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CAPITULO CUARTO




1.

LA FUNCION PUBLICA EN ESPANA

LAS GRANDES ETAFPAS DE FORMACION ANTERIORES AL SIGLO XTX

Una de las naciones precursoras de la materia desde tiempos
del Estado absoluto, ha sido sin ninguna duda Espafia. Ya
por entonces el tema de las funciones publicas fue tratado
por numerosns escriteres. Intre ellos destacan GARCIA
MASTRTILLO (1} y FERNANDEZ DE OTERO (2) que en lineas
generales se puede decir fueron Jos primeros en esbozar un
incipiente Estatuto de funciemarios, en el que quedaron
tratados algunos aspectos gque posteriormente se  vieron

reflejados en posteriores ordenamientos.

Una de las primeras normas organicas referentes a la
resulacién de 1los empleados, la encontramos tras las
reformas borbénicas en el Real Decreto de .18 de Enero de
1.721, que otorgaba un Estatute a los empleados. Es a
partir de esta disposicidn cuando se inicia el derecho de
funcionarios moderno. Aparecen ya- - en este Estatuto las
plantillas y escalas, se distingue entre los cargos

peliticos ¥ los administratives, ocupando las letrados la

mayor parte de empleos.

i1

)

GARC LA MASTRTII.O, De Magistratibus eorum imperia

Jurisdictiones F.O21. Citado por Josd Antonio
GARCLA-TREVIJANO FOS. Tratado de Derecho Administrativo
Tomo IIT Volumen I Capitulo 11 pag. 94.

FFRNANDEZ DE OTERO, Tractatus de Officialibus Republicae,
1,700 28 Edicidn.
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(3}

Resulta también indispensable mencionar ]la importante obra
de DOU y BASSOLS (3) escrita en 1.800, de la que destacamos

sus puntos esenciales:

A) Todo nombramiento debe proceder de la Suprema Autoridad

o por delegacidon de ésta.

B) El empleo ha de estimarse perpetuo, debiendo el empleado

perseguir el fin ¥y la utilidad puiblica.

C) El sueldo debe ser proporcional al trabajo, debienda ser

pocos los empleados pero bien dotados.

D) En relacién con la temporalidad o perpetuidad en Jas
empleos se indican las ventajas de uno y otro: En tanto
que los empleos temporales facilitan la existencia de
vacantes obligande a los pretendientes a acumular
méritos, la perpetuidad en los mismos da la posibilidad

de un aprendizaje completo del empleo a desarrollar.

'} Establece gque los empleos deben otorgarse por virtud y
letrras, atendiéndose al mérito principalmente y a la
nobleza o¢omo excepcidn. Los "empleos se c¢rean para

sacnorrer necesidades del Estado".

Con posterioridad a DOU ¥ BASSOLS se genera una etapa tran-
sttoria como antecedente de otra que podemos sefialar como
de reformas a la funcidn pdblica, etapa que estuveo carac-

terisada por el regreso al trono en 1.814 de FERNANDD VII y

Dol y BASSOL=, [nstituciones de Derecho Pablice General de

Espanfia, con noticia del particular de Catalufia. Tomao T ¥

1V 1.800. Tomado de José Antonin GARCTA-TREVIJANO FO0OS; op

cit, pag. 99
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(4)

(5)

con este la reinstauracién del anterior aparato adminis-

trativoe.

El reinado de FERNANDN VII se desarrolio en medio de una
gran turbulencia en Ja que se dieron toda una serie de
transformaciones tanto en el orden politico coma en el
administrativoe. [sta época turbulenta en la que no existio
una autdntica administraciaon, contempld incluso e
levantamiento del 2 de Mayo, que determind la venida a

Fspaia de José NAPOLEON BONAPARTF (4).

Dada la necesidad de una urgente reorsganizacion, fué
redactado un Reglamento -que no llegd a estar vigente- el
18 de Diciembre dé 1.514 de "Empleados de la Dircccidn
general de Rentas, Secretariado, Contadurias Generales y
Archivo'". Dicheo Regiamento, escribe Alejandro NIETD (5)
"...  estructuraba organicamente a tales empleados en
sentido unitarie, con independencia de su procedencia vy

homogenecizando econdémicamente los sueldos...”

No obstante, se puede decir que no fué hasta el Real
Decreto de 7 de Febrero de 1.827, que restablecid la Carree-
ra civil de los empleados de Ja Real Hacienda cuando sco
libers en algunos aspectos como los ascensos vy la separa-
citn del servicio a los empleados del arbitrio de la Coro-

na. Incluso hasta 1.%33, fecha de la muerte de FERNANDO VIT

CARRASCO CANALS, Carlos. La Burocracia en la kspana del

Siglo XIX. TInstituro de Estudios de Administracion Local.

Madrid 1.975 pags., 174 y 175.

NTETOD GARCTA, Alejandro. La Retribucidn de los Funciona-

rins en Espafia. Fdiciones de la Revista de Dcctidente,

Madrid 1.967 pag. 78
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el Rey y sus secretarios proveian de

emplecs puiblicos profesionales,

recayendo

facto libremente los

normalmente los

nombramientos en quienes llevaban afios de pricticas en las

oficinas, como meritorios nombrados

de gracia. Aunado a

ello, fué desapareciendo la creencia de que "... bastaba el

nombramiento para cualquier

servirlo o que basta contar con

para ser un bunen empleado',

destino para tener

muchos

aptitud de

afios de serviciao

EL ESTATUTO DE LOPEZ BALLESTEROS 1.827-1.828

La primera tentativa Jegal para abordar problemas de Jla
funcidn publica espafiola, se debe a la Ffigura de LOPEZ
BALLESTEROS, Ministro de Hacienda en la etapa absolutista
de  FERNANDO  VII. A 6] se deben fundamentalmente 1la

claboracidon de Reales Decrctos sobre

1a materia, que como

@l de 1.827. regularon los aspectos funcinnales y retri-
butives del personal al servicio de la Real Hacienda. En
dichas normas se contemplaba con extraordinaria minucio-
sidad la clasificacién en categnriaé personales de los
funcinnarios de la Real Hacienda, pretendiendo determinar
con arreglo a ellas, Jos sueldos y distintivos, asi como el
orden de los ascensos. Pese a su innegable mérito, las
normas dictadas por LOPEZ BALLESTERNS  carecian de
generalidad. al estar van =olo referidas en exclusiva a los

de
del

cempleados fa Real Hacienda.

rincipales estatuto '"parcial"
p ) F

fucron las siguientes (60

Al Dividia clases  a  Jos

en 4

Haclenda: Consejeros, intendentes

de

funcionarios

e

caracteristicas
LOPEZ BALLESTEROS,

Las

de

la Real

Jefes de

provineia,

(6) GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A., op cit piags. 114 y 115.
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administracién y O0Oficiales de la Real Hacienda. La
integracién en cada una de estas clases, se llevaba al cabo
"segin su ocupacidén y calidad" siendo por tanto determinan-

te la tarea para la asignacién en cada clase.

B} El nombramiento para cada una de las clases debia
provenir de Real Orden, en tanto -que los ascensns se
regulaban fundamentalmente por  antigiiedad. méritos y

capacidad acreditada.

En realidad, se puedé decir que con anterioridad a LOPEZ
BALLESTEROS no existidé un estatuto del funcionarie, sino
mas bien normas dispersas que regulaban aspectos parciales,
perao no una disposicidn armdénica y de conjunto sobre la
funcidn piblica. Podriamns sintetizar en Jles siguientes
apartados los principios que rigieron la funcién piblica

durante la época absolutista:

A) Surgen las categorias y las escalas, determinantes en la
configuacidén posterior del sistema de funcidn piblica

espanola.

B) Se deja de notar ya claramente la influencia politica
sobre los empleos, estableciéndose la entrada al

servicio mediante declaracion de suficiencia (mérita).

C) Aparece la distincién -aunque no clara- entre cuerpos

generales y especiales (71

L7 AL respecto puede consultar~c ! Real Dédecreto de 8 de
Agosto de 1,834 que diferencia las "Carreras Adminis-
trativas" (zenerales) y las demis.

— 213 —



D) No existe alin un concepto claro de funcionario, desta-
candose tan solo como nota caracteristica la necesidad
de Real nombramiento; no regulindose tampoco las
situaciones de los funcionarios, aunque se consigue

poner orden en la jerarquizacidn burocritica.

Con el inicio de la etapa constitucional, se manifiesta el
deseo por lograr una regulacion uniforme del personal al
servicio de la administracién piblica. Pese a ello, la
notoria disgregacidén de la funcién piblica heredada de la
etapa absclutista, se vidé aun reflejada en los Reales
Decretos de 1.844, cuyas normas fueron dirigidas al
personal del Ministerio de la Gobernacidn, que sin embargo,
como la mayoria de las de su época, no llegaron a

aplicarse.

La Constitucidén del 18 de Jﬁnio de 1.837 sentd las bases
para el lingreso en la administracidn basado en los
pincipios del mérite y la capacidad. En ese sentido
proclamé en su articulo 52 que: Todos los Espafioles son
admisibles a los empleos y carges ptublicos, segin mérito y

capacidad., (B}

({8) Fste principo fué posteriormente reproducido en !as textos
constitucionales siguientes (Art. 52 de la Constitucion de
1.5845, Articulo 62 de la de 1.856, Articulo 27 de la de
1.569; Articulo 15 de la de 1.576; Articule 40 de 1la

" Republicana de 1.891; Articulo 11 del Fuero de los
Espaficles de 17 de Julic de 1.945. Mas recientemente por
el Articulo 103.3 de la vigente Constitucién Espafiola de 6
de Diciembre de 1.978.
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3.

LA REFORMA DE BRAVO MURILLO DE 18 DE JUNIO DE 1.852

En  lo fundamental, la hasta hace poco tiempo vigente
legislacidn espafola sobre funcionarios piblices, arranca
del Decreto del 1> de Junio de 1.852, normalmente denomi-
nado de BRAVO MURILLO, por. ser éste el Ministro que Jlo

refrendd.

Fn relacidn con ¢l valor del Estatuto, CARRASCO CANALS (9),
realiza un balance de objeciones. Las criticas benévolas se
centran en la inaplicacion, en tanto que las negativas en
aspectos como departamentalizacion, ausencia de un o6rgano

coordinadar. falta de generalidad, etc.

Comencemos por obs=crvar, comn sefinla GARRIDO FALLA {1Q) que
el referido Decrero de 1.852 se dicta bajo la vigencia de
la Constitucion de 1,845, que habia yva introducido el
principio del mériteo. Lo gue ahora faltaba era instru-
mentarlo mediante los adecuados procedimientos para que no

se quedase en una waroclamacién retérica.

El Real Decreto Jdo BRAVO MURILLO de 1.8§2, introdujo por
primera vez en Fs-afia la carrera administrativa, sentando
el principiov de qu= en la provision de los oficios publicos
debian primar conxideraciones de interés piblico ¥ no de

tipo politico.

(9) CARRASCOH CANAL=S. op cit. Pag. 218

{10) GARRIDO FALLA. Fernando. Reformas de lﬂ'funcién publica.

Editorial Tecnos 12 Edicidén. Madrid 1.985. Pag. 30
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l.as notas distintivas que caracterizan la reforma de BRAVO

MURILLD de 1.852 puedén sintetizarse en los siguientes

apartados:

A)

B)

C)

D)

Los "empleados de Jla administracion" se dividen en §

categorias:

12 Jefe Superior, 22 Jefe de Administracion, 32 Jefe de
Negociadn. 12 Oficiales y §2 Aspirante a Oficial. No se

incluye a los Subalternes como empleades pablicos,

En cuanto hace a la clasificacion de dichas categorias,
ésta se realiza por Ministerios. E]l sistema obedece por
tanto a Ja clasificacidn de puestos, no existiendo

"elazses" ni "cuerpns interdepartamentales"

Para ocupar una de estas categorias eran necesarias
detocrminadas cualidades y requisitos. Por ejemplo: para
los Aspirantes a 0OFicial es necesario "Tener titulo
académico o diploma que presuponga estudios". Para los
jefes de negociado se requiere estar en posesion del
grado de Licenciado o de Doctor vy un determinado nidmero
de anons de servicio en ‘la categoria de oficial. Los
ascensos entre una categoria y otra se verificaram por
dos  turnos: por rigurosa antigiedad y por eleccidn,
asignandose de cada tres vacantes dos por antigiiedad y

una por eleccian,

Eh canto a su admbito de aplicacion el Real Decreto de
1.532 excluvd de =sus dispaosiciones a un buen namero de
funcionarios. tales como los Conscjeras de la adminis-
tracvion  consultiva. las  empleados  diplomaticos gque
trabajan fuera de iLspafia. los magistrades y jucces, asi
como otros funcionarios de | nrden judiciatl, al

profesorado, a los ingeniero~ civiles y de minas, etc.
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De tal modo que, como apunta GARRIDO FALLA (11) "... EI]
Estatuto de BRAVO MURILLO constituye en la historia de
la funcion piblica espafiola, la , primera gran batalla:
ganada por los cuerpos especiales en defensa de sus

privilegios..."

F) Por otra parte o1 Estatuto de BRAVO MURTILLO, a decir
verdad. no. contiene ningiin precepto que garantice la
inamovilidad de Jlos functonarios pablicos, aungue sea
ésta una de ias condiciones de  la carrera adminis-
trativa. En efecto, el Estatuto no reconocio ni la
inamovilidad de resjdencid, en virtud .de que los
funcionarios contrajian la obligacion de servir en
cuu]quier'punto de la Peninsula, ni garantizd definiti-
vamente la estabilidad del empleo. pues Jos funcionarios
carecian de derecho para exigir la manifestacién de los
documentos gue hubieran motivado su scepavacidn o bien su

suspension o traslado (Arts. 41 y 43).

En lineas generales, el mencionade decreto introdujo
definitivamente el sistema del mérito, regulando !
ingreso . en la funcidén piblica por las categorias
inferiores, haciendo desaparecer, como sefiala ALVARIZ
GENDiN (12} ".,. el sistema de libre ingreso, limitando
ademis los ascensos libres con turnos de antigliedad, asid
como la facultad destitutoria por parte de las

Ministros..."

(11) GARRIDO FALLA, Fernando. op ¢it. Pag. 41

(12) ALVAREZ GENDIN y BLANCO, Sabino. Tratadeo General de Dere--

cho Administrativo. Tomo III., Barcelona 1.973. Pag. 188
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Nn obstante, pese a las orientaciones y prescripciones del
citado decreto. éstas no fueron suficientes para vencer las
corruptelas de una realidad desconsoladora de maridaje
insano que existia entre la administracién y la politicea,
caon sus consccuencias de inestabilidades y favoritismos en
el végimen de la provision, separacidén y ascensn en los

empleos (13). Ahora bien. como sefiala GARCIA TREVIJAND {14)

el

el Decereta de 1.552 de BRAVO MURTLLO vino a consagrar el
particularismo deparvamental . confiando lo sustancial de la
resulacidn o cada Ministerio sin preveer paralelamente la
existencia de un drgano central coordinader, no acertando a
resolver el problema de las cesantias, consagrandno el

principio de amovilidad absoluta., etc.

EL ESTATUTO DE MAURA DE 1.918

Los principios que  desde  entonces se  sentaron  fueron
recogidos con posterioridad en la Ley de Bases de 22 de
Junio de 1.018, desarrol lada por tres Reales Decretos de 7
de:  Septicembre  del mismo  afie, gque completaron algunos
extremos del régimen establecide por BRAVO MURILLO. No
obstante las cireunstancias pealiticas de 1.918 no hicieron
posible una revision a fondo del régimen anterior. Las
reiteradas huelgas de funcionarins fuernon motivadas
fundumentalmente por tres grandes problemas: la pérdida del
valor adgui-itive de Tous sueldos, la cesantia por motivos
politicos. v la fuga de los cuerpos cspeciales de la regla-

mentacion generval,  on busca de estabilidad en el empleo y

(13) GARCLA OVIEDO., Carlos Y MARTINEZ USFROS, Enrique. Derecho

Administiarivo, Tamo T 95 Edicidn. Pag. 143. Madrid 1.968

(14} GARCIA-TREVIJANO FOX, J.A. op cit. Pag. 143
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mejora de sus ingresos. Ello obligd a D. Antonio MAURA,
Presidente del Consejo, a presentar a las Cortes el
Proyecto de Ley General de Funcionarios, lo que nos lleva a
afirmar que tanto el Decreto de 1.852 como la Ley de 1.918

fueron dictadas como soluciones de emergencia.

Durante la vigencia del Estatuto de MAURA de 1.918, nos
encontramos con una auténtica anarquia en ¢l campo de la
funcion piblica espafionla. siendo sUs aspectos  mas
elocuentes, la proliferacidn de los cuerpos de Tuncionarios
vy la profunda desigualdad de las retribuciones de quienes
se integraban en cada uno de ellos (15). Ello aunado a la
inexistencia de wun  drgano  encargado de velar por la

observancia y modernizacidn de sus normas.

E] Estatuto referido se basaba en la concepcidn de una
carrcera administrativa en la gue se podia ingresar supuesta
una determinada titulaecion v en la que progresivamente y
por rigurosa antigiedad se ascendia de grado en grado,
estande Jlos puestos de trabajo repartidos entre Jos
distintos cuerpos de funcionarios. La innovacidén fundamen-
tal del Estatuto de 1.91% fué la de acabar con el sistema
de cesantias, oestableciendo el de la inamovilidad en el
cargo. En la base 52 de la Ley se lefa: "Los funcionarios
titenicos y auxiliares no podrdan ser declarados cesantes
«ino en virtud de expediente gubernative, instruido con
audiencia del interesadn, por faltas graves de moralidad,
desobediencia o reiterada negligencia en el cumplimienteo de

los deberes del cargo,.,.,"

(15} ENTRENA CUESTA, Rafael. Curso de Derecho Administrativo.

Volumen IT 82 Edicidn. Pag. 287. Madrid 1.9083.

=1
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"... Por conveniencia del servicio podrid el Consejo de
Ministros acordar discrecionalmente la cesantia o
separacién de cualquier.funcionario o auxiliar, publicando
su resolucién en la Gaceta y dando cuenta a las Cortes de
la medida adoptada... los reglamentos determinaran la forma
en que, en este caso excepcional, serd oido o] interesado
por el Consejo de Ministros o por el Ministro del ramo
respectivo, en tramite sumario... Contra ta resolucién
ministerial gque decrete las cesantias o Ja separacidn,

podra interponerse recurso contencioso administrativo...”

(16)

La citada base vino a significar la desaparicidn del Spoils
System para cobijarse en la conveniencia del servicio. Este
sistema de despojos desaparece de hecho con las conquistas
de la inamovilidad por parte de los .distintos cuerpos,

obtenida definitivamente a principios del siglo XX.

Por lo que hace al grado o categoria de Jlos funcionarins,
éste se convirtid a partir de este Estatuto en un atributo
del propio funcionario, que aln dependiendo de varinos
factores empezd a jugar un papel importante en la
determinacidén de los derechos y obligaciones de los funcio-

narios frente a la propia administracidon publica.

El estatuto de MALURA estuvo en vigor durante 47 afios,
periodo de tiempo en que fué perfeccionada la clasificacian
de funcicenarios establecida por el Decreto de 1.%32, pero
peri;dn también en que no logrd homogeneizarse el sistema
de la funcidn publica espaficla. generandose incluso una
separacidn aun mavor entre los Cucrpos Guneru]es v los

Especiales.

(16) GARRIDG FALLA, Fernando. op cit, pag. 42
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El Estatuto aborddé de una manera timida y parcial los
problemas que en si le dieron origen, come fueron los
sueldos, el principio de inamovilidad y la diversidad
legislativa. FEn cuanto al primero de ellos si bien es
cierto que los sueldos se actualizaron, pronto se vieron
superados por ¢l dincremento en el costo de la wvida. E1
principio de inamovilidad se generalizd, pero se siguid
contemplande la separacidn por conveniencia del servicio y
finalmente el problema de la diversidad legislativa quc
jamids se rvesolvia, puesto que la citada ley de 22 de Julio
de 1.91% mantuve la vigencia de normas propias para Jlos
cuerpos especiales, a quienes solo se les aplicarian Jas

disposiciones con caracter supletorio.

Algunas de las caracteristicas importantes del Estatuta de

MAURA, podriamos resumirlas de la siguiente manera:

A) Regulaba de L manera mas adecuada la carrera
administrativa, ecstableciendo un sistema de promocién
inter-escalas e inter-categorias, en el que se conjuga-
ban el mérito ¥y la capacidad con la antigiiedad y la
periadicidad en los turnos de opnéicjﬁn libre, hasta

entonces desconocidos,

B) Se reconoce expresamente el derecho de asociacidén de los

funcionarios piblicos.

C) En cuantn hace o la estructura de la funcidén pablica, el
estatuto de 1.91% no difiere en mucho del Decreto de
1.252, 1l perscnil de la administracion civil del Fstado
s divide en dos escalas: la técnica y la auxidiar., [l
personal administrative técnico de cada Ministerio se
clasificaba a su vez en tres categsorias: jefe de admi-
nistracién, jefes de negociado y oficiales, y cada una

de ellas en tres clases: de 12, 22 y 32, Los auxiliares
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constituian una sola categoria dividida en tres clases.

Estas caracteristicas del Estatuto de MAURA que
consideramos auténticas "medidas de emergencia", vinieron
durante los afios siguientes a aumentar la preocupacidn en
el tratamiento de los temas capitale=x de Ja funcidn
publica. Este hecho hizo girar ahora las acciones en torno
arlﬁ imperiosa necesidad de vertebrar un sistema institu-
cional y organico que terminara con las insuficiencias y
frustaciones del Estatutoe referido. Ello si1n considerar las
consecuencias que produjo la Guerra Civil en la
administracién piablica, asi como el excesivo crecimiento de
la descentralizacidn funcianal y 1a enorme carga negativa
que sufridé la funcidn publica espafiola entre 1.934 y 1.964,
circunstancias que llegaron a plantear formalmente la
necesidad de una nueva reforma global, que no Jllegd sino

hasta el afo 1.063

LA ETAPA FRANQUISTA - LA REFORMA DE 1.963-64

Du: ante el ant iguo régimen la historia politica es
fundamentalmente la historia del poder =jecutive. En el
largo periodo de la dictadura, la burocracia como sefiala
NITETO (17) "es un colchdén que amortigua las medidas mas
vinlentas. contando para ello ademas c¢on la aprobacion
implicita de los muchos que estaban interesados en gque las
cosas na cambien en absoluto v sin que revolucionarios, ni
reformiscas acierten a poner en marchs la  herrumbrosa

maquina’ .

(17) XTETO GARCIA, Alcjandro. "De la Repdblica a la Democracia

: La Administracidn Espanola del Franquismo" . REDA N¢

11, pag. 567, Madrid 1.,976.

=
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La clase politica triunfante en 1la Guerra Civil se
despreocupb por completo de los problemas de 1a
administracién, a la que consideré como "un vedado para
pasto de clientelas politicas" (18). Lo que se pedia en
consecuencii a la burocracia era lealtad y obediencia, asi

como incapacidad para rebelarse.

Fntre 1.939 v 1.957 1a burncracia espanola estuvo
representada por los grupos humanos salidos de la Guerra
Civil, esto es una administracién idecldgicamente marcada,
aunque poco a poco esta clase politica se retirara dade su
envejecimiento generaciocnal, dando entrada a individues con
capacidad técnica, tomando la burocracia el poder sin otro

criterio que el de la eficacia.

No es de extrafiar por tanto, gque la doctrina haya subrayado
sistemiaticamente la necesidad de un nuevo Estatuto, que
estuviera enmarcado en el proceso de Reforma Administrativa
de la década de los 50 (19). Ello condujo a que las Cortes,
después de un large periode de elaboracidén, aprobaran 1la
Ley de Bases de 20 de Julio de 1.063, desarrollada

posteriormente por el Decreto de 7 de Febrerode 1.004.

En su discurso de presentacion al pleno de las Cortes espa-
fioclas. afirmaba el Ministro sefior CARRERO, que "pocas leyes,

seguramente ninguna, han venido a estas Cortes de-pués de

(18) Tdem, pag. 57t

(19) Para el afio de 1.960 habia culmicado ya la ceforma
organica (LRJAE de 1.957 y Ley de Régimen Llocal de
1-955),'asi como la 1lamada Reforma Funcional (lLeyes de
Expropiacidn Forzosa de 1.954 y jurisdiceién contencioso-
administrative de 1.958) quedando tan solo peodiente la

reforma del personal de la Administracidén Central.,
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un estudio mas detenido y de ser sometidas a mayor
contraste de opiniones" (20)}. Conviene destacar que para la
elaboracién de esta lLey de Bases hubieron de ser tenidas en
cuenta leyes come Jla de 15 de Julio de 1.954 sobre
situaciones de los funcionarios, y el decreto-ley de 13 de
Mayo de 1.035 sobre incompatibilidades, ello con el fin de

adaptarse a la nueva legislacion que se ofrecia.

El mérito principal de esta ley. dice CARRO MARTINEZ: "...
radica en no haberse limitado a sistematizar un repertorio
miés o menons extenso de derechos y deberes de los funcio-
narios en sus relaciones con el poder estatal, sino que fué
mucho mas ambiciosa, en cuanto pretendid instaurar una
plataforma que le permitiera afirmar una auténtica politica
de personal abierta al futuro a través de instrumentos

decisivos..." (21}).

La reforma de 1.963-1.964 {Ley de Bases y Texto articulado}
se limité en muchos puntos a recoger Yy sistematizar
preceptos ya existentes en el derecho anterior, aunque en
ntros establecid innovaciones fundamerntales, como fueron la
creacidn de un organo central con competencia en materia de
personal (la Comisidn Superior de Personal); la unificacién
de los cuerpos generales de la administracion del estado,

hasta entonces fraccionados por su dependencia de los

(20} GARRIDN FALLA, Fernando. "La Nueva Legislacién sobre
Funcionarios Publicos"., RAP 43 Fnero-Abril 1.964. pag.
377

(21) CARRO MARTINEZ, Antonio. Reflexiones sobre Aspectns de la

Funcion Publica Espanicla. Conferencia pronunciada en el

acto de apertura del Curso 1,974-1.675 de la Escuela
Nacional de Administracién Pdblica. Alcalda de Henares

1.974, pag. 10
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distintes departamentos ministeriales; ¥y finalmente Ila
regulacién.de los derechos econdmicos de lns-funcinnarins,
sentando el principio de que los funcionarios solo podran
ser remuneradados por los conceptos determinados en la
misma, indicandose expresamente cuales eran esos conceptos
{(sueldo, trienios, caomplementa de sueldo, indemnizaciones,
gratificaciones e incentivas).

De las innovaciones mas relevantes que introdujo la LFCE de

1,964 se destacan las siguientes: (22)

A) La creacion de o6rganos centrales cuya competencia se
extiende sobre todos los funcionarios vinculados por el
Estatuto, independientemente del cuerpn al que
pertenecen. En efecto, Jla Ley de 20 de  Julio de 1.963
siguiendn legislaciones de derecho comparado, establecid
coma base un drgano  fundamental en la materia: la

Comisidn Superior de Persaonal., {23}

B) La referida unificacidn de los cuerpos generales de la
administracion implicé la posibilidad de aplicar ecrite-
rins  homogénens y  jerarquicos compatibles econ  la

variedad departamental.

(22) EXTRENA CUESTA, Rafael. op cit. pag. 25%%

(231 Véase para un analisis de s~ lunciones y estruetura los
articules %, 9, 10, 11, 12, 13 deo la Ley Articulada de
Funcionarios Civiles del Fstado (1iCE  1.964) y el
Articulo 9 de Ja LMRFP, asi como ia disposicién adicional
16.4.5 ¥ las disposiciones transitorias 7.2 y 8.2.0 de la

referida Ley.
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C) La racionalizacién y uniformidad del sistema de
remuneracion de los funcionarios. Pese a que ni 1la Ley .
de Bases de 1.963 ni su Texte articulade de 1.964
resolvieron la elevacién de las retribuciones generales
de los funcionarios, si establecieron las bases legales.
necesarias para que el Gobierno pasteriormente adoptase
las medidas pertinentes para centralizar todas. Jas tasas’
y exacciones parafiscales hasta aquel momento exis-

tentes.,

En ese sentido, la LFCE de 1.964 logré consagrar el
principio de interdependencia entre ‘el sueldo de todos
los funcionariocs del Estado. La Ley partié de la base de
que el sueldo de todos los funecionarios debia resultar
de multiplicar una cantidad basica por el coéficiente
asignado al cuerpe al que el funcionario perteneciese,
lo cual se hizo tomando en cuenta diversns factores como
la titulacién académica y ei nivel educative exigido

para el ingreso en cada cuerpo.

Logro importante de esta Ley lo constituyd -sin duda- el
hechn de que a ~partir de ésta el sistema de
retribuciones no pedria modificarse parcialmente, ya qﬁe
una vez establecido el sueldo base y el coeficiente del
cuerpo, las elevaciones o incrementons de sueldo sola
podrian producirse globalmente. Aunado a ello, la ley
establecid tres tipos de complemento de sueldo: el de
destino, el de dedicacidn. especial y el familiar. EI
p;imern obedece a la distinta responsabilidad que supone
un determinado puesto de trabajo con respecto a otro. En
cuanto al complemento familiar, intentd convertirla en
algo menns simbélice y mas sustantivo que lo que se
otorgaba anteriormente con la llamada ayuda familiar. LRa

dedicacién especial constituydé una férmula adecuada para
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introducir el sistema de incompatibilidades que la

legislacidén ya consagraba. (24)

D) La creacién de un cuerpo administrativo para liberar al
Cuerpo Téenice de las funciones ejecutivas y secundarias
que desempefiaba, asimismo -consagra la creacién del
diploma de directivo, establecido con el propésito de
atraer a un personal mas cualificado a la administracidn

publica.

ve dimportancia consideramos reiterar que la Adminis-
tracidén LEspafionla estd estructurada sobre la existencia
de "Cuerpos" como puntos obligados -de referencia. La
LFCE constituyé los nuevos "Cuerpos. Generales" de la
administracidén civil del Estado (técniéo, adminis-

trativo, auxiliar y subalterno).

Conviene subrayar que el sistéma de cuerpos es una pieza
fundamental del sistema burocratico espafiol. Los
diversos cuerpos han surgido al compas de.]a ascensiodn
progresiva en la administracidn pdblica de funciones o
misiones, o bien por el establecimiento de servicios que
en un momento histdrico un determinado - departamento
decide protagonizar (25). Aunque con grandes desacier-
tos, son muchos lo avances que la Administracidn
Espanola debe a la existencia de los cuerpos, entre los
que se pueden destacar: la conquista de la inamovilidad,

Jas garantias contra les excesns de la arbitrariedad

(24) Ver GARRIDO FALLA, Fernando. Reformas... cit, pag. 57

(25) CARRO MARTINEZ, Antonio. Reflexiones sobre... cit, pag.
19
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politica y el triunfo definitive del &istema del mérito

_para el ingreso en la funcién pidblica.

Adicionalmente, la LFCE introdujo con acierto la figura de
los funcionarios eventuales, para los puestos de confianza

Yy asesoramiento.

E}) Disponibilidad de unas plantillas organicas y de una
clasificacién de puestos de trabajo para toda la
Administracién del Estado, sefialando directrices para la

formacién y perfeccionamiente de los funcionarios.

A pesar de que la LFCE fué elaborada cen una buena técniga
juridica, no resolvié los agudos problemas estrucdturales- de’
la funcién piblica espaficla. Asi por ejemplo la situacidn
de los cuefpos especiales permanecid de "igual forma. En
cuanto al sistema de retribuciones, podriamos decir que tan
solo un afio después de la promulgacidén de la LFCE aparece
la ley de 4 de Mayo de 1.965 sobre retribuciones, que de
hecho vino a dar marcha atris a la reforma ya consagradé-en
1a LFCE, volviendo a la pluralid&d de regiﬁenés
retributivos y con éstos, a las desigualdades de antafio
(26). Por otra parte, la inexistencia de una auténtica
carrera administrativa ha contribuido a -'generar' umn
incremento organico de jefaturas, que en muéhos casos

carecen de un contenido funcional adecuado.

(26) Véase, sobre el tema, el libro cldsico de NIETO GARCIA,

Alejandro, Las Retribuciones de- los Funcionarios -

Piblicos... cit.
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6. LA ETAPA CONSTITUCIONAL (27)

En la dltima década. que incluye el fin del Franquismo, la
transiciéon politica, y consecuentemente la censolidacién de
la democracia, los proyectos de reforma han abundado:
estando las normas fundamentales -como no podia ser menns-
acerca de los funcionarios pablicos, ahera consagradas en

ta Canstitucion Fspafiola de 6 de Diciembre de 1.978,

La Ley fundament al aospafiola, al igual que otras
contemporaneas, fija en el apartado 3 de su Articula 103
los eriterios bdsicos gue han de presidir el régimen
Juridico de 1los funcionarios piblicos. En el articulo
referido se lee: "La ley regulara el estatuteo de lons
Funcinnaﬁios'pdblicns, el acceso a la funcién piblica de
acuerdeo con Jos principios de méritn y capacidad, las
peculiaridades del ejercicio de su derecho a sindicacidn,
2]l sistema de incompatibilidades y las garantias para la

imparcialidad en el ejercicio de sus funciones".

Tales criterios consagrados en este precepto constitucional
habrin de incorpararse a las bases del régimen estatutario
de los funcionarios, sobre las que el Estadn ostenta compe-
tencia exclusiva. Asi lo establece el articulen 149. 19
Regla 18, de la Constitucidn Espaficla: "E] Fstade tiene
competencia exclusiva sobre las siguientes materias., 138
Las bases del régimen juridice de las administracicnes pi-
blicas y del régimen cstatutario de sus funcionarios que,
en todo case, garantizardn a los administrados un tratamien

to comin ante ellas..."

(27) Ver para un estudio mas detallado: GONZALEZ-HABA GUISADO,
Vicente Maria "Irayectoria de la Reforma de Jla Funcion

Piblica Espafiola (1.977-1.981). Exposicién ¥ Aportaciones
Criticas" RAP N2 104 Mayn-Agosto 1.984, pag. 1790-242,
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A partir de 1.978 casi en paralelo a la Constitucién, se
han e]abnrado.numernsos provectos de Ley para regular la
funcidén piblica, de entre Jlos cuales se destacan: el
Anteproyecto de Ley de Bases de la Funecidén Puablica de
1.978, el Proyecto de Ley Organica del Gobierno, de Jla
Administracidon del Estado y de la Funcidén Publica de 1.979
v el Prayecto de Ley de aprobacidon de las bases del régimen
estatutario de los funcionarios puablicos de 1.981, Nn
obhstante por diversas razones ninguno de estos proyectos
llegd finalmente a aprobarse por las Cortes Genera]es}
perdiendose asi la posibilidad para constituir el primer
Estatuto de la funcion piblica basado en la Constitucidn de
1.978. En realidad, no fué sino a partir de la entrada en
vigor de Ja Constituecidn Espafinla. en que se llego al
convencimiento de la necesidad de una nueva reforma de la
funcidn piGblica espafinla, que tuviese como finalidad 1la
adecunaciaon del moadelo burocratico a las nuevas prees-
cripciones canstitucionales adaptando la legislacidn
funcionarial al estado de las autonomias. Con ese objetive
fué remitido a las Cartes Generales, el Proyecteo de Ley de

Medidas para la Reforma de la Funcidn Piablica.

La Reforma referida, habia de servir para dos aspectos
fundamentales: uno de allanamiento de obstaculos legales
vigentes y otro camo punte de coordinacidén con el Estado de
las Autonomias; estas "Medidas" en palabras de sus propios
defensores. habrian de constituir el primer paso de una
reforma en profundidad de la funcidén publica espafola, que

daria lugar & la e¢laboracion de un nueve "Estatuto".
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7. LA REFORMA SOCIALISTA. LA LEY DE MEDIDAS PARA LA REFORMA DE
LA FUNCION PUBLICA. (1.984)

Expuestos con anterioridad los intentos reformadores de los

inicins de la etapa constitucional que no 1llegaron por

motivos de diverso alecance & elaborar un texto definitivae
de la funcidn puablica espanela, nos encontramos con  que
" d 1 7 ionari Tive i 5 1i d
cuandn e uncionario vive inmerso en un  c¢lima e

desconcierto profesional y acosado por la presidon de graves
reivindicaciones. a la altura de 1.982, utilizando la frase
orteguiana, la izquierda por medio del triunfo del PSOE,

conquista el ponder" (28).

Del capitulo TV (de la reforma de la administracién y del
estado de las autonomias} del programa electoral del PSOE
en 1.932 se desprende toda una serie de compromisos
tendentes a “"reordenar Ja situacidon actual de la funcidn
piblica, asegurando "la profesionalidad v la imparcialidad
politica de los funcionarios publicos; a "hacer eficaz a la
administracién para garantizar que Jlos fondos publicos

esten realmente al servicio de los ciudadanos", etc.

Dejande a un lado estas consideraciones sobre el programa
clectoral del PSOE, es obligado destacar que en su conte-
nide no se preveia Ja elaboracidédn de una Ley de Medidas.
Por el contrario en el refrerido programa se dice gue el
Gobicerno "elaborara e] Proyecto de Ley de Bases

Fstatutarias de la Funcion Publica.

(28) GONZALEZ-HABA GUISADO, Vicente M2 *La Funcidén Publica

Local en el Marco de la Reforma Burocratica Espafnnla'.

R.A.P. N2 107 Mayo-Agosto 1.985 pag. 343.
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No obstante, al constituirse el primer Gobierno Socialista,
se remite al Parlamento en Noviembre de 1.983, el Proyecto
de Lef de Medidas Urgentes para Ja Reforma de la Funcion
Piblica. Tanto el retraso de un afic en su remisidn a lag
Cortes, como las numerosas versiones que de la misma se
elaboraron hicieron caer del ratulo de Ia Ley, el
calificative de "Urgentes". Sin embargo, lo que si mantuvo
fue =u condicidn de Ley de Medidas., "entendida como un
dispositivo legal que no es fin en si mismo. sino mas bien,

medio para conseguir dicho fin" (29)

En ese sentido, sus principales artifices han sostenido que
la LMRFP se asemeja a un tratamiento de urgencia y que,
terminado éste. al presentarse con posterioridad la "Ley de
Bases Estatutarias de la Funcién Puoblica", se incremen-
tarian las posibilidades de éxito de Ja reforma. En
realidad. la anterior afgumentacién ha dejado insatisfechos
a la mavoria de los funcieonarios que esperaban no una Ley

de Medidas. sino el Proyecto definitiveo de 1a Ley de Bases

del Régimen Estatutario de los funcionarios.

Comenzaremos por decir, que desde un punto de vista de
técnica juridica, la Ley de 2 Agostn de 1.984, de Medidas
para la Reforma de la Funcién Publica, incurre en una serie
de defectns tanto técnicos como juridicos que otorgan al
textn una calificacidn nada satisfactoria, convirtieéndolo
en un documento contradictorio.

De in memoria de la Ley, se desprende la descalificacion
del modeln tradicional de funcidn pdblica espafola y la
incorporaciaon al mismo como piczas angulares de la clasi-

ficacidon del funcionariadeo en niveles, de forma andloga a

(29) Idem pag. 345.
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la Schedule norteamericana, de la discrecionalidad en la
asignacidén de determinados puestos de trabajo en forma
parecida igualmente al ca=so norteamericano, en donde se
actua por Executive Order para la clasificacidn de puestos
no sujetos en su provision a pruebas selectivas. Se observa
asimismo una obsesion anticorporativa, como si loas cuerpos
de funcionarios fueran una clase social a abatir., no una

simple técnica organizativa presente. (30)

El sistema de funcidén piblica que la LMRFP disena pasa a
ser un mondelo de aplicacidon general a todas las adminis-
traciones publicas. En esta misma linea no sdle impone un
mismo régimen organizative juridico y retributivo para
todas las administraciones, sino que ademas establece
mecanismos de movilidad de los funcionarios de unas a
atras, lo que ha obligado a disefiar una compleja orga-
nizacidn centralizada para la alta direccién y coordinacidn
de todas Jlas administraciones publicas, conciliandose ahora
en el Estadn espaifiol un maximo de descentralizacién

prlitica con un miximo también de centralismo burocratico.

La promulgacién de ta LMRFP no ha producideo una derogacidn
de la LFCE; esta ha sido simplemente modificada, por lo que
resulta apta para convivir con una ley como la LMRFP, que
acentuia aun mas la linea de influencia norteamericana,
Sobre el particular, si hacemns un recorrido retrospectivoe
de la evolucidn histdrica de la funcidn publica espanola en
los ultimos dos siglos objeto de nuesto estudin, tenemos

.

que se obscrvan tres fascs muy  diferenciables: la primera

{30) PARADA VAZQUEZ, José  Ramon. Derecho Administrativo

{Organizacidn ¥ Empleo piblico). Editorial Marcial PONS,
Madrid 1.986, pig. 279
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comprende hasta la reforma instaurada por la legislacion de
1.964 y se caracteriza por la recepcidén del modelo francés
de funcidén pablica cerrada; Jla segunda arranca de esta
reforma y se singulariza por el comienzo de destruccién de
ese modelo y la orientacidn hacia otres de inspiracién
anglosajona, tanto britdnica como norteamericana; y la
tercera representada por la LMRFP. que comporta la
inclinacidn definitiva hacia un modelo norteamericano, que
contempla 1incluso, a imitacidén del sistema aleman, un

‘régimen de empleo piblico laboeral.

Con respecto a la LFCE, la ley de medidas introduce en su

textn de entre otras las siguientes novedades:

4) Incluye por primera vez dentro de su Ambito de
aplicacian al personal civil de la administracién mili-

tar y al personal funcionario de la seguridad social.

B) En cuanto a Ja estructura de Ja funcién piblica, la
reforma ha originade un hibride que combina principios y
rasgos tipicos tanto del sistema de cuerpos coma del

sistema de puestos de trabajo.

C) La absoluta desnaturalizacién de los cuerpons de funcio-
narios, basada en la idea de que todns los puestos de
trabajn son ahora de adseripecion indistinta para los
funcionarios. desvinculando también a los cuerpos de los

departamentos ministeriales y de funcionnes especificas.
.

D1 Tor 1o que hace al régimen retributiveo, frente al ante-
rinr sistema que primaba el cuerpo de pertenencia, Jla
LMRFP destaca ahora las retribuciones en funcidn de las
caracteristicas de) puesto de trabajo, articulindose los
complementos especificos M los de productividad
presumiblemente como factores de incidencia en un mayor

rendimiento y estableciendo un nuevo "complemento
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E)

F)

G)

H)

1)

especifico" para los puestos de trabajo gque tengan una

especial dedicaciSn, responsabilidad, peligrosidad, etc.

Se establece un sistema de  "promocidén profesional",
eliminando practicamente el sistema de carrera y situan-
do este Sucedaneo de la promocidn profesional en niveles

infralaborales.

La Ley 30/1.984 perfila al Ministerio de.]a Presidencia
(hoy Ministerin para las Administraciones Publicas) como
el drgano central de la materia, al asignarle el desa-
rrollo general, la Cndrdinacién; el control y la ejecu-
ciébn ae la poliﬁica del Gobierno en materia de personal

al sérvicin de las administraciones publicas.

La LMRFP crea asimismo dos érganos mas c¢on competencia
en materia de personal: el Consejo Superior de la Fun-
cién Pidblica y la Comisidn de €Coordinacién de la Funcién

Piublica.

Se crea un nuevo Cuerpo General e dinterministerial, el
Cuerpo de Gestidon de la administracion civil del Estado.

Se .¢rean igualmente otros Cuerpos de funcionarios de la

administracidén del Estado, entre otros el Cuerpo Supe-

rior de administradores civiles del Estadn, 1 Cuerpo

Superior de Técnicos y Economistas, etco.

La Ley de medidas -implanta como un factor importante en
la unidad y wuniformidad del sistema, la maovilidad del
perénna] al servicio de Jas- administraciones plblicas,
movilidad que se consagra en dos formas: una por la que
los puestos de trabajo de la administraciéon del Estado y
de las Comunidades ‘Auténomas podrin ser cubiertos por
funcionarios que pertenezcan a cualquiera de estas
administraciones de acuerdo con lo que establezcan las

relaciones de puestos de trabajo, y otra, por la .cual
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8.

los funcionarios de la administracidén local podran
desempefiar puestos de trabajo en ntras Corporaciones
locales distintas de las de prncedencia y en la de su

Comunidad Autdnoma.

CARACTERISTICAS DE LA FUNCION PUBLICA ACTUAL

Tras la descripciéon de la evolucidn histdrica, vamos a
efectuar algunas reflexiones sobre las principales carac-
teristicas actuales de la funcidén piblica espaficla, 1o que
no supone un analisis pormenorizado de la misma ni tampoco
contiene todos los aspectos del sistema. Nuestra intencion
se cnncentra mas bien en trazar una serie de consi-
deraciones globales en forma sistematizada a efecto de una
mayvor claridad en la descripcidn. Expresamente se han
dejado fuera una seérie de temas (derechos y situaciones de
los funcionarios, retribuciones, incompatibilidades, régi-
men disciplinario, libertada sindical, etc.) que pese a su
importancia, hemos optado por no referirnos a ellos, al no

estar comprendidos .en el ambito de nuestro estudio.

8.1. El1 Personal al Servicioc de la Administracidén Piblica

Una de las cuestiones que mas l1lama Ja atencidn de toda
administracidn moderna es el nimero impresionante de
personas que se hallan a su servicio. Tradicionalmente la
mayoria de los autores agrupan en diversas categorias al

personal -al servicio de la administracion (31).

{31) Otros no admiten la clasificacidon en diversos grupons de

quiénes prestan servicios a la administracidn, como es el
caso de DUGUIT, L. {Traite de Droit Constitutionnel,
Burdeos 1.921-1.927, Tomo 1II, pags. 6 y ss} quién
considera que todos los que trabajan en servicios
publicos, incluso concedidos, son funcionarios piiblicos.
(Los empleados de ferrocarriles, los obreros de Jlos
arsenales, etc.)
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ENTRENA CUESTA (32) por ejemplo sefiala la existencia de lns
siguientes grupns: personal de caracter politico,
funcionarios profesionales, trabajadores ligados con 1la
administracion por un contrate laboral, contratistas de
obras piablicas, los colaboradores voluntarios de Jla admi-

nistracion, etec.

Por nuestra parte,  solo describiremos al grupo mas
importante tanta por su mimero como por la singularidad de
su regulaciéon: el integrado par Tos funcionarios profesio-

nales.,

8.2. Concepto y clases de funcionario publico

Fi concepto de [uncionario piblice no ha sido en general
precisade con claridad. En Espafia tante la legislacidn,
comn la jurisprudencia y la doctrina han intentado prime-
vamente distinguirle de la autoridad. mediante caracteris-
ticas materiales. v del obrero mediante el c¢riterio de la
naturaleza de las normas que se les aplican. Mientras que
los funcionarios se rigen por normas administrativas, los
obreros estin sometidos a normas laborales. No obstante ni
las notas materiales ni la naturaleza del derecho aplicable
nos ofrecen un criterio valido para caracterizar al

funcionaria pablico.

4 Ley de Funcionarios Civiles del Estade de 1.964 (LFCE);
en suo Articulo 19 sefiala que: "Los funcionarios de Jla
administiracion piblica son las personas incorporadas a la

mismi  por uha relacidon de  servicios profesionales ¥

et ibuidos. regualada por el Derecho Administrative!

{32) FNTRENA CUESTA. Rafael. op cit pag. 274.
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De esta definicidn se desprenden algunas notas carac-

teristicas de los funcionarios piblicos: (33}

A) En primer lugar la idea de la incorporacién que excluye
del cardcter de funcionario a las personas que ocasio-

nalmente presten servicios a Ja administracidn.

B) La profesionalidad del funcionario, que excluye de Ila
categoria de  funcionaries a quienes actuan por su
condicidn politica y no en el ejercicio de una profe-

ién.

i

C) La idea de retribucion, que significa que el funcionario

hace de su profesidn su medio preferente de vida.

D) Su sometimiento al Derecho Administrativo, In  que
excluye del concepto a las personas Jigadas con la

administracidn por una relacidén de tipo laboral.

Dentro de los funcionarios publicos, el grupo mas
importante, sin duda, son los . llamados uncionarios? de

k]
carrera", que pueden definirse como "aquellos funcionarios

que en virtud de nombramiento legal desempenan servicios de
caracter permanente, figuran en las correspondientes
plantillas ¥ perciben sueldos o asignaciones fijas con
cargno a los Presupuestosy (ART 4 LFCE). De esta definicion
se obtienen algunas caracteristicas propias de esta clase

de funcionarios:

A) La legalidad de su nombramiento.

(33) Seguimos fundamentalmente a ENTRENA CUESTA, Rafael, op
cit, pag. 277.
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B} La permanencia de sus servicios, que se manifiesta en el

hecho de la inamovilidad.

C) La retribucidén. con cargo a los Presupuestos de la admi-
nistracién publica, 1o que excluye a los funcionarios

retribuidos de otra forma.

Pore contra, " son trabajadores al servicio de la
administracian civil los contratades por ésta con dicho
carviacter, de acuerdo con la legislacidén laberal, que les

serd plenamente aplicable™ {(Art. 7.1 LFCE).

E1l otro grupn que comprende los ffancionarios profesionales,
es ] de los denominados funcionarios de emplen, que a
diferencia de Jos de carrera pueden ser nombrados y
separados libremente sin mas requisitos gue Jlos estable-
cidos en su caso. por disposiciones especiales (ART. 102
LFCE) {34). La LFCE establecia que dichos funcionarios
podian ser eventuales o interinos. Se consideraban eventua-
les a  aquellns que  desempefiaban  puestos de trabajo
considerados como de confianza o asesoramiento especial; no
reservados  a  funcionarios de carrera, en tanto que se
cansideran interinos los que, por razén de necesidad o
urgencia ocupan plazas de plantillas en tanto nn se provean

por funcionarios de carrera.

(

-
.

4) GARRIDO FATI A seniala ademis de fa falta de permanencia en
el servicio quse desﬁrrn]lun, ot.ra nota distintiva entre
ambas ¢lases de funcionarios, la de que los puestos de
trabajo gque los funcionarios de empleo ocupan no  se
encuentran normalizados. (La nueva legislacién de... cit.

pag. 388).
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En relacién con los funcionarios eventuales, la LMRFP
derogd  expresamente el articulo 90,1 de la LFCE
(Disposicidén derogatoria 12 A) otorgando a dichos funcio-
narios la calidad ya no de funcionarin, pero si de personal

eventual.

Al sefialar en el articulo 20.2, (LMRFF) que: "El personal
eventual solo ejercerd funciones expresamente calificadas
de confianza o asesoramiento especial y su nombramiento vy
cese que serdn libres, corresponden exclusivamente a los
Ministros y a los Secretarins de FEstado, y en su caso a 1os
Consejeros de Gobierno de las Comunidades Autdnomas y a Jlos
Presidentes de las Corporaciones lLocales. E1  personal
eventual cesara automiticamente cuandn cese la autoridad a

la que preste sus funciones de confianza o asesoramiento".

Finalmente sefiaiaremos que en la LFCE de 1.964 1la
vinculacion de orro personal por coentrato contemplaba tres
posibilidades: contratos para la realizacién de trabajos
especificos y de cardcter extraordinario o de urgencia
{Articule 6 LFCE). contratos de colaboracién temporal en
las tarecas de la respectiva dependencia administrativa en
razon del volumen de tareas encomendadas a un determinado
Ministerio y por 4altimo, contrateos laborales cuando se
contirate con oxte caricter personal al que le ser:

integramente aplicable 1a legislacidn labaral.

Tadas cstas vartedades e emplen ¥ contratacién se
.
mant icnen por la IMRFP de 1,031 cen Ta excepeidn de la
contratacion temporal en régimen de- derechn administrativo,
Gue  expresamente se prohibe. Lo disposiecién  adicional
cuartit establece que "A parvir de la fecha de entrada en
vigor de la presente ley no podran celebrarse por Jlas
administraciones pablicas contratn- de colaboracidén tem-
poral en régimen de derccho adminisrrative., Los contratos a

celebrar excepcionalmente por las administraciones piblicas
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con personal para la realizacidén de trabajos especificos y
coneretos no habituales se someteridn a la legislacidn de
contratos del Estado, sin perjuicieo, en su caso de Jla

aplicacidn de la normativa civil o mercantil”.

No obstante la derogacidon del Articulo 6 de la LFCE y Ta
declaracion prohibitiva de Ta referida disponsicion
adicional cuarta de la LMRFP, subsisten algunos cabos suel-
tas sobre el particular. Para autores como ROYO-VILLANOVA
{35) "es indudable que la ley no considera a esas personas
contratadas come funcionarios piblicos puesta que los
excluye de su régimen al declarar que los funcionarios que
se rigen por la ley pueden ser de carrera o de empleo, y el
personal contratade no es de carrera ni de empleo". 0Otros
como ENTRENA CUESTA {(36) sostienen que pesc a lo estipulado
en los ordenamientos, prevalece un hecho incontrovertible y
es que. en el personal de que tratamos concurren todas Jas
notas exigidas por el articulo 1 de lJa LFCE para ser
calificadn como funcionario: la incorporacion a ta
administracidén piublica, la profesionalidad de los servicios
vy el sometimiento al derecho administrative., En realidad,
los autores seflalados olvidan considerar un  aspecto
fundamental en la determinacidn del concepto de funcionario
para esta clase de personal, el de su nombramiente por la

autoridad competente. (37)

{35) ROYO-VILLANOVA, SEGISMUNDO "Ll concepto de Tuncionario y

la relacidn de Funcion Piablica en el nuevo  Derecho

Lspafial” RAP N2 44 Mayo-Agosto, Madrid 1,964, pag. 15
(36) ENTRENA CUESTA, Rafael, op cit, pag. 254
(37) Ver sobre este punto UCELAY '"Notas sobre el régimen

juridico aplicable al "personal contratado® por la

Administracidn Central". En "Estudices de Administracidn

Laboral® dirigido por L.E. de la VILLA, Madrid, 1.066
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8.3. Organos Superiores en materia de Personal

Tradicionalmente en la Ffuncién pablica espaficla la gestién
del personal se atribuia al Ministro de cada departamento,
quien a su vez caonfiguraba al Subsecretario comn Jefe del
Personal. A partir de Jla reiorma 1.963-1.964 se atribuyen
importantes competencias al Gobierno y al Ministerino de 1la
Presidencia, on el que se crean drganos centrales de
direccion. E1 Real Decreto 21607/1.0%1 de 28 de Noviembre,
de atribucion de competencias en materia de personal en
desarrallo de ta Ley 30/1.951 de 2 Agnsto, de Medidas para
la Reforma de la Funcipn Piblica, ratifica esta linea al
establecer que todo el personal al servicio de la adminis-
tracién del Estado tendrd dependencia organica de la
Presidencia de] Gobierno, sin perjuicio de las que

funcienalmente tengan con cada departamento.

Con anterioridad a la apariciéon de la LMRFP, 1la LFCE
regulaba las competencias en materia de personal a través
de los siguientes arganos:; E1 Consejo de Ministros, el
Presidente del Gobierno, el Miniscro de Hacienda, 1los
Ministros, Subsecretarios y Directores  Generales, la
Direcién General de Ta Funcion Publica y la Comisidn
Superior de Personal, A ellos se afiadia la Comisidn Dele-
gada del Gobierno para la Administracién Publica, creada

por Decreta [522/1.0°0 de 13 de Julio.

Por su parte la LMRFP contempla en =su articulado (Arts. 3 a
10) como drganos superiores de 1o funcion piblica: Al
Gobicrno, al Presidente del Gobierns, 4] Ministro de la
Presidencia {Hoy para  las Administraciones Pablicas), al
Ministra de fLconomia y Hacienda, a la Comisidn Superior de
Personal, al Consejo Superior de la Funcion Pablieca, a la
Comisién de Coordinacidén de la Funcién Piblica y a los

Delegados del! Gobierno y Gobernadores Civiles,
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A1 Gobiernn se atribuyen las mas importantes funciones
sobre la funcidn publica del Fstado que dirige y sobre el
conjunto de las funcidnes publicas autondmicas que
coordina. En particular Jle corresponde a grandes rasgos:
establecer las directrices conforme a las cuales ejerceran
sus competencias en materia de personal los distintos
6rganos de la administracion del bPstado. establecer los
‘eriterios de la programacidén de personal a medio y largo
plazo y de la aoferta pablica de empleo de las adminis-
traciones publicas, determinar las instrucciones para los
representantes del Estade en las negnciaciones con  la
representacién sindical de  los funcionarins publicos.
También le corresponde aprobar la oferta de empleo pablico
y aprobar la estructura en grados dcl personal, los inter-
valos de niveles de puestos de trabajo v los criterios

generales de promocidan profesional ., etc.

A la Presidencia del Gobierno compete el desarrollo
general . la coordinacién, el control y la ejecucidn de la
'politicn del gobierno; funcinnes y atribuciones gque ejerce
a través del Ministerio para las Administraciones Publicas

de guién depende orginicamente todo e] perscnal al servicio

dee la Administracién del Estado. Al respectn un Informe de

la Asociacién Espaficla de Administracidon publica sobre la
|

Ley 30.1.054., serniala ue "pretender otorgar la dependencia
¥ q p g

nrgianica a un solo Ministerio de todo el personal de la

Administracion del Estado, correspende a un extrafio com-
piejo de "Faraon Administrativo”. va que sentimos que la
dupvhdcnvia organica debe ser algzo mis gque los meros actos
foimales de nombramiento. De aquf qu+ sea util establecer
que "una cosa ¢s ser el responsable politico en materia de

funcidn  piblica  y otra bien distinta Jefe de todo el
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Estadon". (38)

Personal de la Administracion del
Al Ministerio de Economia y Hacienda le compete ejercer en
el marco de la politica general econdmica y presupuestaria

el caracter econdmico sobre el gasto en materia de per-

sonal .

Completan el cuadro de los Adrganns superiores en materia de

personal, La Comisién Superior de Personal (Art. 9) drgano
de coordinacion, documentacion ¥ asesoramiento rde Ia
prlitica de personal westatal, y los Delegados del Gobierno
¥ Gobernadores Civiles {Art. 100 que asumen las compe-

tencias de los Subsecretarions y de las Directores Generales
sobre el personal destinado en los servicios periféricos de
i1a Administracisn del Estado.

Adicionalmente la LMRFP crea ¢l llamado Consejo Superior de
Publica, "El

de

la Funecién concebidn como drgano

1a

superior -

colegiado de coordinacién y consulta politica de

funcién ptblica, asi como de participacian del personal al
servicin de las administraciones publicas. (Art. 6.1.) Ello
significa que a partir de la entrada en vigor de esta ley,

la respnhsabilidad de la aplicacién de las medidas en ella

contenidas, correspondera a las unidades centrales de
personal, tantn ‘a nivel interministerial ecomo departa-
mental. Otreo érgano contemplado en la Ley lo constituye la
Comision de Coordinacidn de la Funcién Pablica "Organo
encargadn de coordinar la politica de personal de 1la
administracion del Estado vy la de las Comunidades

Autdonamas, para formar el plan de oferta de empleo piblico
(38) Informe sobre el Proyecto de ley de Medidas para la
Reforma de la Funcidn Pablica. Asociacién Espafiola  de

Administracidén Pablica, Madrid 1.9%4,
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y

proponer las medidas que sean precisas para ejecutar lo

establecido en las bases del régimen estatutarioc de los

funcionarios" (Art. 8).

Estos dos drgancs tomados del modelo francés se componen de

Ta

A)

siguicente manerat

El Consejo Superior de la Funcidn Piblicas:
a) Por parte de la Administracion del Estado:
- Fi Ministro para las Administraciones Piblicas, que
sera el Presidente del Consejo.
- Fl Seeretario de Estado para la Administracian
Publica que serd el Vicepresidente.
- E1l Secretario de Estade de Hacienda.
- Los Subsecretarios de todos los Ministerios.
- i Secretario General del Consejo Superior de la
Funcion Pablica.
b}

i)

Por parte de fas Comunidades Autdéneomas un repre-.
~sentante  de  ecada una de ellas, recavendo dicha
representacidn en ol miembro del Consejo de Gobier-
no oque tenga oa suocargo la dirececidén superior del

personal.

Por- parte de las Corporiaciones locales diecisiete
representantes designados porr las Federaciones de
~ntidades  locales existoentes on proporcidén  a  su

Tepresentacion respect v,
Por parte del personal diceisiete representantes

designados por las organizaciones sindicales, en

proporeiaon a su representatividad respectiva.,
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B) La Comision de Coordinacidén de la Funcién Pablica:

a) Por parte de la Administracion del Estado:

- E1 Secretario de Estado para la Administracidn
Piblica que presidira la Comisidn,

- El Secretario de Estado de Hacienda que serid su
Vicepresidente.

- E1 Directnr General de la Funecidn Pablica.

- El Divrector General de gastos de Persnnal,

- El Presidente del TInstituto Nacional de. Adminis-
tracidon Pablica.

- E1 Interventor General de Servicios de la Adminis-
tracion Piablica.

- Fl birector General de Presupuestos.

- Ncho Representantes de la Administracién del Esta-
do. designados por el Gobierno a propuesta del
Ministro para las Administraciones Publicas.

- E1 Secretario General del Consejo Superior de la

Funcian Publica.

b} Por parte de las Comunidades Autdnomas, los titulares
de lTos arganos dircectiveos encargados de la adminis-

tracion de personal.

D Ja anterior descripecidn se deduce gque las cnmpetenciaé
de dichos Organos son distintas. En tanto que el primero es
un Orsano de coordinacion y consulta de la pelitica general
de- la funcidn  piblica del E-tado. el segundo  es el
cocargado de coorvdinar dicha politica con las Comunidades
Autdnomas. La diferencia la encontramos miés que en las

. 2

funciones. en su composicidn; ya que en tanto en el Consejc
Superior se integran los representantes de las organiza-
ciones sindicales y de las cornoraciones locales, en la

Comisidn de Coordinacién ne tienen representacion.
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Con la creacién de estos dos nuevos oérganos se ha
configurado una nueva politica de personal de la funcidn
publica espafiola, caracterizada de ‘entre otros por los’
siguientes rasgos: Centralizacidén en el Ministerio para las
Administraciones Publicas; mejora sensible en cuanto a los
instrumentos de cuantificacidn y programacion del persanal
en activo, maediante la instalacion en Ja Direceion General
de 1a Funcion Pablica de un registro de personal coordinado
caon el de las otras administraciones puablicas (Art. 13
LMRFP); uniformidad tanto en la propuesta de normas como en
la adopcioén de medidas -para el personal de las adminis-
traciones publicas; desconcentracidn de atribuciones a
favor de.los Delegadeos del Gobierno v Gobernadores civiles,
respecto al personal "de los servicios periféricos de 1la
administracién del Estado, sus organismos auténomos y de la
seguridad social, sin pérjuicio de la superior direccién
que corresponde a los departamentos ministeriales "(Art. 10
LMRFP}; paralelismo con la politica laboral del Gobierno; y

por altimo, participacidn del personal en la gestion.

8.4. Los Cuerpos de Funcionarios (ordenacién)

En el presente apartado nos Jimitaremos a ofrecer una
visidn general muy esqueméhica de la estructura corporativa
de la funcidén piblica espaficla, insistiendo en algunas de
las caracteristicas y consecuencias que por su importancia
resultan Utiles de cara al - contraste con la estructura
prepia del modelo mexicano, ya que pensamos que intentar
deseribir con detalle las caracteristicas de Jos cuctpos
equivaldria a elaborar un estudie exclusive sobre el
particular, tarea que como es obvio rebasa las aspiraciones

de nuestro trabajo.
Tradicionalmente cuandn se habla de 1la funecion puablica

espafiola, inmediatamente sobresale como una de sus

caracteristicas principales la agrupacién en Cuerpos de los
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funcionarios. No obstante sobre el particular aunque 1la
legislacién y la practica administrativa se refieran
constantemente a ellos, nunca se ha llegado a determinar ni
legal ni doctrinariamente lo que es o deba ser un Cuerpo de
funcionarios, Esta indeterminacidén sefialan DE LA OLIVA Y
GUTIERREZ RENON (39) "se debe en gran parte al origen
histérico de los Cuerpas, que ne surgiernn como fruto de
una ?rdenacién racinounal de la funcidén pablica sino que han
ido sedimentandose por la acumulacién de situaciones y
pricticas administrativas heterogéneas, creadas o recono-

cidas a posteriori poer normas particularistas®.

Tanto el origen come el desarrolln de los Cuerpos responden
a un proceso historice -socioldgico lento y no del todo
claro-. En principin se puede afirmar que la configuracién
de los Cuerpaoas de funcionarios se centra en el Real Decreto
de BRAVO MURILLO de 18 de Julin de 1.852 y en el Estatuto
de MAURA de 1.91%, sin olvidar mencionar etapas intermedias
que aunque menos conncidas son de similar importancia. Asi
por cjemplo el periodo que va desde la promulgacién del
referido decreto de BRAVD MURILLO hasta la Ley de Bases de
1.918 es de gran importancia, ya que durante el mismo se
produjo la estructuracion en Cuecrpos de la funcidn pablica
espafinla. En efecto. el Estatuto de 1.9!8 vino a poner fin
a esta etapa de alreraciones constantes en la configuracién
de la estructura. de la funcién piblica, No se trata,
sostienen DFE LA OLIVA y GUTIERREZ RENON (40}, "de un

resultado pensado. may por el contrario es un fendomeno de

{39) DE LA OLIVA DL CA<IRO, Andrés y GUTIERREZ RENON, Alberto:
"Los Cuerpos de Funcionarios" D.A. Num. 124 Julio-Agnsto

1.068, Madrid pag. 15

{40} Idem, pag. 29
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espontaneidad casi salvaje".

Este fendmeno de diversidad de origenes y configuracién, ha
cont.ribuido a oscurecer la naturaleza de los cuerpos. En
principio se puede aceptar Ja definicidén de Cuerpos, como
"aquellos que agrupan funcionarios sometidos al mismo

régimen particular » que tienen +vocacidn a los mismos

o

estinos"™ {(41}. Dichos Cuerpos constituyven por un lado un
instrumento de organizacion de la funcién piblica y por el
otro agrupaciones sociales con entidad propia que actudan

como tales en el seno de la organizacion.

Fn definitiva, como expresan DE LA OLIVA y GUTTIERREZ RENON,
"el Cuerpo es efectivamente un elemento de ordenacidon de la
funcian piblica que Tacilita la provisidn de los puestos de
trabajo y el establecimiento de Jlas carreras adminis-
trativas, que basado en la idea de una cualificacidn
pirofesional homogenea constituye un marco de referencia que
permite reclutar los funcionarios en grupons y no indivi-

dualmente para cada puesto',

Ademis de este esquema abstracto se puede decir que el
Cuerpo es una agrupacidn de funcionarios que, como toda
per~ona inserta en una organizacidn, tienden a reforzar sus
exigencias plantedndelas en forma colectiva. De aqui que
¢con sus compafieros de Cuerpo le una un future profesional

comin, afectado por las mismas expectativas y limitaciones,

por 1o que el ingreso en un Cuerpo no solo supone la
adqguisicion de la condiciion de funcionario, sino también
la integracion en un grupo social.,

{41} GARCTA-TREVIJAKO F0S, op cit. pag. 360
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Autores como NIETO (42) sefialan que la creacion de los
Cuerpos responde a un condiciconamiento real muy concreto,
que puede explicarse por des afirmaciones: una en defecto
de un sindicalismo funcionarial, legalmente prohibido, que
hace que los funcionarios espanoles defiendan sus intereses
individuales por medic de los Cuerpos. Los Cuerpos suponen,
por tanto, un suceddneo de los sindicdatos funcionariales, y
dos, la operatividad de estos Cuerpos se multiplica en
razén de que actilan en una zona abandonada constantemente

por la palitica,

En resumen. se puede decir que los Cuerpos han venido
cumpliendo una Ffuncidén gque en buena Jdgica era propia de
los sindicates. Lo que quiere decir que si hubiera habido
sindicatos funcionariales en Espafia los Cuerpos o bien no
hubieran existido o bien hubieran tenido una significacian

muy distinta.

Por lo que hace al nacimiento de los Cuerpos, en teoria su
creacion obedece a una ley en la que se definan sus
funciones y se fije el nimero de sus efectivos, aunque en
la practica, la formacidén de un Cuerpo es con frecuencia
resultado de wuna situacion de hecho que se consolida
paulatinamente. Sabido es por ejemplo el caso de muchos
grupos de funcionarios que se han convertido en nuevos
Cuerpos por el simple cambio de denominacidn de una partida
del presupuesto o bien por ser aludidos con tal cardcter en
alguna disposicidn legal o reglamentaria. A}l respecto es
conveniente seffalar que o} legislador ha tratado repetida-

mente de someter a la ley el nacimiento de los Cuerpos,

1420 NIETO GARCTA, Alejandro. "Afirmacion. apogeo, decadencia

y crisis de los Cuerpos de luncionarios". En Estudios

sobre la Burocracia Espafiola, Institute de Estudios

Pnliticos. Madrid 1.974., pag. 129
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.pero la prictica administrativa ha resultado menos endeble

que el mandato legal.

En relacidén con esto dltimo del articulo 27 de la Ley de
Medidas sc¢ desprende la facultad del gobierno para suprimir
Cuerpos y Escalas, o bien unificar aquellos de igual grupo,
cuando tengan asignadas funciones sustancialmente coinci-
dentes en -~u contenido profesional y en su nivel técnico,
sicempre gque de ta unificacion se deriven ventajas para la
gestion de los servicios. Lo cual significa que la Ley de
Medidas ha venido a deslegalizar la materia, permitiendo
que por Decreto del Gebierno puedan crearse Cuerpos, 1o que
ha rebajado &1 rango de la materia. anteriormente regulada

a nivel! teco!. (42 bis.)

El campo de los cuerpos se extiende practicamente a la
totalidad de los funcionarios gque conforman la adminis-
tracidn piblica espainola en su conjunto, sefialaremos solo
con cardcter enunciative, que en 1.968 existian 4 cuerpos
generales de la Administracion Central del Estado (Técnico,
Administrativo, Auxiliar y _ Subalternn) y 206 Cuerpos

Especiales.

Nos vamas a referir aqui a los principales de entre ellos,

que son Jos Cuerpos de Ja Administraciaon Civil del Estado.

la LFCF de 1,961 da la pauta para una primera clasificacian
de- dichos Cuerpos al =scefalar en su arvticulo tercero que:
"o thincivnarios de cavrera se¢ jotegran en Cuerpos genera-
len v Cucrpos especiates", Cuerpos gencrales "son los que

ticnen a4 =0 cargo el desempeno de fTunciones  comunes  al

(42 bis) Recientemente el tribunal constitucional ha declarado inconsti-
tucionales y por tanto nulos, seis preceptos de la Ley del 2 de agos
to de 1984 sobre medidas para la reforma de la funeifn pdblica. En -
términos generales el alto Tribunal convalida la regulacién que la -
Ley hace de la funcidn piiblica, pero estima contrarias a la Constitu
cidn las amplias facultades que otorga al Gobierno en relacidn con ei

estatuto de los funcionarios.
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ciercicia de la  actividad  administrativa" vy Cuerpos
meciales M"los que desarrolian una actividad prapia de su

especialidad"., (43)

Para hacer refercncia a esta distincidn legal comunmente se
dice que los Cuerpns llamados generales agrupan a la
mayoria de los funcionarios gue realizan tareas "adminis-
trativas" de una relativa homogeneidad, por contra se dice
que los Cuerpos especiales se corresponden con un grupo de
funcionarins., a veces relativamente reducido, que tiene
avribuidas funciones gque exigen un nivel de formacién

técniva especifica.

Los Cuerpos Generales de la Administracidn Civil son los

siguientes: (44)

a) El Técnico., que realiza las funciones de gestidn,
estudio y propuesta de caracter administrativo de nivel
superior. Ello se traduce en funcinnes de apoyo a la
esfera politica. de informe en asuntos importantes, de

colaboracion en la toma de decisiones, ete.

b) Fl Administrativo, gque desempefia las tareas adminis-
trativas normalmente de tramite y colaboracién, no

awignadas al Cuerpo Técnico.

c) E1l Auxiliar que esta dedicado a trabajos de taquigrafia,
mecanografia, despacho de «correspondencia. caleculo sen-
cillo, manejo de maguinas vy otros similares.

dl 11 <uabalterno, gue se ncupa de las tarcas de vigilancia,

cu=todia, porteo o similtares.

(43) GARCIA-TREVIJANO FUS, .J.A. op cit. pag. 1365
(44) Seguimos fundamentalmente al Prof. GARCIA-TREVIJANO FO0O3,
J.A. , op cit. pag. 365 y 366,
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Como se advierte de la anterior clasificacién, los Cuerpos
generales estan jerarquizados por la ley en- atencidén al
nivel que se corresponde con la exigencia en el ingreso de
cuatro grupos distintos de titulacidén académica: superior,
media, elemental o primaria. Por otra parte, se puede
también afiadir que la naturaleza "General" se identifica
normalmente con la naturaleza ”Aﬁministrativa", en oposi-
cidén a la naturaleza "Técnica" de los Cuerpos especiales.
Sobre esta distincidn legal entre "Cuerpos generales" vy
"especiales" DE LA OLIVA y GUTIERREZ RENON sefialan que 'no
50lo es una divisidn. inadecuada de los  Cuerpos de
funcienarios, sino gue ademds constituye una espesa cortina
de humoc que impide conocer los problemas de la estructura

burocratica". (45}

En cuanto a la legislacidn aplicable en tanta que los
Cuerpos Generales se encuentran integramente sometidos a
los preceptos del Estatuto General, los Cuerpos Especiales
se rigen por disposiciones especificas en lo particular y

en lo general por las normas del Estatuto General.

Del sistema de cuerpos se han predicade ventajas e
inconvenientes. En efecto, aigunas de las ventajas del
sistema saltan a la vista como el hecho de que los colec-
tivos que los integran al cumplir con determinadas funcio-
nes y servicios se identifican con el servicio pnblico,
terminando por obtener una optima especializacidn. El
cumplimiento de sus funciohes permite de 1igual manera
concretar en mayor medida el grado de responsabilidad en su
funcionamiento. De similar forma el sistema de Cuerpos
permite un adecuado sistema de perfeccionamientn  que

consiste  fundamentalmente en una profundizacidon de las

{45) Los Cuerpos de funcionarios.... cit, pag. 46.
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experiencias y conocimientos de los servicios piblicos
concretos que prestan los funcionarios piblicos. Frente a
estos innegables beneficios del sistema, seflalamos no
obstante algunas de las distorsiones que ha acarreado.
Entre ellas destacamos la apropiacidén por el Cuerpo de
determinadas funciones, que terminan desembocando de manera
inevitable en la absorcidén de todas las funciones de
determinado nivel en un sector completo de la adminis-
tracidon, el prebendalismo y el parasitismo de los Cuerpos
que han implicado una grave rigidificacidn o esclerosis de
la estructura administrativa, Qque a su vez se ha cons-
tituido como un defecto central desde el punto de vista de
ia técnica organizacional. En efecto, los Cuerpos se han
ido asegurando paulatinamente privilegios individuales e
incluso han 1llegado a dominar zonas efectivas de poder.
(46) En definitiva, los diversos empleos existentes en la
Administracién Piblica Espafiola tradicionalmente se han
venido agrupadado en los denominados Cuerpos de Funcio-

narios.

No obstante, la reforma socialista de 1.984 ha originado un
sistema hibrido que combina principios y rasgos tipicos
tanto del sistema de cuerpos como del sistema de puestos de
trabajo, desprendiéndose inclusoc del propio texto una clara
inclinacidn a favor de este dltimo. En realidad, la ley
acaba por establecer un sistema en el gque se superponen
elementos del sistema de cuerpos como del sistema de pues-

tos de trabajo. Adn mds, como comenta GARRIDO FALLA (47),

(46) Ver GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. "La organizacién ¥ sus

agentes: Revisién de Estructuras. En la Administracién

Espafiola". Segunda Edicidn. Instituto de. Estudios
Politicos. Madrid 1.964, pag. 173 vy ss.
{47) GARRIDO FALLA, Fernando, Reformas... cit, pag. 66
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Una buena parte de 1los preceptos de la Ley han sido
redactados como si Ja organizacidén de la funciédn piblica
espaficla no cnntase con un sistema de Cuerpos. Tal es el
caso por ejemplo del Articula 15.2 LMRFP que establece que
"los puestos de trabajo seridn de adscripeidn indistinta
para todos los funcionarios incluidos 'en el Ambito de
aplicacinn de la Ley. Unicamente podran adscribirse con
caridcter exclusivo puestos de trabajo a funcionarios de un
determinado Cuerpo o Escala cuande tal adscripeiom  se
derive de la naturaleza y de la funcidn a desemperiar en
ellos v en tal sentido lo determine el Gobierno a propuesta

del Ministro de la Presidencia'.

Relacionado con 1o  anterior, el programa del partido
socialista va definfa en sus documentos la tesis de que:
"La primera tarea consiste en. la democratizacién del Estado
a través de una rigurosa reforma de la administracién, a
fin de que ¢l Estado gquede nacionalizade al servicio de
toda la sociedad y no al servicio de minorias privile-

giadas". (43)

Ella s¢ traduce en la premisa de que el corporativismo debe
guedar reducideo a sus justos limites. Por tanto se puede
decir que la filosofia politica del PSOE es claramente
contraria a todo 1o que signifique gremialismo, estamen-
talismo o corporativismo mal entendido. En este sentido en
el XXX Congresno del PSOE fueron aprobadas diversas
resoluciones en las que se haeia referencia a "la lucha
rnnt}n Tos privilegios de clase y los intereses corpo-
rativos". en razén de que el régimen democratico propone
ddeales basadns en la solidaridad v no en el corpora-

tivismo,

(43) GONZALEZ-HABA GUISADO, Vicente Maria, La Funcién Pablica

Local... cit, pag. 122
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Todo ello quiere decir que el PS0OE tras su triunfo en las
eleccinnes del 82 intenta desmontar tados Jlas reductos
corporativos existentes en la sociedad espafiola, en cuanto’
pueden asumir poderes que solo compete ejercitar al Estado,
a los partidos politicos o a los sindicatns. La Ley de
Medidas se pretendia fuera como "la punta de lanza Qque
viniera a romper el cerrado munde de las pretensiones y
ambiciones corporativas muy arraigadas en el seno de 1la

sociedad espafiola". (49)

No obstante esta idealogia anticorporativista del PSOE, la
LMRFP no sélo sigue utilizando la terminolaogia de Cuerpos y
Escalas para designar a los colectivos de funcionarios
homogeneizados en base a su formacidn y vocacidn para
desempefiar determinados puestos o funciones, sino que
ademas crea algunos bien' ex-nove como el Cuerpo de Gestidn
de la Administracidn Civil del Estado (disposicién adicio-
nal segunda), o bien a través de la refundicién de otras
que ya existian con anterioridad (disposicién adicional
novena). Pero es igualmente cierto que en el texto de la
Ley subsiste una voluntad anticorporativista. Por citar tan
solo algunos articulos que reflejan esta situacién, el 15,2
declara como ya se sefiald que todos los puestos de trabajo
seran de adscripéién indistinta para todos los
funcinnarios; el 17 proclama la movilidad universal segun
la cual "los puestos de trabajo de la administracidn del
Estado y de las Comunidades Autdnomas, podran ser cubiertos
por funcienarios que perteﬁezcan a cualquiera de estas
administraciones piblicas". Esta es una de las innovaciones
mas importantes de la Ley. medida que rompe una de las
lineas tradicionales de la funcién piblica espaficla, no

teniendo ninguna analogia en el derecho comparado; el 21

(49) GONZALEZ-HABA GUISADO, Vicente Maria, La Funcidn Publica

Local... cit. pag. 123
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segin el cual "los Cuerpos y Escalas de funcionariocs no
podran tener asignadas facultades, funciones o atribuciones
propias de los d4rganos administrativeos", lo que eguivale a
decir que ningﬁnKCuerpo puede monopalizar o patrimonializar
funciones que no le pertenecen; o el 25 que clasifica los
Cuerpos, Escalas, clases y categorias de funcionarios de
las diferentes administraciones en cincoe grupes A, B, C, D,
E segiin la respectiva titulacidén en el ingreso; el 26, -que
desvincula a los Cuerpos de funcionarios de los Depar-
tamentos Ministeriales y de funciones especificas, apoyada
por el nueve sistema de dotaciones presupuestarias creado

por la ley en su Articulo 14.

En cuanto a la clasificacién de los puestos de trabajo y su
consiguiente adscripcién, anteriormente se planteaban dos
problemas: en primer lugar la distribucién entre los
Cuerpos Generales y los Especiales; ¥ en segundo lugar la
diferenciacién, dentro de los atribuidos a los Cuerpos
Generales, de los que corresponda a cada uno de ellos.
Tradicionalmente los puestos de trabajo mds importantes se
venian asignando a funcionarios de los Cuerpos Especiales.
La LMREP (Art. 15.2) resuelve la problematica al establecer
que los puestos de trabajo seran de adscripcion indistinta
para tedos los funcionarios incluidos en el ambito de

aplicacidén de la Ley.

8.5. Seleccidédn, Formacidon y Perfecciconamiento

La Lev de ~ de Febrero de 1.664 (LFCE) dedica un especial
interés a estas cuestiones., bFn la actualidad la LMRFP
regula estos aspectos en su Capftulo [V. El Articulo 19 de

dicha Ley establece que las administraciones pablicas
seleccinnan su personal, ya sea funcionario o laboral, de
acuerdo con su oferta de empleo piblico mediante
convocatoria piblica y a través del sistema de concurso,

oposicién o concurso-oposicion libres, que garantizan en
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todo caso Jlaos principios constitucionales de igualdad,
mérito y capacidad, asi como el de la publicidad (Art.

i9.1).

Estos sistemas parten de Jla idea de gque para ser
funcionario no son suficientes los conocimientos adquiridos
en el sistema educativo, sino qﬁe es precisce completarlos
con temas mas concretos referentes al funcionamiento del
servicio publico donde se van a prestar los servicios, A
esta idea parece referirse en general la Constitucidn
cuando establece que la Ley regulara "E1 acceso a la
funcién piiblica de acuerdo con los principias de mérito y
capacidad". En ese sentido lo establece el Real Decreto
2223/1.984 de 19 de Diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Ingreso del Personal al servicio de
la Administracidén del Estado, al expresar en su articulo
3.1. que "todos los procedimientos de seleccidn y acceso de
personal, funcienario o laboral se realizaran mediante
convoncatoria piblica y a travis de los sistemas de concur-
50, oposicidn o concurso-nposicidén libres, en los que se
garanticen en todo caso, los principios de igualdad, mérito

v capacidad. asi como el de la publicidad".

El sistema tradicional de ingreso en la administracidén es
la oposicion, salve cuando por Ja naturaleza de las
funcinnes a desempefiar resulte mas adecuada la utilizacidn
del sistema de concursn oposiciaon y, excepcionalmente, el

del concursn. {Art. 4° Reg. de Ingreso).

La oposicion e¢s un sistema de <eleccidén paralelo a la
propia administracidn, ya que estia se Jimita a exigir unons
previos conocimicntos gque controla a través de examenes,

que  al ser selectivos permiten seleccionar a los mejores
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aspirantes. Algunos autores como PARADA VAZQUEZ (50}, con
el que coincidimos, sefialan que este es el sistema de
se]eccién mas econdémico ¥ ademias el gue permite un mejor
control de calidad, pues la Administracidén es libre de
confeccionar los programas y pruebas y marcar los niveles

de exigencia que erea conveniente.

La oposicién consiste por tanto en la celebracidn de una o
mAs pruebas de capacidad para determinar la aptitud do los
aspirantes y fijar el orden de prelacidon de los mismos en
la selececidén., (Art. 3.2. Reglamento de Ingrese). En la
priactica, se suele combinar las pruebas de la oposicidén con
unos cursos complementarios en una Escuela de funcionarios.
A este respecto, el Instituto XNacional de Administracion
Piblica es el encargado de llevar a cabo la coordinacidan,
el control y en su caso la realizacién tanto de 1la
seleccién como de 1a formacidén y el perfeccionamiento de
los funcionarios de la administracidn del FEstado. Ademas
existen una gran cantidad de Escuelas especiales para
determinados Cuerpos, como los de la Policia, Inspeccidn

tributaria, Correos, etc.

El INAP, de igual forma, tiene funciones de colaboracion y
cooperacion con los Centros que tengan atribuidas dichas

competencias en las restantes administraciones publicas

{(Art. 19,.3. LMRFP).

El sistema de oposicidn anteriormente sefialado se rige en

general por los siguientes principios: (51)

(50) PARADA VAZQUEZ, José Ramén, op cit, pig. 314

{51) Seguimos a ENTRENA CUESTA, op cit, pig. 300
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A)

B)

D)

FPor

El de la publicidad, segin el cual las convocatorias
para el ingreso en la administracién piblica se publi-
caran en el Boletin Oficial del Estado, o Boletines

correspondientes.

El de 1la igualdad, segin el cual todos los ciudadanocs
tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a
las funciones y cargos piblicos, con los requisitos que

sefftalan las Leycs. {Art. 23,2 Constitucional).

El de la unidad, que significa por un Jado que todos los
aspirantes a ingresar en un determinado Cuerpo habran de
presentarse ante un mismoe Tribunal, en cada convocatoria
¥ por otro que las pruebas serian comunes para todas las
plazas convocadas sin importar el departamente a que
estas pertenezcan. Sobre el particular la LMRFP (Art.
16.2) establece que "el Gobierno regulara la composiciodn
y funcionamiento de los érganos de seleccidn, garan-
tizandn la especializacidén de Jos integrantes de los
dérganos selectivos y la agilidad del proceso selectivo
sin perjuicio de su objetividad. En ningin caso, y salvo
las peculiaridades del personal docente e investigador,
los drganns de seleccidn podran estar fFormados mayori-
tariamente por funcionarios pertenecientes al mismo

Cuerpo que se ha de seleccionar".

El de 1la periodicidad, que se determina reglamen-

tariamente (Art. 19 LMRFP).

su parte el Concurso consiste exclusivamente en la

calificacién de Jlos méritns de Jlos aspirantes y la

prelacién de los mismoes en Jla seleccidn; en tanto que el

Concurso-oposicion consiste en la sucesiva celebracién como

parte del procedimiento de seleccion de los dos sistemas

anteriores. (Art. 3.2, Reglamento de Ingreso).
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[os procedimientaos de seleccidn mencionados cuidaran
cspecialmente su adecuacidén a los puestos de trabajo a
desempefiar. pudienda incluir pruebas de conocimientos
generales o especificos, test psicotécnicos, entrevistas y
cualquiera otros sistemas que resulten idéneos para
aéegurar la objetividad y racionalidad del proceso selec-
tivo. En todo caso como sefiala el oitadeo Reglamento de
Ingresa (Art. 8.2). "Al menos uno de los ejercicins del

proceso selectivo deberd tener cardcter practico.

En cuanto a la formacidn de funcionarios en el sistema
espafial deben ser considerados dos aspectos: uno,. los
estudicos que se realizan para presentarse a las corres-
pondientes pruebas selectivas y dos, la manera en que debe
completarse la formacion de quiénes resultan seleccionados
en las referidas pruebas, con anterioridad a su
nombramiento como funcionarie. En relacién con este segundo
aspecto, la LFCE (Art. 32) establece que los candidatos que
hayan superado las pruebas selectivas seran nombrados
funcionarios en practicas, debiendn seguir con resultado
satisfactorio un curso selectivo acompafiade de un periodo

de practica administrativa.

Por lo que respecta al perfeccionamiento de los funcio-
natins, este esta encaminado a actualizar al funecionario
tanto en las disposiciones comn en las téenicas a aplicar.
Al efecto la LFCE distingue entre los cursos de perfec-
cionamiento para los Cuerpos Generales y los cursos para
los Cuerpos Exspeciales, estableciendo determinadas
ahligaciones a  los funeionarios para participar en  Ins

miwsmoes (Art, 33)-

El perfeccionamiento de los funcionarios se puede alcanzar

igualmente por medio de un sistema externo, es decir en
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palabras de PARADA VAZQUEZ (52) otorgando diplomas, aumento
de porcentajes sobre el sueldo y otras ventajas a quienes
acredi£en haber adguiride determinados conocimientos idtiles
0 necesarios para el servicio, liﬁiténdose la adminis-
tracién a controlar a través de examenes estas aptitudes, o
bien orgaﬁizando la propia administracidn cursos en sus

escuelas, como es el caso de los impartidos por el INAP,

8.6. Provisién de Puestos de Trabajo y Promocién

Profesional

Descrita ya la situacién {ver supra 8.4.) de la adscripcién
de los puestos de trabajo a los distintos Cuerpos de
funcionarios, haremos referencia en este apartado del
sistema a seguir para designar al funcionario concreto que

haya de ocupar un puesto determinado.

En este aspecto al igual que en muchos otros, el sistema
espafiocl ha dado un cambio radical. En base a las
orientaciones del derechoc comparado se ha abandonado
definitivamente el sistema que primaba la antigiiedad para
ascender a un puesto de trabajo superiaor, para sustituirlo

por el del concurso de méritos.

El Articulo 20 de la LMRFP establece en este mismo sentido
gque les puestos de trabajo adscritos a funcionarios se
proveeréﬁ por el procedimiento de concurso, que constituye
el sistema normal de provisién. Este sistema general solo
encuentra dos excepciones en la legislacién funcionarial
espaficla: los puestos de libre designacidén y las permutas

de funcionarios. El primer caso obedece a la necesidad de

(52) Derecho Adm..... cit, pag. 315
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la administracidén de disponer de determinadas facultades
discrecionales, mientras que el segundo responde a los
propios intereses particulares de Jos funcionaries. Sin
embargo uno y otro tienen un caracter excepcional, Jlo que
hace que su admisibilidad sea interpretada como restric-

tiva.

Por su parte, el Reglamento General de Provisiéon de Puestos
de trabaje y Promocién profesional de los funcionarios de
14 Administracién del Estado (Real Decreto 2617/1.985, de 9
de Diciembre) establece que el Concurse serd el sistema
normal de provisién. En el se tendrin en cuenta udnicamente
las méritos que se determinen en cada convocatoria, con
arregle a los correspondientes baremos ({(Art. 3.2}. En
cuanto a la libre designacién solo podran - proveerse
mediante este sistema los puestos de trabajo gque por la
naturaleza de su contenido. tengan atribuido tal sistema de

provisién en la relacidn de puestos de trabajo. (Art. 3.3.)

En los Concursos se consideran méritos preferentes, la
valoracion del trabajo desarrollado en los anteriores
puestos ocupados, los cursos de formacion y perfec-
cionamiento superados an el Instituto Nacional de
Administracién Piablica y demas Centros de Formacidén y
Perfeccionamiento de runcionarins, las titulaciones
académicas en su caso, y la antigiiedad. Tgualmente podran
valorarse otros -méritos adecuados a las condiciones
generales a particulares de los puestos de trabajo o que
detorminen | la  idoneiddd  de  los  aspirantes y que se

especifiquen en las respeerivas convocatorias. (Art. 14).

Los Concursos de méritos =e rigen por los mismos principios
consagrados para las pruebas selectivas. Esto es ¢l de
puhlicidad, que significa que los Concursos son objeto de
convocatoria publica, el de igualdad., fundamental para que

la resolucian del Concursa atienda exclusivamente a las
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bases de Jla convocatoria; el de unidad, tanto en sentido
subjetivo por el hecho de que es el Ministerio para las
Administraciones P&b]icaé quien convoca los Concursos, como
en sentido objetivo, que se traduce en el hecho de que 1la
convocatoria es comin para las plazas vacantes, exigiéndose
como presupuesto ‘a  aspirar a determinada plaza haber

servido durante leos dltimos tres afios en el Ministerio del

que se depende, ello a efecto de evitar el "peregrinaje
administrative". (53}
Finalmente en cuanto al)l principio de la periodicidad

consagrado para las pruebas .selectivas, nada se establece
con respecto a los Concursos de méritos. No obstante seria
recomendable su adopecidén a efecto de que los funcionarios

tuviesen conocimiento de sus propias probabilidades.

La Ley de Medidas por su parte remite a las relaciones de
puestos de trabajo que se aprueben, la determinacidén de los
cuales se proveen por concurso ¥y cuales por libre
designacidn. Al respecto resulta evidente el aumento de la
discrecionalidad, al comparér el Articulo 56 de la LFCE de
1.964, que establecia la provisién por Concurso, salvo que
excepcionalmente los puestos se calificasen como de .libte
designacidén a propuesta de la Comisidén Superior de
Personal. con e] Articulo 20 de la Ley de Medidas que ha
prescindide de 1la excepcionalidad vy de 1la preceptiva
propuesta de la Comisidn Superior de Persconal, 1o cual se
traduce en que ahora la definicidén de qué puestos son de
]jbré designacion, sea también objeto de determinacién

libre.

(53) El1 término es de ENTRENA CUESTA, Rafael, op cit, pag. 320
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En consecuencia, los puestos de trabajo se proveen bien por
Concurso de méritos o bien por libre designacién., Para los
puestos de trabajo no reservados a la libre designacidn se.
establece la provisionm por Concurso,  procedimiente que se
inicia en los propios deﬁartamentos interesados y con la
aprobacién de ‘la Secretaria de Estado para la Adminis-
tracion Pablica, con la elaboraciadn de las bases de la
convocatoria, que deben contener los méritos a valorar y el
bareme con arreglo al cual se puntuaria los mismos. Cada
Ministerio resolverd los concursos para la provision de los

puestos adscritos a su departamento.

Por su parte la facultad de proveer los puestos de libre
_designacién corresponde é los Ministros de los depar-
tamentos de los que dependen, ¥ a los Secretarios de Estado
en el Ambito de sus competencias. (Art. 23.1 Reglamento de
provisién). La designacién se realizard previa convocatoria
piblica,  en la que debera quedar determinada la
denominacién, nivel y localizacién del puestn, asi como las
caracteristicas y requisitos que figuren reflejades en las
relaciones de puestos de trabajo. (Art. 23.2) Las personas
nombradas por este sistema pueden ser libremente cesadas,

esta es la contrapartida de la libre designacidn,

Una vez adjudicados, Jlos destinos son irrenunciables,
existiendo la limitacion para los funcionaries que hayan
obtenido una plaza, para participar en los Concursos que se
convoguen dentro de los dos afios siguientes a la toma de

posesién de) dltimn destino.

Con respecto a Ja Promocidn profesional contenida en ol
Articulo .22 LMRFP, tenemos que decir en principio que el
"Sistema de Carrera fue abolido en la Reforma 1.963-64, que
al suprimir las categorias de funcionarios creadas por el
Estatuto de MAURA de 1.918 elimind el derecho al ascenso

dentro de los Cuerpos y Escalas. Por su parte la LMRFP
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termina por eliminar el Sistema de Carrera, creando el de
Promocién Profesional, que se situa a un nivel infralaboral
(54}. En efecto, el Sistema de Carrera no estia presente en
la Ley de Medidas por diversas razones. En primer lugar:
porque ya no existen propiamente Cuerpos, en virtud de que
no se les reservan determinados destinos. Recordemos que la
LMRFP prohibe inclusc asignar a los cuerpos facultades,
funciones o atribuciones propias de los &6rganos adminis-
trativos {(Art. 23). En segundo lugar, y a diferencia de lo
que ocurre en sistemas de carrera administrativa, no
existen grados o categorias personales dentro de cada
Cuerpo sinn asignacidn de niveles al margen del mismo, ¥y
dentro de una Escala general para todo el funcionariado gue
va desde la 1 a la 310. En algunos casos suele nn haber
correspondencia entre el nivel y el puesto, ya que el
funcienario puede ser destinado a puestos de nivel superior
o inferior en das grédos al suyo personal. Finalmente,
diremos que el ascenso -como en todo Sistema de Carrera- no
se adquiere por la técnica del ascenso del nivel inferior
al superior, sino que se adquiere por prescripeidn
adquisitiva, esto es por la posesidén o desempefio del puesto
durante un periodo de dos afins continuados o tres con
interrupcifén. En otras palabras, frente a lo que ocurre en
el Sistema de Carrera donde primero se asciende y después
se ocupa el destino, en el sistema de promocién interna

creado por la LMRFP primero se ocupa €] destino y después

(54) Ver PARADA VAZQUEZ, José Ramén, op cit, pags. 324 y 325
donde se compara claramente un Sistema de Carrera tipico,
como es el francés, con el de la Ley de Medidas,
confrontando la regulacidn de la promocidén profesional
que hace &icha Ley, con Ja regulacién de la clasificacidn
profesional y derechos de ascensos en el Estatuto de los

Trabajadores.

— 66 —



se asciepnde de nivel. En expresidn de PARADA, "La carreta

se pone antes que los bueyes'. (55)

Sabido es ya por otra parte que todos los funcionarios han
de pertenecer a un Cuerpo y Escala. Estos Cuerpos y Escalas
se clasifican a partir de la reforma e€n uno de los cinco
grupos (A, B, C, D, E) gque establece la Ley de Medidas en
funcidén de la titulacién exigida -para ‘el -ingreso. ({(Art.
25)., De tal, que forman parte del grupd'A, aquellos para
cuyo ingreso a un determinado Cuerpo o Escala, demostraron
estar en posesidn del titulo de Licenciado o de Dnctoﬁ, en
tanto que.para el grupo inferior E se requiére tener tan

solo el certificado de escolaridad.

"Los puestos de trabajo a su vez se clasifican en 30 niveles
correspondiendo a cada Cuerpo o Escala un conjunto de ellns
~dentra de los que Gnicamente puede situarse el nivel que
carresponde a cada. funcionario segin lo previsto en el

Reglamento correspondiente. .

E1l Reglamento de Provisién establece que los funcinharioé
de Cuerpos o Escalas del grupo F sdlo pueden tener niveles
personales entre el 1 v el 14; los del grupo D entre el 6 y
el 18, los del grupo C enﬁre el 8 y el 22; los del grupd B
entre el 9 y el 26 y los del grupo A entre el 11 y el 30.
(Art.. 25).

En este mismo orden de ideas, -debemos sefialar para
completar la descripcidn, que todns Jos funcionarios poseen
un grado personal que corresponderd a alguno de los niveles

en gque s clasifiquen los puestos de trabajo. Este grado

{55) Idem pag. 325.
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personal se adquiere por el desempefio de uno o mas puestos
del nivel correspondiente durante dos afies continuados o
durante tres afios con interrupcidn.. La Ley de Medidas
establece ademas la garantia del nivel del puesto de
trabajo, al sefialar que en ningin caso los funcionarios
podran ser designados para un pueste de trabajo superiaor o
inferior en mas de dos niveles a su grado personal. No
obstante, ¥y mientras no sean designados para cubrir una
vacante e#istent'e en su Jlocalidad de destino, de las que
pudieran corresponderle en atencion a su grade personal, el
funcionario quedari a . disposicidén del Subsecretario,
Director del Organismo Auténomo, Delegado del Gobierno o
Gobernador Civil que le atribuira el desempefio provisional
de puestos de trabajo de nivel inferior, siempre qgue

corresponda a su Cuerpo o Escala. (Art. 21.2 LMRFP)

Junto con este sistema de promocién profesional, el
Articulo 22 de la Ley de Medidas establece la promocidn
interna de los funcionarios, consistente en el ascensc de
los funcionarios de un Cuerpo de un grupo inferior a un
Cuerpo de grupo superior siempre y cuando los funcionarios
posean la titulacidn exigida y superen las pruebas que para

cada caso se establezcan.

. 8.7. Articulacién entre la Funcién Piblica del Estado y la
de las CCAA.

Como ya se comentd en el epigrafe 6 de este capitulo, el
Articulo 149.1.18 de la Constitucién sefiala que el Fstado
tiene competencia exclusiva sobre las bases del régimen
juridico de las administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios. La primera cuestidén que
'pPlanteé dicha disposicidn fué la interpretacidn del alcance
de la expresidn "Régimen estatutario" de los funcionarios.
Sobre el tema surgieron dos tesis: la autonomista y Jla

estatista. La primera entendia que el régimen estatutario
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no comprendia mAs que los aspectos juridicos de la relacidn
funcionarial tales como: definicién del <concepto de
funcionarie, derechos y deberes, situaciones administra-
tivas, potestad.disnip]inarjn, etc., correspondiendo a las
CCAA en consecuencia la regulacién del modelo y aspectos
organizatorios de la funeion pﬁbrica. Por contra, la otra
tesis sostenia que en el concepto de régimen estatutario y
en la .competencia del Estado no solamente se incluian
aguellas materias de régimen juridico en sentido estricto,
sino también otras como el =istema de Cuerpos o de puestos
de trabajo, régimen de carrera, ascensos. Esta ha sido la
tesis triunfante en la sentencia del Tribunal Consti-
tucional sobre 1a Ley de “Armonizacion del Proceso
Autondmico, 1o cual ha permitidoa a la Ley de Medidas
disefiar un modele unitario de funcién piblica para las
CCAA, basado en un sistema centralizado " de direccion,
invocando el principio de cooperacién. En efecto, cuando 1la
Constitucidn encomicnda al Estade la competencia sobre
legislacidn basica, estd indicando, como sefiala MUNOZ
MACHADO (56}, "que el interés general exige que en esta
materia concreta exista una regulacion unitaria para el
conjunto del Estado, regulacién que no tiene porqué agotar
el tratamiento normativo de Ja materia, sine contener las
prescripciones mas generales. Lo importante es que se
asegure la uniformidad". La sentencia de 28 de Enero de
1.982 del Tribunal Constitucional a que anteriormente nos
hemos referide nos dice que: "Lo que 1la Constituciédn
persigue al conforir a los drganos generales del Estado la
competencia exclusiva para establecer las bases de 1la
ardenacidn de una materia determinada... es que tales bases

tengan una regulacidn normativa uniforme y  vigencia comiin

{56) Derecho Publico de las Comunidades Autdénomas. Tomo T.

Editorial Civitas. Madrid 1.982, pag. 419
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en toda la Nacidén, con lo cual se asegura, en aras de
intereses generales superiores a los de cada Comunidad
Auténoma, un comin denominador normativo, a partir del cual
cada Comunidad, en defensa del propio interés general,
podra establecer las peculiaridades que le convengan dentro
del marco de competencias que la Constitncidén y su Estatuto
le hayan atribuido sobre aquella misma materia" (57). En
sentido parecido, la sentencia del mismo Tribunal 42/1.983
de 20 de Mayo sefiala que "tal competencia en materia de
bases se ha atribuido al Estado en funcién de intereses
piblicos supracomunitarios de acuerdn con el Articuleo 137
de la Constitucion Espafiola y otros que podrian citarse",

(58)

De  acuerdo con lo anterior, se puede identificar la
competencia  estatal con la fijacidén de ‘T“principios o
criterios basicos", que reclaman una regulacidén normativa

uniforme y de vigencia comin en todo el Estado. Se trata,

-en definitiva, de reconocer al Estado la posibilidad de

formular peliticas propias en diversos sectores de la vida

social, garantizando la unidad y el interés general.

En este misme sentido, la Ley de Medidas define como
preceptos basicos aplicables a todas las administraciones
publicas, leos referentes a érganns superiores de la funcién
piblica, dotaciones presupuestarias de personal, relaciones
de pucstos de trabajn, oferta de empleo publico, seleccidn

de personal. provisiédn de puestos de trabajo, movilidad de

5

-
i

) TIdem, pag. 419.

{35%) AJA Eliseo y otros, El Sistema Juridico de las

Comunidades Autodnomas. Editorial Tecnos, S.A. Madrid,

1.985. Pag. 143
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los funcionarios de 1las distintas administraciones,
promocidén de personal, fomento de la promocidn interna,
conceptos retributivos, estructura . de los Cuerpos y
Escalas, clasificacién de dichos cuerpos, ordenacidén de su
adscripcién y funciones, situaciones de los funcionarios,
régimen disciplinario, seguridad social, etc. De acuerdo a
lo anterior, resta poca materia para gque las CCAA procedan
a regular u ordenar por Ley de sus respectivas Asambleas
Legislativas su funcidn publica, como sefiala el texto del
articulo 11 de la Ley de Medidas. No obstante, el sistema
permite una ordenacién y organizacidn estatal uniforme de
la funcién piblica. Dicha uniformidad el Estado 1la ejerce a
través de dos érganos colegiados de coordinacién: EI
Consejo Supefior de la Funecién Publica“y la Comisidn de.
Coordinacién de la Funcidén Piblica (ver supra epigrafe
8.3.) En definitiva, la uniformidad se asegura no solo por
el control que se ejerce por -lqs érgonos citados,r sino
sabre. todo por la unificacian normativa que supone la

legislacion basica estatal..

La referida unidad y uniformidad del sistema se completa
con la implantacién por la Ley de Medidas de un sistema de
movilidad- de los funcidnarios entre las distintas adminis-
traciones pﬁblicas. El articulo 17 de la Ley aludidﬁ asi
lo expresa al establecer que los puestos de trabajo de la
Administracién del Estado y de las Comunidades Autdnomas
podrian ser cubiertos por funcibnarios que pertenezcan a
cualquiera de estas administraciones piublicas, de acuerdo
con .]o que establezean  las relaciones de puestos de
trabajo. De 1la misma manera la disposicién en comento
consagra esta regla de la movilidad para los. Funcionarios
de la Administraciénrlpcal que podran desempeﬁér puestos de
Ytrabajo en otras Corporaciones locales distintas de la de
procedencia y en la administracidén de su - Comunidad Auth-

noma.
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