 2000.

384 \er “Estudio DELPHI. La modernizacion de los procedimientos de actuacién en la Administracién
Publica”. INAP. Madrid, 1990.
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9. EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO

El nuevo EBEP regula esta materia en el Capitulo 11l del Titulo Ill, dedicado a los
derechos retributivos. Sin embargo, al igual que ocurria con la carrera administrativa
y la provisién de puestos de trabajo, la Disposicion Final Cuarta del EBEP establece
que dicha regulacién no entrara en vigor hasta que no se dicten las Leyes de Funcién

Publica que desarrollen el mismo.

Sélo esta exceptuado de esta prevision el contenido del art. 25.2, que si ha entrado
en vigor y que regula el reconocimiento a los funcionarios interinos de los trienios
correspondientes a los servicios prestados antes de la entrada en vigor del EBEP, con

efectos retributivos GUnicamente a partir de la entrada en vigor del mismo.

Al margen de este precepto, la nueva regulacidon contenida en el EBEP no difiere en
gran medida de la vigente hasta ese momento. En este sentido, se contemplan dos
tipos de retribuciones: basicas y complementarias. Las primeras retribuyen al
funcionario segun la adscripcién de su Cuerpo o Escala a un determinado Subgrupo
o Grupo de clasificacion profesional y por su antigiiedad al mismo.3®® Por su parte,
las retribuciones complementarias retribuyen "las caracteristicas de los puestos de
trabajo, la carrera profesional o el desempefio, rendimiento o resultados alcanzados
por el funcionario”.3® Por ultimo, las pagas extraordinarias se perciben dos veces al
afo y comprenden una mensualidad de retribuciones béasicas y de la totalidad de
retribuciones complementarias, salvo las ligadas a la productividad o a los servicios

extraordinarios.38”

Una de las novedades de la nueva regulacién se encuentra en el hecho de que las

Administraciones Publicas puedan destinar determinadas cantidades de la masa

385 Articulo 22.2.

38 Articulo 22.3.

387 Articulo 22.4.
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salarial®®® a financiar aportaciones a planes de pensiones o contratos de seguro

colectivos que incluyan la jubilacion. Es lo que se denominan retribuciones diferidas.

En definitiva, el nuevo sistema propuesto por el EBEP no se aparta a grandes rasgos
de la estructura retributiva existente hasta ese momento, si bien otorga un amplio
margen de discrecionalidad a las distintas Comunidades Autbnomas para que sean
ellas las que libremente perfilen su propio régimen retributivo en lo que a
retribuciones complementarias se refiere, en consonancia con lo que propuso la

Comisién para el estudio y preparacion del EBEP.38°

CONCLUSIONES

A lo largo del presente estudio se ha querido poner de manifiesto como la evolucion
de la Funcion Publica, desde sus inicios hasta el momento actual, ha atravesado

diversas formas que han hecho pivotar nuestro sistema sobre los dos grandes

388 De conformidad con el articulo 29, el porcentaje de la masa salarial que podra destinarse a estas
retribuciones diferidas serd fijado por las Leyes de Presupuestos Generales del Estado.

389 Dicha Comisién, en el punto 73 de su Informe sefialaba que el EBEP "debe reconocer a las leyes que
regulen la funcién publica del Estado, de las Comunidades Auténomas y de la Administracién Local o
sectores determinados de ella, la posibilidad de establecer su propio modelo de retribuciones
complementarias, vinculandolas sea a la progresion alcanzada en la carrera, sea a las caracteristicas del
puesto, actividad o funciones que desempefie el funcionario, en atencion, en su caso, a sus diferentes
factores o componentes, sea a través de fondos sociales o de salarios diferidos, sea en atencién a la
productividad o rendimiento de cada funcionario en el ejercicio de su cargo".
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modelos implantados en los paises de nuestro entorno: el abierto o de empleo y el

cerrado o de carrera.

Superado el Estado absolutista y su concepcion de la burocracia como un patrimonio
politico del cual se podia disponer libremente a través de la técnica de las cesantias
en masa (spoil system), se apuesta firmemente por un modelo de Funcién Publica
que garantice una adecuada carrera de los funcionarios publicos, como mecanismo
indispensable para mejorar su rendimiento y productividad y que, por tanto, redunde

en una mejora de la eficacia de la Administracion.

Sin embargo, la convulsa situacién econdémica, politica y social de Espafia a lo largo
del siglo XIX y principios del XX no hizo facil que este reconocimiento de la carrera
administrativa se plasmara en las leyes de Funcion Publica o que, plasméandose, se
pudiera llevar a la préactica. Asi, sobre las bases formuladas por los primeros Estatutos
de funcionarios (L6pez Ballesteros, Bravo Murillo y O” Donnell), el Estatuto de Maura
recoge una completa configuracion de la Funcion Publica que se sustenta en dos
aspectos fundamentales: el reconocimiento de la inamovilidad en la condicién de
funcionario de carrera, y la consagracién del sistema de oposicién como férmula de
ingreso en la Administracién. Este Estatuto permanecié en vigor durante mas de
cuarenta afos, a pesar de los tremendos cambios habidos en nuestro pais (dos
dictaduras, una republica y una guerra civil), siendo sustituido por la Ley de
Funcionarios Civiles del Estado en 1964. A partir de aqui, se produce un cambio de
tercio en la configuracidon de nuestra Funcién Publica, dejandose atras el sistema de
categorias de los estatutos precedentes y articulando el sistema sobre la base del
puesto de trabajo, en un claro guifio hacia el modelo abierto o de empleo propio de
los paises anglosajones. Sin embargo, no se lograron llevar a la practica, en toda su
extension, los postulados que recogia la Ley, provocando un fortalecimiento de los
Cuerpos de funcionarios, que no hizo sino acentuar un corporativismo incipiente y

muy perjudicial para el conjunto de la Administracion.
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Con la Constitucion de 1978, y tras unos intentos fallidos de regulacion del régimen
juridico de los funcionarios3®°, se llega a la Ley de Medidas para la Reforma de la
Funcion Publica de 1984 que, con una clara vocacidon de provisionalidad y de
experimentacion, no dejara indiferente a ningdn sector de la Administracion. Esta
norma introduce el concepto de grado personal®®* como eje vertebrador de la carrera
administrativa, condicionando el ascenso en la misma al desempefio de un puesto de
trabajo de un determinado nivel y durante un periodo de tiempo. Asimismo, delimita
con claridad los grupos de clasificacion en atencion al nivel de titulacién exigido para
su ingreso y perfecciona las formulas de promocion interna ya previstas en su
antecesora, la LFCE. Ademas, instaura un complejo sistema de provisién de puestos

de trabajo y un nuevo régimen retributivo.

Después de mas de veinte afios de aplicacion de la LMRFP, tras varios intentos
infructuosos de lograr la aprobacion de un Estatuto de los funcionarios publicos y
previa la constitucion de una Comision especifica de estudio y preparacion, en el afio
2007 se aprueba finalmente la Ley 7/2007, de 12 de abril, por la que se regula el

Estatuto Basico del Empleado Publico.

Sin embargo, la aprobacién de tan ansiada norma no produce grandes cambios en el
sistema de Funcién Publica vigente en ese momento, ya que se limita a sefialar un
conjunto de referencias y determinaciones para que sean las distintas
Administraciones Publicas las que establezcan sus propios sistemas de carrera,
provisién, promocioén y régimen retributivo. Mientras que en lo demas, reproduce a

grandes rasgos lo previsto en la normativa anterior, dejando fuera de su regulacion

3% Recuérdense los citados Anteproyecto de Ley de Bases de la Funcidn Publica de 1978, el Proyecto de
Ley Organica del Gobierno, de la Administracion del Estado y de la Funcién Publica de 1979 y el Proyecto
de Ley de aprobacion de las Bases del Régimen Estatutario de los Funcionarios Publicos de 1981

391 Aunque el mismo ya fuera apuntado por el Proyecto de Ley de aprobacién de las Bases del Régimen
Estatutario de los Funcionarios Publicos de 1981.
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el sistema de incompatibilidades de los empleados publicos, que permanece

practicamente inalterado.

Esta indeterminacion del Estatuto, debida, en parte, a la necesidad de buscar
consensos para su aprobacion,3%?2 hace que continlie aplicandose gran parte de la

legislacién anterior, en especial, en las materias antedichas.

Pero, a pesar de los indudables avances que se han producido en materia de Funcion
PUblica, es obvio que resulta necesario practicar determinados ajustes que logren
engrasar la maquinaria administrativa para que se convierta en un instrumento, no
sélo eficaz sino lo mas eficiente posible. En este sentido, hay que destacar que, por
ejemplo, en materia de movilidad administrativa no se han terminado de resolver las
necesidades que tiene la Administraciéon de contar con el funcionario indicado en el
momento preciso y en el lugar deseado. Al contrario, los sistemas actuales suelen
suponer un impedimento y un retraso a la capacidad de autoorganizacién que le

corresponde a la Administracion.

Por ello es incontestable la necesidad que tiene la Administracion de flexibilizar la
movilidad de sus funcionarios, tanto en el ambito de una Administracién especifica
como entre todas ellas. Y eso, aunque para ello haya que reconfigurar el derecho al

cargo reconocido en la Constitucion.

Hay que entender que el derecho a la inamovilidad del empleado publico, sustentada
en su objetividad e independencia, no puede estar por encima de las necesidades

reales de la Administracion. Esto seria tanto como decir que también estan por

392 E5 preciso sefialar que el partido que gobernaba en Espafia en ese momento no contaba con la mayoria
absoluta del Parlamento, por lo que se vio obligado a pactar con otros grupos parlamentarios, en especial
con los grupos nacionalistas, para obtener la mayoria necesaria para sacar adelante su iniciativa
legislativa.
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encima de las necesidades del ciudadano, cuando son precisamente éstas las que

justifican la existencia del empleado publico.

La objetividad e independencia no tienen que verse perjudicadas por la introduccion
de mecanismos que tengan como Uunico objetivo flexibilizar la gestibn de las
Administraciones Publicas para ofrecer al ciudadano un mejor servicio publico. Y esto
implica, necesariamente, que la Administracion pueda mover a su personal alli donde
lo necesite, sin tener que pasar por largos y complejos procesos de movilidad que
incentivan al gestor a contar con personal externo antes de acudir a los mismos,
provocando un crecimiento innecesario y, a la larga, muy perjudicial para la

Administracion.

Es preciso, por tanto, flexibilizar los procesos internos de movilidad y, de esta forma,
trasladar efectivos de donde no son necesarios a aquellos lugares donde si lo son. De
esta manera garantizaremos que la Administracién siga cumpliendo sus fines con

total eficacia, pero con mayor eficiencia.

En este sentido, se ha demostrado con el paso del tiempo que los dos principales
sistemas de provision de puestos de trabajo que recoge la normativa (concurso y
libre designacién) no son del todo eficaces. Uno, por su gran rigidez y otro, por su
excesiva laxitud. En el caso del concurso el funcionario adquiere un estatus de
permanencia que, practicamente, obliga a la Administracion a mantenerle en el
puesto todo el tiempo que él quiera aunque ya no desempefie su funcion
correctamente. Asi, el funcionario puede llegar a enrocarse en su puesto, siendo un
verdadero obstaculo a la gestién publica. En estos casos, las armas que tiene la
Administracion son escasas y dificiles de llevar a la practica provocando, a la postre,
un abandono del funcionario en cuestion y la asignacion de la tarea a un nuevo

empleado, que pasa a engrosar la ya de por si abultada plantilla administrativa.

Por este motivo, la Administracién recurre siempre que puede al otro sistema de

movilidad voluntaria: la libre designacion. Esta es una forma de provision mucho mas
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agil y rapida, en la que el gestor publico puede contar con el funcionario que quiera,
siempre que éste redna una serie de requisitos legales (grupo, Cuerpo o Escala y
Administracién). La contrapartida es que se pierden los criterios de objetividad e
independencia que deben caracterizar la actuaciéon de los poderes publicos. Algo que
se agrava cuando se generaliza esta forma de provision en los puestos altos de la

Administracion.

Para acabar con esta situacion, se podria plantear la posibilidad de sustituir las dos
principales formas de provisién (concurso y libre designacioén), por una sola en la que
se combinasen aspectos de ambas. De esta manera, todos los puestos reservados a
funcionarios se cubririan de la misma manera y la libre eleccién quedaria circunscrita
Unicamente a los puestos eventuales que, en puridad, son los Unicos de confianza

politica.

Esto solo se podria hacer, a mi juicio, si se flexibiliza el procedimiento de seleccion
en el concurso de méritos, otorgando una mayor discrecionalidad al responsable del
centro gestor. Ademas, deberia ser él quien otorgase la puntuacién de conformidad
con el baremo previamente establecido, garantizando la objetividad pero
prescindiendo de las Comisiones de Valoracidon o Juntas de Méritos, que retrasan el
proceso considerablemente. En todo caso, la designaciéon siempre quedaria a
expensas de la conformidad del 6rgano competente en materia de personal, quien
adoptaria la resolucién definitiva. De esta forma, se reducirian de cuatro a dos los
actores que, conforme a la legislaciéon vigente, intervienen hoy en la provisiéon de un

puesto por concurso.

Pero también seria necesario flexibilizar la remocién o cese. Asi, sin llegar a la total
discrecionalidad que otorga el procedimiento de libre designacién, habria que permitir
que el titular del centro gestor, con la supervision del responsable de personal,
pudiera poner fin a la prestacion de un empleado, siempre que el mismo incurriera

en alguna de las causas que contemple la norma (falta de capacidad, alteracion de
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la naturaleza del puesto, supresion del mismo o rendimiento insuficiente). Todo ello,

por supuesto, previa audiencia al interesado.

Esto puede parecer algo atrevido y alguien lo podria tachar, incluso, de ataque a la
independencia y objetividad que deben caracterizar a la Funcién Publica. Sin
embargo, nada mas lejos de la realidad. Al no existir puestos de libre designacion
desterramos el clientelismo politico que, por desgracia, suele contaminar este tipo de
nombramientos y que, desde luego, nada tiene que ver con la independencia que
debe presidir la actuacion de cualquier funcionario. Pero, al mismo tiempo, al
flexibilizar la remociéon en los puestos obtenidos por concurso, nos alejamos de esa
mal entendida inamovilidad del funcionario que, en ocasiones, paraliza el correcto
funcionamiento de la Administracién. Se lograria asi una férmula intermedia muy
beneficiosa, a mi parecer, para el conjunto de la Administracién y, por tanto, de los

ciudadanos.

Hecho esto, los restantes sistemas de provision de puestos que, en esencia,
responden perfectamente a los objetivos para los que fueron creados, se utilizarian
Unica y exclusivamente para la consecuciéon de los mismos y no, como ahora viene

siendo habitual, como atajos para eludir los procesos de movilidad ordinarios.

En lo que respecta a la carrera administrativa ocurre algo parecido ya que, desde
hace algun tiempo, se viene observando que el sistema en nuestro pais se ha
quedado obsoleto. Y, precisamente, puede que a ello haya contribuido en alguna

medida la indeterminacion provocada por el nuevo EBEP.

Seria conveniente acometer una reforma en un doble sentido. Por un lado, poner en
practica la carrera horizontal ya prevista en la normativa, aunque esto exija un
complejo desarrollo para garantizar que se hace con total objetividad. Con ello se
conseguiria que un funcionario no viera perjudicadas sus posibilidades de carrera

administrativa por el hecho de quedarse en el mismo puesto, cuando se acreditase
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por su parte una mejora de su cualificacion3®3. Esto, sin duda, redundaria en una

mejor prestacion del servicio publico que tuviera encomendado.

Pero, por otro lado, se tendria que abordar una reforma en el actual sistema de
carrera vertical, de manera que el elemento principal no sea el transcurso de un
determinado periodo de tiempo, sino el grado de cualificacién adquirido durante dicho
periodo de tiempo.3%* Esto implicaria un sistema mas equitativo, que tenderia a la

especializacion de su personal y, por tanto, a su mayor competencia.

Lo que no deja lugar a ninguna duda es que el sistema de carrera que se disefidé por
la LMRFP ya ha quedado desfasado. Lo demuestra el enorme crecimiento que han
experimentado las Administraciones Publicas en los dltimos afos, fruto, en la mayor
parte de los casos, de la incapacidad para sacar partido suficiente a los efectivos de
personal disponibles. Esto ha sido asi debido, fundamentalmente, a la rigidez con la
que nuestro sistema normativo regula la movilidad de los funcionarios publicos y por

las escasas expectativas que genera el actual sistema de carrera administrativa.

A través del presente estudio se ha pretendido analizar la evolucion histérica de la
Funcién Publica, hasta alcanzar su regulacion en la legislacion vigente. Para ello se
han contemplado las distintas formas que ha ido adoptando nuestro modelo de

Funcion Publica a lo largo de casi doscientos afios.

393 En este sentido, véase el “Informe de la Comisién para el estudio y preparacion del Estatuto Bésico del
Empleado Publico”. INAP. Madrid, 2005. En dicho Informe se pone de relieve la importancia de la carrera
horizontal, sefialando que el EBEP debera permitir que las distintas Administraciones Publicas puedan
implantar, si asi lo desean, sistemas de carrera que no “descanse en la movilidad jerarquica o vertical de
ascenso a puestos de trabajo de nivel superior, sino en el reconocimiento de los conocimientos técnicos
y de trabajo desarrollados por el empleado publico, mediante la determinacion de las distintas categorias
(o modalidades equivalentes), fijando el nimero de categorias, los criterios de progresidon de una a otray
la compensacion retributiva correspondiente a cada una”.

394 M. SANCHEZ MORON: “Derecho de la Funcién Publica”, op. cit.
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Gracias a este analisis descubrimos que en el momento actual nos encontramos ante
una cierta indeterminacion, en la que lo primero que se debe aclarar es si nuestro
modelo es un modelo unitario, en el que el Estado establece un marco unificado y las
CCAA lo perfilan en su respectivo ambito, de forma que no hay diferencias
sustanciales entre los funcionarios publicos con independencia de la Administracion
Publica en la que presten sus servicios (esta es la formula que recoge la CE de
acuerdo con la doctrina jurisprudencial)3®®. O bien, nos dirigimos hacia un esquema
descentralizado, en el que cada Comunidad Autdbnoma tiene una casi total libertad

para disefiar su propio modelo de Funcién Publica.

Con independencia del modelo que definitivamente se adopte, es un hecho
indiscutible que, todavia, es necesario implementar una serie de medidas que
supongan una modernizacién de nuestra Funcidon Publica y un acercamiento a las de
los paises de nuestro entorno. Estas medidas, en mi opinidn, deben dirigirse hacia
una flexibilizacién de las formulas vigentes, con el fin de permitir una mayor agilidad
de la Administracién en la consecucidon del interés general. Fortalecer los principios
de mérito y capacidad en el acceso al empleo publico y en el mantenimiento en el
mismo supone, asimismo, convertir a la Administracion en una organizaciéon mas
solida y -cualificada. Al mismo tiempo, el disefio de una adecuada carrera
administrativa incrementa la motivacion y satisfaccién del empleado publico,
redundando en una mejora de la eficacia de la Administracion. Y si a esto unimos una
adecuada politica retributiva que no se separe demasiado de las previstas en el sector
privado, en la que se pueda premiar segun los objetivos alcanzados tras una correcta
evaluacion del desempefio se lograra, a mi juicio, que la Administraciéon pueda

responder, con mayor acierto, a las necesidades que plantea la sociedad actual.

395 8STC 32/1981, 1/1982, 32/1983, 76/1983.
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