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I. INTRODUC,CI(’)N: SOBRE LA BUROCRACIA, EL
EMPLEO PUBLICO Y LAS POLITICAS DE PERSONAL

Las relaciones de la Administracion con los ciudadanos se realizan
normalmente a través de personas fisicas, personas que trabajan para
ella y que llevan a cabo las diversas tareas que el Ordenamiento les
encomienda. Personas que recaudan impuestos, ordenan el trafico, vigi-
lan, inspeccionan, gestionan la prestacion de los mas variados servicios
publicos (ensefian, investigan, atienden pacientes, apagan fuegos, con-
ducen vehiculos...); personas que verifican, tramitan solicitudes, pro-
cedimientos y expedientes, resuelven y dictan cada dia innumerables
actos administrativos. Son, como a veces se les ha llamado genérica-
mente (asi, el historiador del Derecho, Jests Lalinde), los «medios per-
sonales de gestion», los funcionarios, los empleados publicos, que es el
concepto genérico mas amplio que utiliza hoy la normativa vigente
(pues abarca no solo al personal funcionario con un régimen juridico
especifico, sino también al personal en régimen laboral que trabaja para
las Administraciones Publicas). El conjunto de personas que se conoce
también con el nombre de burocracia y que ha sido objeto de innume-
rables estudios desde todas las perspectivas posibles por cuanto, como
se ha dicho, «atenerse exclusivamente a las normas legales implica un
desconocimiento de la auténtica realidad del sistemay.

La burocracia evoca en muchas personas un concepto peyorativo
que apela a lo inercial y rutinario. Pero la burocracia es mucho mas que
esa vision caricaturesca y limitada. Se refiere al conjunto de personas
que trabajan para la Administracion, pero tiene también una dimension
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Estudio preliminar

politica en la medida en que la burocracia acaba siendo un eslabon fun-
damental entre el Estado y la sociedad y, en ese sentido, es también un
Poder. Y un poder creciente porque a lo largo de todo el siglo XX el
numero de los empleados publicos no ha hecho mas que aumentar en
paralelo al crecimiento imparable de las funciones del Estado.

Los funcionarios representan el rostro, el escaparate, la cara del
Estado, de la Comunidad Autonoma, de la entidad local. Son ellos, a la
postre, los que pueden facilitar o dificultar, agilizar o retardar, cumplir
o incumplir los postulados normativos que sirven de garantia. Pueden
actuar rutinaria e inercialmente o hacerlo con «espiritu de servicio», una
expresion clasica que con frecuencia se identificaba también con la idea
de pertenencia a una organizacion y al prestigio que ello también con-
llevaba. De ahi que la incidencia en el tema de la burocracia resulte
decisiva para las nuevas exigencias publicas. De ahi también la impor-
tancia de considerar al funcionario no s6lo como un trabajador que per-
cibe un salario, sino como un agente del Poder publico para la ordena-
cion de la sociedad, como sefiald hace muchos afios Alejandro Nieto,
uno de nuestros maximos especialistas.

Y es que, sin renuncia alguna de los legitimos derechos laborales de
quienes trabajan para los entes publicos, no debe perderse de vista un
dato que con frecuencia pasa desapercibido y que apela a lo que tradi-
cionalmente se denomina la relacion organica. Digamoslo directa-
mente: las Administraciones Publicas, que sirven a la sociedad (art. 103
CE), que se financian con dineros publicos recaudados a través de los
impuestos y que tienden a conseguir los fines constitucionalmente pro-
clamados, no deben ser observadas primariamente como empresas
(prescindiendo ahora de la posible utilizacidon de técnicas de gestion
ensayadas con €xito en la empresa privada) sino como Estado. No son,
por consiguiente, un patroén cualquiera. No son, en absoluto, equipara-
bles a quienes motivados por el también legitimo animo de lucro arries-
gan su propio dinero en la busqueda de beneficios privados y en la con-
secucion de unos fines que so6lo indirectamente conectan con la gene-
ralidad de los ciudadanos. De ahi la importancia de asumir estos
planteamientos tanto por parte de quienes gestionan el empleo publico
como por quienes trabajan en la Administracion. Y ello porque la con-
version de las previsiones constitucionales en hechos reales depende en
muy buena medida, como digo, del talante, de la actitud y, por qué no
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decirlo, de la ética y de la responsabilidad personal de los empleados
publicos o, mejor dicho, —porque la expresion refleja muy bien su
contenido— de los funcionarios publicos, de quienes efectivamente
cumplen y desarrollan una funcion publica, es decir, colectiva. Una
expresion ésta—Ia de los funcionarios— muy similar a la que se utiliza
para designar la misma realidad y con el mismo sentido en el mundo
anglosajon donde se habla de civil servants.

La regulacion de los empleados publicos depende, naturalmente, de
las normas que los regulen. Unas normas que deben proporcionar segu-
ridad y desterrar al tiempo tanto el halago facil como la agresion sim-
plista. Hay que apelar, si, a la responsabilidad individual, pero es en el
diseno de las funciones y los puestos de trabajo, en la seleccion, en las
retribuciones, en el sistema de promocion, en el clima laboral, donde
esta en juego verdaderamente la viabilidad de una Administracion efi-
caz, dindmica, moderna y servicial.

Con todo, las leyes que disciplinan la funcidén publica son so6lo un
instrumento de lo que podriamos denominar en sentido amplio la «poli-
tica de personal» cuyo perfeccionamiento, como dice un viejo Informe
de OCDE, constituye «una base indispensable para cualquier esfuerzo
de mejora de la receptividad, de modificacion de la actitud de los ser-
vicios publicos respecto a la innovacion y la productividad, para cual-
quier apertura del servicio publico a un contacto mayor con la sociedad
a la que sirve, para cualquier esfuerzo destinado a preparar a los fun-
cionarios a afrontar los cambios tecnoldgicos y para garantizar un apoyo
duradero al cambio administrativoy.

Las politicas de personal, ha dicho Joan Prats, consisten en «la fija-
cion de objetivos estratégicos que expresan equilibrios de valores en un
contexto econdmico, social, politico y tecnologico determinado, y que
se desgranan en objetivos operacionales formulados mediante normas,
directivas y resoluciones». Por eso —sigue diciendo este autor—
«cuando la direccion de personal se basa en la simple aplicacion de
regulaciones legales y de un repertorio técnico meramente mecanico,
entonces no estamos delante de una verdadera gestion, sino de una sim-
ple administracion de personal.

La politica de personal consiste en partir de unos valores (la eficacia,
la responsabilidad, la objetividad, la igualdad, el mérito...) que suponen
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optar y sacrificar parcialmente otros valores igualmente posibles vy,
teniendo en cuenta ciertas condiciones ambientales (la politica presu-
puestaria, el margen competencial, las condiciones politicas y sociales,
las disponibilidades humanas...), fijar unos objetivos estratégicos (la
calidad, la productividad, la paz social, la reduccion de costes...) plas-
mados a través de normas e implementados mediante las funciones de
gestion (seleccion, retribucion, sancidn, etc.) que constituyen ya, mas
concretamente, la administracion del personal.

Para estudiar la funcion publica entendida no sélo como el conjunto
de personas al servicio de la Administracion sino, sobre todo, como el
régimen juridico que las disciplina, es preciso referirse, tras estas pre-
cisiones introductorias, a los datos generales que la enmarcan.

II. LA NORMATIVA GENERAL SOBRE EL EMPLEO
PUBLICO: ANTECEDENTES Y SITUACION ACTUAL

A)  Breve evolucion historica: del Estatuto de Bravo Murillo a la
Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964

1. La historia de los funcionarios es un poco también la historia de
la Administracion. Sin embargo, no puedo en este Capitulo adentrarme
en los detalles de una evolucion tan compleja como apasionante. Baste,
pues, con una referencia de Antonio Gil de Zarate que, refiriéndose a la
situacion del siglo XIX, afirmaba:

«Aunque ser empleado no era en Espafa antiguamente privilegio exclu-
sivo de ninguna clase, una practica constante hacia que, por lo general, el
empleado naciese del empleado. Apenas el hijo de un oficinista habia
salido de la escuela cuando, teniendo a lo sumo doce afios, se le colocaba
de meritorio al lado de su padre. Alli se soltaba en la letra, se perfeccionaba
en las cuentas y aprendia lentamente las practicas burocraticas. Al cabo
de seis 0 més afios habia por fin una vacante y entraba de neofito de escri-
biente de numero con sus 300 ducados de sueldo. Ya estaba encarrilado;
ya no tenia mas que dormirse sobre su cartapacio, dejarse llevar suave-
mente y entregarse al dulce y pausado movimiento que afio tras afio le
hacia recorrer todos los grados de la escala hasta llegar a escribiente pri-
mero; desde alli daba, en otro empujon, el suspirado salto a la categoria
de oficial... El horizonte de sus deseos no se extendia mas allé del circulo
de su oficina; aspiraba inicamente, si Dios le daba vida, al puesto de oficial
mayor; y cuando, al cabo de los afios le alcanzaba, cubierto de canas, con
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la dignidad de secretario del rey y tal vez con la Cruz de Carlos III, teniase
por persona de la sociedad. Si el sueldo no era grande pagabase al menos
puntualmente y habia gajes, regalos y obvencionesy.

Desde entonces las diversas normas que se han ido dictando han
abordado, con frecuencia de forma fragmentaria, diversas cuestiones
que configuraban o estaban en la base de las aspiraciones de politicos
y funcionarios. Asi, las exigencias del ingreso (para luchar contra la
practica habitual de no exigir requisitos; practica arbitraria que hizo
decir a algln escritor costumbrista, como Mesonero Romanos, que los
destinos parecian segundos apellidos y los apellidos aparecian vincu-
lados a los destinos), los requisitos para los ascensos y la provision de
puestos (tema en el que, desde siempre, ha latido el debate entre el
mérito, con el inconveniente o peligro de la discrecionalidad en su valo-
racion, y la antigliedad, criterio mas objetivo pero no siempre con resul-
tados funcionales), la busqueda de inamovilidad y la erradicacion de las
cesantias (con el también buscado contrapeso de la lealtad y neutralidad
politica), la retribucion digna, la participacion y representacion, el sin-
dicalismo funcionarial...

Detengamonos, pues, aunque sea muy brevemente, en las principa-
les normas que han regulado la burocracia, el empleo ptiblico, en Espafia
a partir de la mitad del siglo XIX que es la referencia que importa, mas
que para la Historia, para el Derecho.

2. Prescindiendo el llamado Estatuto de Luis Lopez Ballesteros,
Ministro de Hacienda de Fernando VII, de 7 de febrero de 1827 (que se
limitaba a clasificar a los empleados de Hacienda, aunque apuntaba ya
ciertas regulaciones sobre ascensos), la primera normativa sistematica
y general del empleo publico se debe —puede decirse que casi perso-
nalmente— al Presidente o Jefe del Gobierno, Juan Bravo Murillo, «un
pragmatico de curiosa modernidad», como lo ha definido Alejandro
Nieto. Se trata del RD de 18 de junio de 1852, conocido, justamente,
como Estatuto de Bravo Murillo, en el periodo moderado del reinado
de Isabel II. Su titulo era bien expresivo: «Real Decreto fijando las bases
para el ingreso y ascenso en todos los empleos; derechos y categorias
de los empleados en todos los ramos». Y en su Exposicion de Motivos,
después de postular el caracter provisional de la reforma, que deberia
hacerse por Ley (aunque nunca lleg6), arremete contra la situacion
anterior. Una situacion basada en la idea de que el principal y tnico
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mérito del aspirante a empleado era el haber logrado el favor de quienes
en cada momento gobernaban, de manera que a cada cambio politico
sucedia un sinnumero de cesantes y una remocion completa de la Admi-
nistracion con todo lo que ello representaba: inseguridad, tragedias per-
sonales, transformismos politicos para conservar los puestos e inefica-
cia global. La literatura —en especial, la obra de Larra— ha dado cum-
plida cuenta de esta situacion y de sus dramaticas consecuencias. Se
trataba del resultado inevitable de una peculiar manera de entender la
responsabilidad politica de los Ministros: si ellos respondian politica-
mente de los actos de los funcionarios que de ellos dependian, éstos
habrian de ser nombrados en virtud de la confianza del Ministro y, en
consecuencia, podrian ser cesados discrecionalmente y, desde luego,
cuando se produjera un cambio gubernamental. Es lo que en otros luga-
res se denomind el spoil system y que en algunos paises no ha sido del
todo erradicado y aln subsiste parcialmente en la actualidad.

Las cesantias continuaron a todo lo largo del siglo XIX y las justi-
ficaron autores tan conspicuos como Alejandro Olivan o incluso Manuel
Colmeiro con el mismo argumento de la responsabilidad ministerial. El
Decreto de Bravo Murillo pretendi6 paliar un poco esa situacion por el
procedimiento de exigir, cuando menos, alguna preparacion a los aspi-
rantes a ocupar los puestos dejados temporalmente vacantes por los
cesantes. La Exposicion de Motivos del Decreto de 1852 alude indi-
rectamente al tema cuando dice:

«Una deplorable experiencia ha venido a demostrar que el no exigir requi-
sitos y condiciones necesarias para la entrada en la carrera de la Admi-
nistracion, equivalia a constituir los destinos en patrimonio del favor y a
convertir por otra parte la practica en ciega rutinay.

Se pretende, pues, como minimo, exigir al aspirante «las cualidades
y conocimientos propios de una esmerada educacion elemental» y
luego, los propios o especiales del servicio de que se trate. A medida
que se asciende en la escala jerarquica se exigen «cualidades superio-
res» y una «instruccion mas vasta y escogida». El ascenso deberia pro-
veerse en sus dos terceras partes «por rigurosa antigiiedad» y un tercio
por eleccion. Ello no obstante, la norma reservaba una serie de puestos
o empleos en la Peninsula a los naturales de Ultramar («tan espafioles
y leales a su patria como los nacidos en Castillay), asi como a quienes
hubieran servido con buena nota en el Ejército o la Armada.
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La segunda gran novedad del estatuto de Bravo Murillo fue la cla-
sificacion de los funcionarios. Esa clasificacion —que en la practica
habria de estar vigente practicamente cien afios— se referia a lo que hoy
llamariamos funcionarios de administracion general y se plasmaba en
el art. 1. Alli se contemplaban las siguientes categorias: 1.2, Jefes Supe-
riores; 2.* Jefes de Administracion; 3. Jefes de negociado; 4.* Oficiales
y 5.% Aspirantes a oficial (llamados luego auxiliares). Los subalternos
no tenian a esos efectos el caracter de empleados publicos.

A las categorias iban unidos los sueldos. A pesar de esa unificacion
en categorias, la norma posibilitaba la existencia de «carreras cuyos
empleados tengan condiciones especiales» (art. 44), esto es, abria la
puerta a la diferenciacion entre lo que luego se han llamado los cuerpos
generales (propios de las tareas burocraticas y de gestion administrativa
ordinaria) y los denominados Cuerpos especiales que, a pesar de su
variedad, constituyeron, casi desde el primer momento, el nucleo deci-
sivo de la Administracion.

En definitiva, las tres caracteristicas mas destacadas del Estatuto de
Bravo Murillo fueron que por primera vez se clasifica a los empleados,
se unifica su régimen (por cuanto, salvo excepciones, regia para todos)
y se introduce una cierta idea de mérito para acceder y para ascender.
Pero la gestion del personal quedaba a la responsabilidad aislada de cada
Ministerio y nada impedia la evolucidn separada de los cuerpos espe-
ciales.

3. Después, los sucesivos intentos de reforma de la funcion publica
fracasaron uno tras otro. Como decia el Predmbulo de un Decreto de la
I Republica en materia de retribuciones (Decreto de 30 de mayo de
1873):

«La cuestion de los empleos y de los empleados publicos viene siendo en
nuestro pais formidable escollo donde con frecuencia naufragan propdsi-
tos levantados y reformas benéficas... Existe de una parte la vulgar preo-
cupacion de que los oficios del Estado hayan de convertirse poco menos
que en asilos de Beneficencia y de otra parte hay la no menos errénea
creencia de que la Administracion Publica es un asunto baladi y que todos
sirven para todo».

Ha de transcurrir mucho tiempo hasta dar con otra reforma impor-
tante: el llamado Estatuto de Maura, de 1918. En ese largo periodo de
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tiempo de mas de medio siglo los llamados cuerpos especiales, embrio-
narios al principio, proliferaron por doquier y, poco a poco, adquirieron
posiciones de poder.

A lo largo de todos esos anos, a las reivindicaciones salariales vin-
culadas al incipiente movimiento sindical, se uni6 la aspiracion a la
inamovilidad y el fin de las cesantias. Ese es, justamente, el mayor logro
del Estatuto de Maura plasmado en la llamada Ley de bases de funcio-
narios de 22 de julio de 1918 que, sin embargo, supone un intento de
liquidar el asociacionismo funcionarial por el expediente de exigir la
aprobacion expresa del Ministro para la existencia y pertenencia a cual-
quier asociacion de funcionarios «aunque tenga por objeto un legitimo
interés». No es de extrafar, si se considera el momento convulso en que
la ley se dicta y el hecho cierto de que el movimiento sindical habia
logrado poner contra las cuerdas al propio régimen politico con la
huelga general de 1917, tras la cual se sucedieron varios Gobiernos y
se genero una situacion prebélica. En ese contexto el Estatuto es una de
las primeras medidas adoptadas por el Gobierno Nacional presidido por
el politico conservador Antonio Maura, que habia accedido a la presi-
dencia del Gobierno sélo unos meses antes, el 21 de marzo de 1918, en
medio, como he dicho, de una situacidn de crisis social e institucional.
Por lo que hace a los funcionarios, la Ley de 1918 se dicta con el impli-
cito, aunque no declarado propdsito de acabar con el incipiente sindi-
calismo funcionarial a cambio de poner fin también a las cesantias y
garantizar la inamovilidad.

La Ley, cuyo Reglamento fue aprobado en seguida, por RD de 7 de
septiembre de 1918, supone una reforma general que habria de estar
también en vigor casi cincuenta afios.

En primer lugar, modifica las categorias existentes con el intento de
establecer una carrera administrativa méas o menos similar a la militar.
En adelante, los funcionarios técnicos se dividiran en Jefes de Admi-
nistracion, Jefes de Negociado y Oficiales, y cada una de esas tres cate-
gorias se subdividiran, a su vez, en tres clases (primera, segunda y ter-
cera) a las que les corresponderan diferentes retribuciones. Los funcio-
narios auxiliares constituyen una sola categoria. La Ley, que deja fuera
la regulacion de los Cuerpos especiales, previendo la adaptacion del
estatuto de cada uno de esos cuerpos para los que la normativa general
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era subsidiaria aplicable solo en ausencia de normas especificas de
aquéllos.

En cuanto al ingreso se pretende generalizar la oposicion y se prevé
expresamente el ingreso de la mujer en la categoria de auxiliar, asi como
en el servicio técnico, aunque en este segundo caso solo si los regla-
mentos de cada Ministerio asi lo previeran determinando «las funciones
a que puede ser admitida y aquellas que por su especial indole no se le
permitan» (Base segunda). El ingreso se hara, normalmente, por la ter-
cera clase de cada categoria, exigiéndose en cada caso diferentes requi-
sitos de edad y formacion. Los ascensos se prevén «por rigurosa anti-
giiedad», con algunas excepciones en las que se preveia el ascenso por
eleccion u oposicion (lo que, al parecer, acabd por no aplicarse).

Se contempla también la fijacion de las retribuciones (increible-
mente referidas aun a las previsiones del Decreto de 1852), el horario
de trabajo (seis horas diarias), el deber de residencia, el régimen disci-
plinario, las jubilaciones (a los 67 afios como regla y voluntarias a los
65 o tras 40 afios de servicio), las excedencias y el régimen de clases
pasivas. Pero la gran novedad, la significacion del Estatuto de 1918 en
la historia de la funcion publica fue, como ya dije, el establecimiento
de la inamovilidad funcionarial, la limitacion a la separacion discrecio-
nal del servicio. Asi, la base quinta afirma que «los funcionarios técni-
cos y auxiliares no podran ser declarados cesantes sino en virtud de
expediente gubernativo, instruido con audiencia del interesado, por fal-
tas gravesy. Por excepcidn, se autoriza al Consejo de Ministros la posi-
bilidad de acordar discrecionalmente la cesantia o separacion de un
funcionario «por conveniencia del servicio», dando cuenta a las Cortes
y cubriendo la vacante después «por rigurosa antigiiedad».

4. Las grandes etapas de la historia de la funcion publica espafiola
suponen, después de 1918, un salto de casi medio siglo. Hay que llegar,
en efecto, a 1964 para poder hablar de una nueva Ley reguladora cuya
vigencia parcial —al menos para la Administracion del Estado— dura
hasta nuestros dias. Entretanto, sin embargo, el pais sufre notables cam-
bios politicos que tienen incidencia y traduccion en la normativa fun-
cionarial. Siguen creciendo los Cuerpos especiales con una regulacion
propiay especificay, al mismo tiempo, surgen algunas curiosas normas
fruto mas de la ingenuidad que de otra cosa. La Dictadura de Primo de
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Rivera, a partir de 1923, aporta algunos ejemplos. Asi, la Orden de 12
de octubre de 1923 que prohibe el pluriempleo y, sobre todo, un monu-
mento al candor y a la inocencia como es la Orden de 10 de abril de
1924 en virtud de la cual, a partir de su entrada en vigor, se recuerda a
los funcionarios la prohibicion de hacer, admitir o contestar recomen-
daciones de todo tipo y, en particular, las efectuadas para provision de
cargos, cambios de destino y resolucion de asuntos...

Seguramente la norma mas importante de la época es el RD de 26
de octubre de 1926 por el que se regula el régimen de clases pasivas
cuya gestion asume el Estado (aunque se llegd a intentar adjudicar el
servicio como concesion a una compaiiia de seguros) y que, convalidado
por la II Republica, en 1931, ha estado vigente hasta tiempos bien
recientes. Sustituido por la ley de derechos pasivos de los funcionarios
de 21 de abril de 1966, algunos de sus preceptos continuaron vigentes
hasta su derogacion en el vigente Texto refundido aprobado por RD
legislativo 670/1987, de 30 abril.

5. Durante la II Republica no hay grandes reformas que destacar. Y
después de la guerra, el primer franquismo supuso, como en muchos
otros ambitos, un retroceso. Las depuraciones de funcionarios y la
supresion de la inamovilidad son algunos ejemplos. En relaciéon con
todo ello cabe citar la Ley de depuracion de funcionarios de 10 de
febrero de 1939, todavia sin acabar la guerra civil; la ley general de
responsabilidades politicas, de 9 de febrero de 1939; la Ley de suspen-
sion de la inamovilidad de los funcionarios de 2 de marzo de 1939, cuyo
articulo Unico disponia, sin mas, la suspension de la inamovilidad «en
cuanto a destinos, cargos y puestos, de los funcionarios pertenecientes
a la Administracion Civil del Estado»; o la Ley sobre los Tribunales de
honor, de 17 de octubre de 1941 que, aunque obsoleta e inaplicada,
siguid vigente y s6lo es formalmente derogada por la Constitucion de
1978 (art. 26).

6. No podemos detenernos ahora en otros detalles de una evolucion
no siempre lineal. Baste decir que el proceso evolutivo del régimen
politico iniciado en la segunda parte de los afios cincuenta y en el que
se insertan, en el plano juridico-institucional, leyes como las de expro-
piacion (1954), régimen local (1955), jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa (1956), régimen juridico de la Administracion del Estado
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(1957) o procedimiento administrativo (1958) imponia una reforma de
la funcion publica. Hasta los afios cincuenta lo unico que habia habido
fue una subida de los sueldos (bloqueados practicamente desde 1918)
llevada a cabo por Ley de 15 de marzo de 1951; subida que podria llegar
hasta el 40% del salario percibido. Pero se imponia una reforma mas
general. Y asi lo explicitaba la Exposicion de motivos de la Ley de bases
de 20 de julio de 1963, de la que trae causa Texto Articulado de 1964,
la denominada Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 7 de febrero
de 1964:

«Es evidente que la materia de funcionarios exige de modo urgente e ina-
plazable no ya retoques parciales sino una total renovaciéon. En pocos
campos como éste se han dejado oir tantas y tan autorizadas voces en
demanda de un nuevo texto legal».

Estamos ya, en efecto, en el portico de nuestro tiempo por cuanto,
como he dicho, el resultado articulado de la Ley de bases de 1963 esta
ain parcialmente vigente. Se trata del Texto articulado de esa Ley de
Bases aprobado por Decreto 315/1964, de 7 de febrero.

La reforma de 1964 fue una apuesta ambiciosa que tuvo como fina-
lidad bésica la unificacion y sistematizacion del régimen funcionarial
ante una situacion cadtica y dispersa como la que hasta entonces existia.

Efectivamente, la Ley tenia una pretension unificadora y asi se
deducia de sus primeros articulos. Ello no obstante, declaraba su carac-
ter meramente supletorio respecto de las disposiciones relativas a los
funcionarios de cuerpos especiales a los que solamente les eran de apli-
cacion directa algunos preceptos de la misma (art. 24).

La pretension unificadora se plasmo, sobre todo, en la prevision de
los llamados Cuerpos generales (inicialmente cuatro: Cuerpo General
Técnico, Administrativo, Auxiliar y Subalterno) de caracter intermi-
nisterial, a los que se atribuian funciones comunes al ejercicio de la
actividad administrativa, rompiendo asi con la tradicion anterior de
cuerpos vinculados a Ministerios concretos. La gran apuesta fue el
Cuerpo General Técnico (actual Cuerpo de Administradores Civiles
Superiores) que, tomando como referencia y modelo la Escuela Nacio-
nal de Administracion francesa (la famosa ENA), pretendia erigirse
como el eje directivo de la Administracion al modo de los ejecutivos de
la empresa privada. Ello no obstante, los Cuerpos especiales subsistian,
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considerandose tales los integrados por funcionarios que ejercen acti-
vidades objeto de una peculiar carrera o profesion. Pero su ampliacion
quedaba reservada a la Ley (art. 24.2).

Desde el punto de vista sistematico la Ley definia y clasificaba a los
funcionarios, preveia los 6rganos superiores en materia de funcion
publica (en particular, un 6rgano central al que se encomienda la for-
mulacidn de la politica de personal: la Comision Superior de Personal),
definia los Cuerpos y regulaba en detalle la vida del funcionario (la
seleccion, la formacion, el perfeccionamiento, la adquisicion y pérdida
de la condicién funcionarial, las situaciones, la provision de puestos de
trabajo por concurso y antigiiedad, los derechos y deberes, el régimen
disciplinario y las retribuciones). Por lo que hace a estas ultimas —
eterno caballo de batalla— la Ley esbozaba un intento de clarificacion
en términos no muy diferentes a la situacion actual (sueldo-base, trie-
nios y pagas extraordinarias mas los complementos de destino, de dedi-
cacion especial y familiar, previéndose también gratificaciones, indem-
nizaciones e incentivos: arts. 95 a 101). Estas previsiones fueron, sin
embargo, muy pronto afectadas por la Ley 31/1965, de 4 de mayo, de
retribuciones, a su vez sustituida por el posterior RD-Ley 22/1977, de
30 de marzo.

La Ley no aludia al asociacionismo funcionarial, una cuestion dis-
cutida e importante en la historia reciente de la funcion publica.

En cuanto a la estructura de la funcion publica se suprimen las ante-
riores categorias personales. Asegurada y reafirmada la inamovilidad
de los funcionarios, su organizacion pivota sobre los Cuerpos a los que
se les asignan funciones especificas, no obstante lo cual la propia Ley
preveia que algunos puestos de trabajo pudieran ser desempefiados
indistintamente por funcionarios de diversos Cuerpos (planteamiento
que es el que se va a generalizar tras la reforma de 1984 siendo preci-
samente €sa una de sus notas mas caracteristicas). A partir de esa regla
general, esto es, la vinculacion de funciones especificas para cada
Cuerpo, general o especial, la Ley preveia también la clasificacion de
los puestos de trabajo de acuerdo con las bases que debia aprobar el
Gobierno. Esta clasificacion deberia considerar, dentro de los puestos
reservados a cada Cuerpo, sus caracteristicas singulares, condiciones de
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ejercicio y su nivel, aunque esta prevision no parece que se cumpliera
en toda su exactitud.

El régimen de la funcién publica se complet6 luego con las normas
especificas dedicadas a la seguridad social. Primero, mediante el
Decreto 1120/1966, de 21 abril, por el que se aprob¢ el Texto Refundido
de la ley de derechos pasivos (en sustitucion del ya citado de 1926)
donde se prevén las pensiones publicas por jubilacién y fallecimiento.
Y mas tarde, con la implantacion del régimen de mutualismo funcio-
narial (Ley 29/1975, de 27 de junio) que completaba al anterior en
materia de prestaciones sanitarias, farmacéuticas, ayudas sociales y
pensiones complementarias.

Todas estas normas enlazan ya con el presente. La Ley de 1964 fue
parcialmente derogada por la Ley 30/1984, de 2 agosto, pero subsiste
parte de suregulacion, como luego se dira. El Texto Refundido de clases
pasivas de 1966 ha sido sustituido por el vigente Texto Refundido apro-
bado por RD legislativo 670/1987, de 30 abril. Y la Ley 29/1975 solo
en el afo 2000 fue derogada y sustituida por el RD legislativo 4/2000,
de 23 de junio, que aprueba el Texto refundido de la ley sobre Seguridad
Social de los funcionarios civiles del Estado.

Estamos ya, como digo, en la antesala del presente y ante una nor-
mativa moderna que abordo6 los problemas clasicos del régimen fun-
cionarial: la inamovilidad (ya no discutida), el ingreso (sobre la base
del principio de mérito), los ascensos (y el repetido debate entre el cri-
terio de la antigiiedad y el de la capacidad), la valoracion del trabajo,
las retribuciones, el asociacionismo, el modelo organizativo... Temas
todos ellos de permanente actualidad y con soluciones en algunos casos
que recuerdan mucho a las supuestas «novedades» del presente... Sobre
todo ello incidiran otra vez las normas vigentes a las que me referiré no
sin antes hacer una mencion obligada a las escasas previsiones que sobre
la funcidn publica se incluyen de la Constitucion de 1978.
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B) La situacion actual

a) La Constitucion y la competencia de las Comunidades Autono-
mas para legislar sobre sobre su propia funcion publica

La Constitucion contiene pocas referencias a la funcién publica.
Unicamente el articulo 103.3 remite ala Ley y dispone que ésta regulara,
entre otras cuestiones, el estatuto de los funcionarios, el acceso a la
funcion publica de acuerdo con los principios de mérito y capacidad,
las peculiaridades del ejercicio del derecho a la sindicacion y el sistema
de incompatibilidades.

Pero hay otra circunstancia nueva importante. Y es que, habiendo
sido adoptado un modelo politico descentralizado —el de las Comuni-
dades Autonomas— la Constitucion admite que éstas puedan tener sus
propias leyes de funcionarios, pero en el marco de la legislacion basica
del Estado. Y a tal efecto el art. 149.1.18.* CE prevé expresamente que
es competencia exclusiva del Estado aprobar las bases «del régimen
estatutario de sus funcionarios»; bases que podran ser desarrolladas
luego, en términos no necesariamente coincidentes en los aspectos no
basicos, por el legislador autondémico.

En el momento de aprobarse la Constitucion seguia vigente la Ley
de 1964 a la que me acabo de referir en el epigrafe anterior. Tras la
Constitucion se estaba a la espera del «estatuto» al que aludia el citado
art. 103.3. Pero dicho estatuto no se aprobd. Es mas, puede decirse que
hasta 2007 no ha existido una ley con tal nombre (el Estatuto Basico del
Empleado Publico) y como un texto Ginico con pretensiones globales.
De manera que hasta ese momento (y aun después, como veremos) el
«estatuto» de la funcidn publica, como concepto genérico, se hallaba
disperso en varias leyes, pero, sobre todo, en la primera Ley postcons-
titucional de la funcion publica, la Ley 30/1984, de 2 agosto, de Medidas
para la reforma de la funcion publica, que se convirti6 asi en el eje del
sistema pues la nueva estructura de la funcion publica que de ella surge
es la que continda en la actualidad. Una ley, por otra parte, con vocacion
de aplicacion generalizada pues muchos de sus preceptos eran basicos
y se imponian a la potestad legislativa de las Comunidades Auténomas
para regular su propia funcion publica (art. 1.3).
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b)  La Ley 30/1984, de Medidas para la funcion publica como pri-
mera legislacion basica. Un cambio de modelo (remision)

Como acabo de decir, en 1984 se aprueba, con cierto caracter pro-
visional, la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de
la funcién publica. Una Ley muy importante por varias razones. Pri-
mero, porque es la primera ley que se declara expresamente basica en
muchos de sus preceptos enmarcando asi la competencia legislativa de
las Comunidades Autonomas. Pero, ademads, porque se trata de una Ley
que supone una transformacién radical del modelo anterior basado en
los Cuerpos para pivotar ahora sobre los Puestos de Trabajo, como mas
adelante explicaré en detalle. Con todo era, como digo, una ley con
cierto caracter de provisionalidad a la espera de una norma mas general
que regulara todos los aspectos relacionados con la funcion publica
como organizacion y con los funcionarios como sujetos con derechos y
deberes. Es decir, una Ley que contemplara tanto la relacion organica
como la relacidn de servicio de los empleados publicos. Ese caracter de
provisionalidad hizo que la Ley 30/1984 no derogara completamente la
anterior Ley de Funcionarios de 1964, de forma que hasta el Estatuto
Basico del Empleado Publico de 2007 conviven en el Ordenamiento de
la funcion publica la Ley 30/1984 y parte de la Ley de 1964 (Texto
Articulado aprobado por Decreto 315/1964, de 7 febrero). E incluso
después del citado Estatuto ambas leyes mantienen parcial y provisio-
nalmente su vigencia, como en seguida indicar¢.

c) Referencia a otras normas estatales (algunas de caracter basico)
de aplicacion general

Pero esas dos Leyes de 1984 y 1964 no eran las Uinicas normas que
antes de 2007 habia que considerar para conformar el conjunto de nor-
mas aplicables al empleo publico de todas las Administraciones. Junto
a las citadas normas pre y postconstitucionales habia que tener en cuenta
también otras dictadas en el marco de la Constitucion y que contribu-
yeron a configurar el citado «estatuto» de la funcion publica. Asi,

— En materia de incompatibilidades, la Ley 53/1984, de 26 diciem-
bre, de Incompatibilidades del Personal al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas, que tiene cardcter basico y cuyo Regla-
mento fue aprobado por RD 598/1985, de 30 abril. A esa norma
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central sobre el tema de las incompatibilidades remite la posterior
Ley orgénica 1/1985, de 18 enero, sobre Incompatibilidades del
personal al servicio del Tribunal Constitucional, Consejo Gene-
ral del Poder Judicial, Tribunal de Cuentas, personal de la Admi-
nistracion de Justicia y Consejo de Estado. En lo que se refiere a
Jueces y Magistrados la regulacion estd en los arts. 389 y siguien-
tes de la Ley organica del Poder Judicial.

— Sobre participacion y sindicacion, sin perjuicio de las formas de
representacion establecidas en la Ley orgénica 11/1985, de 2
agosto, de Libertad Sindical, habia que tener en cuenta la Ley
9/1987, de 12 junio, de Organos de Representacion, Determina-
cion de las Condiciones de Trabajo y Participacion del Personal
al Servicio de las Administraciones Publicas (hoy ya derogada
por el Estatuto basico del Empleado Publico, que incorpora a su
texto las previsiones sobre negociacion colectiva y representa-
cion del personal).

— Sobre clases pasivas y seguridad social de los funcionarios, se
aprobaron dos normas, que continlian vigentes y sustituian a la
dispersa e incompleta legislacion anterior: los RRDD legislativos
670/1987, de 30 abril y 4/2000, de 23 junio.

— Eratambién de aplicacidn a los funcionarios, como norma bésica,
la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de riesgos
laborales, que transpone diversas Directivas comunitarias. Y el
RD 1488/1998, de 10 de julio, de adaptacion de la citada norma-
tiva a la Administracion General del Estado (ahora derogado y
sustituido por el RD 67/2010, de 29 enero, con el mismo titulo y
finalidad).

Hay que considerar, ademas, con distinta entidad y significacion
algunos Reglamentos estatales de desarrollo de la Ley 30/1984, cuya
aplicacion en tanto que normativa basica en el ambito autondmico es
mas cuestionable, por mas que pueda eventualmente sostenerse su
caracter supletorio en ausencia de normativa autonoémica. En concreto,
cabe mencionar los siguientes (todos ellos parcialmente vigentes, al
menos para la Administracion del Estado, en cuanto no se opongan al
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Estatuto Bésico del Empleado Publico y ahora también al RD-Ley
6/2023, de 19 diciembre, al que mas adelante me referiré):

— Reglamento general de ingreso del personal al servicio de la
Administracién General del Estado y de la provision de puestos
de trabajo y promocidn profesional, aprobado por RD 364/1995,
de 10 de marzo.

— Reglamento de situaciones administrativas, aprobado por RD
365/1995, de 10 de marzo.

— Reglamento de régimen disciplinario de los funcionarios de la
Administracion del Estado, aprobado por RD 33/1986, de 10 de
enero.

Asi, pues, hasta 2007 y luego hasta el Texto Refundido del Estatuto
Basico, de 2015, no habia «un estatuto» de la funcion publica. Ese esta-
tuto, entendido como la normativa especifica aplicable a ese grupo de
personas, habia que buscarlo en el conjunto de normas citadas, entre las
que destaca, desde luego, como la mas importante, la Ley 30/1984.

d) La STC 99/1987 y la Ley 23/1988, de reforma de la Ley 30/1984

La Ley 30/1984 ha sufrido bastantes modificaciones parciales por
normas posteriores en aspectos concretos (en materia de situaciones,
licencias y permisos, por ejemplo). Pero hay una temprana modificacion
que destaca sobre todas las demads: la llevada a cabo por Ley 23/1988,
de 28 julio, condicionada en parte por la STC 99/1987, de 11 junio, que
declar¢ inconstitucionales varios preceptos del texto inicial y de la que
conviene también ahora dar breve cuenta.

La Ley 30/1984 fue, en efecto, impugnada ante el Tribunal Consti-
tucional y dicho recurso, en parte, prosperd. Los aspectos controvertidos
eran la deslegalizacion que la Ley operaba en algunos aspectos de la
normativa funcionarial (permitiendo su regulacion por Decreto) y la
opcidn por un régimen que podia entenderse tendia a la laboralizacion
(al colocar al mismo nivel el régimen laboral que el propiamente fun-
cionarial o estatutario). En particular, se cuestionaba el art. 15 que atri-
buia a la Administracion la especificacion de «aquellos puestos que, en
atencion a la naturaleza de su contenido, se reserven a funcionarios

38 Si quieres adquirir esta
obra haz click aqui



Estudio preliminar

publicos»; parrafo que en la practica equivalia a hacer intercambiables
el régimen funcionarial y el laboral pues dependia de una decision
gubernamental que un determinado puesto fuera cubierto por funcio-
narios o por personal con régimen laboral.

El Tribunal Constitucional reaccion6 frente a esa prevision y al
conocer del recurso, en su Sentencia 99/1987, de 11 junio, habl6 de una
«deslegalizacion encubierta», afirmando, ademads, que la Constitucion
habia optado, como regla, por el régimen funcionarial, de modo las
eventuales excepciones han de ser eso, excepciones, y, ademas, que
habra de ser la Ley la que determine en qué casos y con qué condiciones
pueden reconocerse esas excepciones. Por eso el art. 15 cuestionado
entraiiaba una violacion del principio de reserva de Ley. De manera que
la STC 99/1987 va a sentar dos principios esenciales: el de la reserva
de ley y el de la opcion constitucional por un régimen primordialmente
estatutario, anulando en este punto el mencionado art. 15.1.

Desde la perspectiva de la reserva de ley, el TC hace afirmaciones
tan contundentes como ésta:

«habiendo optado la Constitucion por un régimen estatutario, con cardc-
ter general, para los servidores publicos (arts. 103.3 y 149.1.18.%), habra
de ser también la Ley la que determine en qué casos y con qué condiciones
puedan reconocerse otras posibles vias para el acceso al servicio de las
Administraciones Publicas» [FJ 3.c)].

Desde la optica del cardcter primordialmente funcionarial del
empleo publico, el TC insiste en que la regla general ha de ser que los
puestos de trabajo deben ser desempenados por funcionarios constitu-
yendo una excepcion su provision por quienes no tengan tal condicion,

«pues no otra cosa se desprende de la opcion genérica de la Constitucion
(arts. 103.3 y 149.1.18.%) en favor de un régimen estatutario para los ser-
vidores publicos y de la consiguiente exigencia de que las normas que
permitan excepcionar tal prevision constitucional sean dispuestas por el
legislador, garantizandose, de este modo, una efectiva sujecion de los
organos administrativos, a la hora de decidir qué puestos concretos de
trabajo puedan ser cubiertos por quienes no posean la condicion de fun-
cionario».

La posterior Ley 23/1988, de 28 julio, de reforma de la Ley 30/1984,
supone la respuesta normativa a esta Sentencia, aprovechando el legis-
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lador la oportunidad para modificar, ademas, otros preceptos que afec-
taban a cuestiones centrales del modelo.

Asi, pues, como ya he dicho mas atrés, la Ley 30/1984, pero también
las demas normas estatales mencionadas, debian ser consideradas como
un bloque. Y habia que tenerlas en cuenta desde el punto de vista de su
aplicacion a las Comunidades Auténomas. Unas, como la Ley 30/1984,
porque se declaraban expresamente de forma parcial como normativa
basica aplicable a todas las Administraciones. Y otras, porque, aunque
no fueran formalmente basicas, se entendid que ese caracter podia
«inferirse» de su texto y, en todo caso, eran normativa supletoria al
menos hasta la aprobacion de las leyes autondomicas, como apuntaba el
art. 11 de la Ley 30/1984.

e Sobre la posicion y el cardcter de la aun parcialmente vigente
Ley de funcionarios civiles del Estado de 1964

Como ya he dicho, hasta la aprobacion del Estatuto Basico del
Empleado Publico, en el afio 2007, seguia vigente la Ley 30/1984 como
norma de aplicacion general en el dmbito de la Administracion del
Estado y también en las Comunidades Auténomas, directamente en lo
relativo a sus aspectos basicos y, en lo demas, al menos con caracter
supletorio. Pero también subsistian algunos preceptos aislados de la Ley
de Funcionarios de 1964: todos los que no habian sido derogados por
la citada Ley 30/1984. Esa circunstancia plante6 el problema del carac-
ter de esta Ley de 1964; en particular la cuestion de si esos preceptos
vigentes (0, al menos, algunos) se podian considerar «bases» a los efec-
tos de su aplicabilidad en todas las Administraciones Publicas.

Asi, pues, durante muchos afios se pensé que tal regulacion, aunque
preconstitucional, podia considerarse que tenia caracter basico porque
dicho caracter podia ser inferido genéricamente de la Ley para com-
pletar asi el «estatuto» a que se refiere el art. 103.3 CE. Sin embargo,
una Sentencia del Tribunal Constitucional, la STC 37/2002, de 14
febrero, resolviendo una cuestion de inconstitucionalidad (que fue
desestimada) introdujo alguna afirmacion que debe retenerse. La Sen-
tencia niega, en efecto, el caracter basico de la Ley de 1964 por infe-
rencia natural. Ello no significa que el Estado no sea el titular de la
competencia de algunos de aspectos regulados en la Ley de 1964 y que
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no pueda cambiarlos con caracter basico, ni que dichos aspectos no
puedan seguir siendo aplicados como Derecho supletorio o incluso en
algtin caso con caracter basico, de acuerdo con la doctrina general del
propio Tribunal Constitucional que ha admitido que las Comunidades
Autonomas puedan legislar en materias de sus competencia sin esperar
a la aprobacion por el Estado de sunormativa bésica, pues en esos casos,
por excepcion, cabe deducir lo basico de la legislacion preexistente, sin
perjuicio, naturalmente, de que esa interpretacion pueda ser impugnada
por el Estado ante el Tribunal Constitucional. Lo que el Tribunal vino
adecir en la Sentencia citada es que, con cardcter general y en abstracto
no cabe deducir ese caracter basico para toda la Ley por «inferencia
naturaly. Asi, refiriéndose concretamente al régimen sancionador, la
Sentencia sienta la siguiente doctrina:

«habiendo procedido el legislador postconstitucional a establecer de
manera aparentemente completa e innovadora las bases del régimen esta-
tutario de los funcionarios de las Administraciones Publicas, definiendo
en cuanto al régimen disciplinario como norma béasica comin a todos ellos
el art. 31 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, no cabe atribuir, de confor-
midad con la doctrina antes expuesta, naturaleza basica a los preceptos de
la Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964 referidos al mencionado
régimen disciplinario, al no haber sido declarados expresamente como
basicos por el legislador estatal postconstitucional, ni poder inferirse dicho
caracter de su posible consideraciéon como complemento necesario de las
normas basicas postconstitucionales, al no existir dato alguno que permita
deducir de manera cierta y clara que el legislador postconstitucional no
haya pretendido agotar la regulacion de los aspectos que ha estimado
basicos....».

La Ley de Funcionarios del Estado de 1964 no podra ser, pues, con-
siderada bésica con caracter general, sin perjuicio de que los escasos
preceptos no derogados se apliquen, desde luego, a la Administracion
del Estado y, en alglin caso, a las Comunidades Auténomas con caracter
basico o para rellenar supletoriamente sus eventuales insuficiencias. Lo
importante, pues, de la citada Sentencia de 2002 fue que desde ella hay
que descartar que el caracter basico de la Ley de 1964 se infiera por si
mismo de toda ella. Habra que hacer una operacion interpretativa segun
cada supuesto y, en todo caso, tener en cuenta su contenido con caracter
supletorio.
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He aqui, pues, el estado de la cuestion hasta el afio 2007. El régimen
de la funcion publica estaba contemplado, como ya he dicho, en la Ley
30/1984 (gran parte de la cual tenia caracter basico) y en los restos
subsistentes de la Ley de 1964, mas las normas sectoriales mas atras
mencionadas.

El conjunto de todas esas normas podia decirse que conformaba el
régimen de la funcion publica. Un régimen que, desde la perspectiva
general supone abordar la regulacion de las clases de empleados publi-
cos, su organizacién y su ordenacion (estructura de Cuerpos, puestos de
trabajo y métodos de provision). Y desde la perspectiva individual, esto
es, desde la dptica de larelacion de empleo, laregulacion de la seleccion,
la adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario, los derechos y
deberes, las situaciones administrativas y el régimen disciplinario.

Las Leyes repetidamente citadas de 1964 y 1984 abordaban todas
esas cuestiones. Pero como la Ley de 1984 no lo hacia con caracter
general y sistematico no derogé toda la Ley precedente de 1964. De
modo que la suma de ambas Leyes conformaba la regulacion del «régi-
men de la funcion publica» hasta el ano 2007 cuando se aprueba la
primera version del Estatuto Basico del Empleado que, por las razones
que luego diré, tampoco sustituye del todo y de inmediato —al menos
en el ambito de la Administracion del Estado— a las dos normas citadas,
lo que complica un tanto el panorama del conjunto normativo que pode-
mos llamar «régimen de la funcion publicay.

P Referencia al Estatuto Basico del Empleado Publico de 2007 y
2015 y a los intentos de su desarrollo en la funcion publica de la
Administracion del Estado (remision)

1. Como he venido adelantando ya en las paginas precedentes no
sera hasta 2007 cuando se apruebe una Ley que lleva, justamente, ese
titulo de Estatuto Basico del Empleado Publico. Es la Ley La 7/2007,
de 12 de abril; una Ley que pretendia derogar la mayor parte de los
preceptos que continuaban en vigor de las ya citadas Leyes de 1964 y
1984. Una Ley que fue modificada con posterioridad varias veces y que,
por eso, el Gobierno fue autorizado a aprobar un Texto Refundido de
la misma lo que finalmente se produjo por RD legislativo 5/2015, de 30
octubre, del mismo nombre que la Ley de 2007 a la que sustituye y que
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es el texto actualmente vigente que rige, con caracter basico, para todas
las Administraciones.

El RD Legislativo 5/2015, deroga, en efecto, la mayor parte de los
articulos atin vigentes de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, de
1964 y todos los preceptos basicos de la Ley 30/1984, lo que era una
decision logica al ser ahora el nuevo Estatuto la legislacion basica de
referencia. Deroga también la Ley 9/1987, de 12 de junio, de 6rganos
de representacion, determinacion de las condiciones de trabajo y parti-
cipacion del personal al servicio de las Administraciones Publicas.

Pero, como enseguida veremos, el Estatuto (EBEP) necesitaba y
necesita normas de desarrollo al tratarse de un texto que en muchas
ocasiones se mueve en un plano general. De modo que tanto el Estado
para sus empleados como las Comunidades Autonomas para los suyos
debian adaptar su legislacion al Estatuto. En el caso de las Comunidades
Autonomas se trataba de adaptar al Estatuto su propia normativa. Para
la Administracion del Estado era algo mas complicado puesto que «su»
normativa eran parte de las citadas Leyes de 1964 y, sobre todo, la de
1984 que, incluso después del Estatuto, seguirian parcial y provisional-
mente vigentes como venia a prever y reconocer la Disposicion Final
4.3 del Texto Refundido en idénticos términos que ya estaban contem-
plados en la Ley 7/2007:

«Hasta que se dicten las leyes de Funcion Publica y las normas reglamen-
tarias de desarrollo se mantendran en vigor en cada Administracion
Publica las normas vigentes sobre ordenacion, planificacion y gestion de
recursos humanos en tanto no se opongan a lo establecido en este Esta-
tutoy.

2. Como acabo de decir el Estatuto basico debe ser desarrollado y
completado por normas de detalle. Pero esas normas, al menos en el
caso de la Administracion del Estado, aun no se han aprobado de manera
que la situacion actual tiene un cierto caracter de provisionalidad hasta
que esas normas se aprueben. Luego me referiré¢ con mas detalle a ello.
Baste decir ahora que el Estado present6d un proyecto de ley en 2023,
que caduco al disolverse las Cortes; que poco después «rescato» algunos
aspectos de ese proyecto en un Decreto-Ley que si esta vigente (el
RD-Ley 6/2023 de 18 diciembre) y que, en julio de 2024 volvid a presentar
a las Cortes un nuevo «proyecto de Ley de la Funcion Publica de la

Si quieres adquirir esta 43
obra haz click aqui ",



Empleo publico Luis Martin Rebollo

Administracién del Estado» que al cierre de estas paginas atin no ha
terminado su tramitacion. Esta es ahora la situacion actual y a ella me
voy a referir con mas detalle enseguida. Baste, pues, ahora la simple
referencia para mantener el hilo cronoldgico de la evolucion. Una evo-
lucion que exige detenernos en el nuevo modelo de organizacion de la
funcion publica que, desde la Ley 30/1984, adopta la legislacion basica.
Un modelo complejo pero cuyo conocimiento es condicion imprescin-
dible para entender después la regulacion concreta del régimen juridico
general de la funcion publica. A ello me referiré a continuacion.

III. ELNUEVO MODELO ESTRUCTURALDE LAF UNCION
PUBLICA EN LA LEGISLACION ESTATAL POSTCONS-
TITUCIONAL

La primera legislacion postconstitucional de la Funcion Publica fue,
como ya he dicho, la Ley 30/1984, de 2 agosto; una Ley que, mas alla
de la concreta regulacion de los aspectos tradicionales del régimen de
los funcionarios (acceso, derechos, situaciones, régimen disciplinario,
etc.) parte de modelo organizativo nuevo que rompe con el sistema
anterior. Un modelo a medio camino entre los sistemas cerrados o de
cuerpo (como, en esencia, era el anterior) y los sistemas abiertos o de
empleo (a los que se refiere como tendencia). Se trata, pues, de una
transformacion de un modelo que pasa, como digo, del modelo basado
en los Cuerpos a otro que tiene como centro de referencia los Puestos
de Trabajo. Aunque mas adelante volveré sobre ellos importa ahora
hacer referencia a los dos modelos tedricos existentes en la organizacion
de la burocracia para centrarnos luego en la concreta opcién de la Ley
30/1984 que continuia luego el Estatuto Basico del Empleado Publico y
la normativa que lo desarrolla.

La Ley 30/1984 mantiene ciertamente los Cuerpos de funcionarios
(esto es, estructuras organizativas que sirven para seleccionar en bloque
a un conjunto de empleados publicos con formacion similar: asi, el
cuerpo de abogados del Estado, el cuerpo de gestion, el cuerpo admi-
nistrativo, etc.). Mantiene los Cuerpos, si, pero como regla general los
desvincula de unas funciones concretas, de manera que los Cuerpos
sirven para seleccionar colectivamente a funcionarios, pero, salvo
excepciones, no garantizan que esos Cuerpos tengan asignados puestos
o funciones especificas propias. Lo determinante son los puestos de
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trabajo y éstos son de adscripcion indistinta, esto es, podran aspirar a
ellos, con ciertos limites y siguiendo un complejo mecanismo al que
luego me referiré, los funcionarios pertenecientes a una diversidad de
Cuerpos.

No es el momento ahora de llevar a cabo ahora un anélisis detallado
de la Ley de Medidas de 1984. Se trata de algo mas sencillo. Pretendo
describir sus lineas maestras en lo que se refiere a la estructura y orga-
nizacion de la burocracia, como paso obligado para abordar luego, con
el necesario caracter esquematico, el régimen juridico general de la
funcion publica —particularmente de la funcidon publica estatal— a
caballo hoy entre la Ley 30/1984 y el nuevo Estatuto del Empleado
Publico (de 2007 y 2015).

La Ley 30/1984 supuso un cambio radical, como digo, respecto de
la situacidn anterior y, por ello, fue objeto de algunos elogios, pero
también de numerosas criticas, algunas de ellas aceradas, entre las que
destacaba la de haber acentuado notablemente la discrecionalidad admi-
nistrativa y el haber institucionalizado la ficcion a partir del caracter
irreal de algunos de sus instrumentos centrales. Sobre ello volveré
inmediatamente. Baste ahora decir que la Ley pretende una vision uni-
taria del fenomeno burocratico, se declara provisional —aunque sigue
parcialmente vigente cuarenta anos después—, apunta un cierto criterio
anticorporativo y tendia a la laboralizacion, aunque este aspecto fue
limitado o matizado luego por el Tribunal Constitucional.

Pero lo verdaderamente relevante de la Ley y lo que consolida de
manera definitiva para el futuro es la estructura y organizacion de la
funcion publica. Y es sobre esto sobre lo que interesa una referencia
general que enmarque el andlisis del régimen juridico subsiguiente.

A)  Referencia a los modelos tedricos

1. Simplificando un tanto se puede decir que son dos los modelos de
organizacidn de la burocracia, de cualquier burocracia. El llamado sis-
tema abierto o de empleo, que pivota sobre el puesto de trabajo y su
clasificacion previa, y el sistema cerrado o de carrera, que es un modelo
basado en los Cuerpos de funcionarios. El primero procede del mundo
anglosajon y tiene como espejo la organizacion empresarial privada
donde prima el objetivo de la eficacia, algo que no debe ser ajeno tam-
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poco a las organizaciones publicas y es hoy un valor constitucional (art.
103 CE). El segundo sistema es de origen europeo, se basa historica-
mente en el modelo militar napolednico y pretende alzaprimar la obje-
tividad, la igualdad y el espiritu de servicio, que se pretende sea también
el del Cuerpo.

Aunque los dos modelos nunca se den puros y desprovistos de mes-
tizajes, se puede decir que cada uno de ellos implica un conjunto de
consecuencias que, a veces, son dificiles de trasladar al otro so pena de
perder la propia coherencia del sistema y arrastrar —transformados—
los inconvenientes que, sin duda, ambos modelos tienen, con la eventual
pérdida de sus respectivas ventajas. No se trata, pues, aqui de efectuar
una dicotomia valorativa sino de describir los mecanismos de cada uno
de esos dos modelos diferentes.

Asi, el modelo de empleo puro se basa en los puestos de trabajo vy,
en consecuencia, seria incompatible con la idea de carrera administra-
tiva porque el empleado entra en la Administracion a ocupar un concreto
y singular puesto de trabajo que tiene asignadas unas tareas y unas res-
ponsabilidades igualmente concretas. Es seleccionado en funcién de
habilidades y conocimientos especificos que valen para ese concreto
puesto, pero acaso no para otros. Por tanto, el modelo condiciona el
sistema selectivo, que tiende a prescindir de pruebas como las de nues-
tras oposiciones clésicas para centrarse mas, como digo, en la verifica-
cion de la idoneidad practica del candidato para las tareas exigidas por
el puesto al que aspira. Ello exige, a su vez, una formacion previa y una
experiencia que, o bien se ha adquirido en otro sitio —en la empresa
privada, por ejemplo— o bien se posee a partir de un sistema educativo
orientado a proporcionar ese tipo de peritaje. Como se entra en un
concreto puesto de trabajo y para ese puesto singular, no hay, en puridad,
carrera, ni ascensos (salvo que por ascenso se entiendan los posibles
aumentos retributivos, que siempre seran posibles en atencion a diver-
sos factores que las normas contemplen, esto es, lo que ahora, tras el
nuevo Estatuto del Empleado Publico, se denomina «carrera horizon-
tal»: subir de categoria personal sin cambiar de puesto). Por 1o demas,
un sistema de ese tipo se mostraria, en teoria, flexible para el despido
(cuando el puesto no sea ya necesario o la funcion atribuida al mismo
se termine) y para el trasvase a otras organizaciones publicas o privadas,
que es también una de sus caracteristicas, lo cual presupone un mercado
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y un dinamismo social que no siempre existe. Finalmente, como se parte
de la apuntada flexibilidad ello permite adaptar la organizacion admi-
nistrativa a las necesidades de cada momento, reduciéndola o amplian-
dola segtin la coyuntura econdmica y las politicas publicas de cada
Gobierno, sin consideraciones a muy largo plazo.

Frente a ese esquematico modelo de empleo, el modelo tradicional
de carrera obedece a pautas relativamente diferentes. Implica que el
aspirante a funcionario no ingresa propiamente en un puesto Sino en un
Cuerpo (el cuerpo diplomatico, el cuerpo de abogados del Estado, el
cuerpo de administradores superiores, el cuerpo de inspectores de
hacienda, etc.). El sistema de cuerpos es una técnica organizativa que
facilita la seleccion conjunta de grupos de personas, el establecimiento
de carreras administrativas comunes a sus miembros y, en su acepcion
mas nitida, la provision de concretos puestos de trabajo por el procedi-
miento de asignar ciertos puestos a ciertos cuerpos. El Cuerpo, como
senala el Prof. Santamaria Pastor, esta basado en la idea de una cuali-
ficacion profesional homogénea y «constituye un marco de referencia
que permite reclutar los funcionarios en grupos y no individualmente
para cada puesto. Y al delimitarse con mayor precision el campo de la
dedicacion profesional, se favorece el establecimiento y regulacion de
las carreras administrativas». El Cuerpo, asi, se convierte en un factor
aglutinante cuyos miembros tienen un futuro profesional comun, con el
peligro no siempre descartado de la apropiacion corporativa de funcio-
nes profesionales o de la propia organizacion publica.

Al no ingresar el funcionario en un puesto concreto no es impres-
cindible contar con experiencia previa, ni un nivel de preparacion prac-
tica que, por otra parte, no se puede adquirir sino dentro de la propia
organizacion. De ahi el sistema de oposiciones tradicional que no pro-
porciona, ni puede proporcionar personas muy experimentadas, total-
mente formadas, especializadas y expertas. En eso se basa una critica
bastante generalizada del sistema, pero que es una critica desviada por-
que confunde cudl es el papel de la oposicion en el sistema descrito. La
oposicion —sin prejuzgar ahora cuéles han de ser los ejercicios o prue-
bas de que conste— parte del principio de igualdad predicado por la
Constitucion (art. 14) y trata de proporcionar a la Administracion per-
sonas con un determinado grado de sistematizacion, de comprension
global, de capacidad de sintesis, acostumbradas a un duro ejercicio de
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maduracion personal a través de su preparacion; personas que debera
formar luego esa misma Administracion (de ahi el origen de las Escuelas
de formacion por las que pasan los opositores recién superada la opo-
sicion propiamente dicha: la Escuela de policia, la Escuela diplomatica,
la Escuela Judicial, etc.). En esa segunda fase formativa es donde se
pretende que los jovenes aspirantes que han superado la fase selectiva
de la oposicion adquieran la experiencia y especializacion necesarias
para, al menos, los iniciales puestos de trabajo de los varios que iran
teniendo a lo largo de su vida laboral, es decir, de su «carreray.

Por eso habia y hay que manifestar cierto escepticismo ante un pre-
cepto de la Ley 30/1984 como el segundo parrafo del art. 19.1 (que, por
cierto, ahora repite el art. 61.2 del EBEP), cuando afirma que «los pro-
cedimientos de seleccion cuidaran especialmente la conexién entre el
tipo de pruebas a superar y la adecuacion al desempetio de las tareas de
los puestos de trabajo convocados, incluyendo, en su caso, las pruebas
practicas que sean precisas». En la misma linea, pero de forma, quiza,
mas matizada el art. 112 del RD-Ley 6/2023 afirma que el modelo de
seleccion deberd tener en cuenta «la adecuacion entre el contenido de
los procesos selectivos y las funciones a desarrollar», con pruebas en
las que deberd haber conexion con las «competencias profesionales
directamente relacionadas con el desempeiio de funciones en los corres-
pondientes cuerpos, escalas o categorias» (art. 114).

(Por qué digo que hay que manifestar cierto escepticismo ante afir-
maciones como las que se han reproducido? Pues porque los puestos
que puede desempeiiar un funcionario a lo largo de su carrera son
muchos y muy variados por lo que sera dificil la citada adecuacion,
salvo, claro esta, en supuestos bien concretos de Cuerpos con funciones
especificas o muy singularizadas. Y porque algo similar cabe decir de
las pruebas practicas cuando, justamente, a los aflos en que se suelen
superar las oposiciones, salvo excepciones propias de las necesidades
de algunos cuerpos muy concretos, se carece de tal experiencia practica.

Importa a este respecto, aclarar —al menos para algunos de los lla-
mados Cuerpos especiales— cudl es el papel de la formacion que el
aspirante recibe o debe recibir antes, o sea, en la Universidad. Y a este
fin no puedo sino suscribir las palabras que el ya citado profesor San-
tamaria dedicaba a este propodsito hace ya bastantes afios, cuando decia:
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«todas las criticas al sistema de oposiciones parten de una concepcion
bastante desenfocada del papel que la Universidad cumple: la licenciatura
universitaria es un periodo de formacion de estructuras mentales que el
estudiante construye insensiblemente mediante el aprendizaje de materias
multiples, aprendidas superficial y fragmentariamente; la licenciatura no
es, contra lo que topicamente se piensa, un periodo de acumulacion de
informaciones, sino de construccion de la maquina de pensar (...). En este
marco la oposicion es una técnica de aprendizaje del procedimiento de
acumulacion sistematica y masiva de informaciones, en un nivel de cono-
cimientos de intensidad y profundidad sin parangon con los que se asi-
milan durante la licenciatura y a un ritmo de aprehension igualmente muy
superior; este procedimiento de acumulacion de informaciones es algo que
no se asimila en la Universidad; que es necesario para un trabajo intelec-
tual como el requerido para la funcion publica, y que sélo las pruebas de
conocimientos proporcionan. Tales pruebas son, pues, indispensables, con
independencia de que su estructura pueda racionalizarse y humanizarse
bastante» (En el Prologo al libro de V. Escuin, El acceso del personal y
la provision de puestos de trabajo en la Administracion del Estado y de
las CCAA, INAP, 1986).

En términos mas o menos similares y con otras palabras, esta vez
del profesor Lorenzo Martin-Retortillo, recordaba este autor,

«a los que piensan que las Facultades de Derecho no son sino fabricas de
formacion de profesionales hay que recordarles que ello nunca ha sido asi,
ni tiene por qué serlo; que una Facultad tiene que formar la personalidad
del aspirante proporcionandole bagajes culturales s6lidos, profundos, pero
nada mas. De ahi, si se ha hecho bien tal tarea, serd muy facil pasar a una
profesion con los reajustes oportunosy.

En cualquier caso, si cabe mejorar el sistema de oposiciones con el
manejo adecuado del temario, de la mecanica de las pruebas y con la
debida atencion a un tema al que no siempre se le da la importancia que
tiene: el modo de seleccionar a los miembros de los Tribunales. Tres
aspectos en los que si incide ahora el reciente RD-Ley 6/2023.

Pero volvamos a las caracteristicas de los sistemas de carrera. Una
de ellas seria la promocion —Ila carrera, justamente— que postula que
el funcionario ocupe a lo largo de su vida laboral diversos puestos en
progresion a partir de la valoracion de méritos, de la antigiiedad en el
escalafon o de ambas cosas a la vez. El prototipo méximo de modelo de
estas caracteristicas seria la carrera militar en la que el funcionario entra
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como teniente y va subiendo progresivamente por todos los grados en
que se articula dicha carrera (capitan, comandante, teniente coronel,
coronel, general...). Pero también la carrera diplomatica (desde secre-
tario de embajada a embajador), la carrera judicial (desde juez a magis-
trado) y, en general, todas aquellas que se articulan en grados o cate-
gorias a las que se vinculan «ascensos», con cambio de puestos, vincu-
lados a todas o algunas de esas categorias.

Por lo demas, en el modelo o sistema de carrera no suele haber inter-
comunicabilidad con el mundo empresarial privado, salvo en la direc-
cion de salida de la Administracion hacia la empresa, sobre todo de los
altos funcionarios de Cuerpos superiores cuyas retribuciones en el sec-
tor publico no guardan relacion con las que son habituales para el per-
sonal directivo en el &mbito privado. Finalmente, el sistema es rigido
en lamedida en que, al estar garantizada la permanencia y la estabilidad,
hay que prever los efectivos a largo plazo, fijando plantillas poco fle-
xibles y poco adaptables a las necesidades econdmicas y politicas de
cada momento.

2. Los dos modelos enfrentados no son mas que dos formas de orga-
nizar la burocracia que, en si mismos, desprovistos de sus correspon-
dientes disfunciones o corruptelas, pueden ser igualmente correctos.
Alejandro Nieto, uno de los especialistas mas destacados entre nosotros
en el analisis de la burocracia, ha podido decir —creo que con acierto
— que «ni el modelo burocratico es tan perverso como se le imputa, ni
el modelo de los managers es tan eficaz como predican sus apologistasy.
Pero ninguno de los dos puede desconectarse del contexto en el que se
imbrican. Han de ser coherentes.

En teoria, en el modelo de empleo se trata de primar la eficacia. Un
valor importante, sin duda, pero que cuando se estd en presencia de entes
publicos no es el unico valor a tener en cuenta. «Desde el momento en
que interviene el interés general —sigue diciendo A. Nieto— surgen
otros valores igualmente insoslayables, como la objetividad, la impar-
cialidad, la transparencia, la informacion social...». Y si es cierto que
una de las tendencias del empleo publico es que el valor de un funcio-
nario no se mida por su titulacion, ni aun por el Cuerpo a que pertenece,
sino por sus rendimientos y a ellos se anudan tanto las retribuciones
como los puestos a desempefiar y la propia promocion, no €s menos
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cierto que eso so6lo es posible en algunos casos de tareas generalistas,
que para eso hay que insistir en los métodos de seleccion previa, que
hay que contar con unos criterios de valoracion rigurosos y complejos
que minimicen el riesgo de la arbitrariedad y que es preciso un contexto
social que asuma las diferencias, de forma que los beneficios de flexi-
bilizar o hacer menos rigida la organizacion superen los eventuales cos-
tos de tal operacion.

B) El modelo organizativo de funcion publica en la Ley 30/1984
y su continuidad en la normativa estatal y autonémica pos-
terior

1. El sistema implantado en la Ley 30/1984 no responde a un modelo
puro como los que acabo de describir, pero tiende a orientarse al modelo
de empleo en la medida en que ya no pivota sobre los Cuerpos sino sobre
los puestos de trabajo, si bien, como digo, no llega a las consecuencias
ultimas de ese modelo tedrico. Se trataba y se trata —puesto que el
sistema se reitera y consolida en lo esencial en el Estatuto del Empleado
Publico— de un modelo que, como digo, se centra en los puestos de
trabajo, aunque mantiene los Cuerpos como forma de seleccion con-
junta de un grupo de funcionarios de la misma titulacién. Los Cuerpos,
sin embargo, —al menos los generales y aun otros— quedan normal-
mente desprovistos de su anterior y tradicional funcionalidad, que con-
sistia en asignarles determinadas tareas especificas de modo que la inte-
gracion como funcionario en un determinado Cuerpo conllevaba habi-
tualmente la posibilidad de ocupar los puestos de trabajo reservados a
ese Cuerpo y las funciones inherentes a ellos. En adelante, ya no. La
regla general es, como dice el art. 15.2 de la Ley 30/1984, que los pues-
tos de trabajo «seran de adscripcidn indistinta» y s6lo podran adscribirse
con caracter exclusivo puestos de trabajo a funcionarios de un deter-
minado Cuerpo «cuando tal adscripcion se derive necesariamente de la
naturaleza y de la funcién a desempeiar en ellos y en tal sentido lo
determine el Gobiernoy.

El modelo de 1984 sustancialmente permanece en el posterior Esta-
tuto Basico del Empleado. Segin ese modelo, los candidatos opositan
a un Cuerpo, pero los Cuerpos se integran todos ellos en un Grupo (y
aun un Subgrupo) que prevé la Ley en funcion del nivel de titulacion
exigido para ingresar en el Cuerpo. Por consiguiente, todos los funcio-
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narios pertenecen no solo a un Cuerpo sino, sobre todo, a un Grupo (o
Subgrupo). Y lo verdaderamente importante es que ese funcionario va
a ser destinado a un determinado puesto de trabajo y que ese puesto
tendra asignado un nivel en el que habré sido clasificado dentro del
abanico o escala de niveles atribuidos a los puestos del Grupo en el que
el Cuerpo al que pertenece el funcionario esté integrado.

Asi, pues, el funcionario ocupa un puesto de un determinado nivel
y pertenece a un Grupo de los cinco que la Ley inicialmente preveia en
funcion de la titulacion exigida para ingresar en el Cuerpo de que se
tratara. Y todo ello produce una serie de consecuencias que detallaré en
su momento, pero que pueden ahora sintetizarse brevemente porque su
conocimiento es esencial para comprender después la dindmica del sis-
tema.

La primera consecuencia de la clasificacion de los puestos en niveles
tiene que ver con el sistema de retribuciones. La retribucion de los fun-
cionarios en la Ley de 1984 consta de tres conceptos: el sueldo base, el
complemento de destino y el complemento especifico (el proyecto de
ley de la Funcion Publica estatal afiade alguno mas que retribuye la
carrera y el desempeio, pero que ahora no interesa destacar). El primer
concepto, el sueldo, depende de la titulacion, esto es, del Grupo. Todos
los funcionarios de todos los Cuerpos del mismo Grupo cobran idéntico
sueldo base que fija la Ley de Presupuestos, sin que pueda haber una
diferencia mayor de 1 a 3 entre todos los sueldos previstos. El comple-
mento de destino, que también fija la Ley de Presupuestos, retribuye el
puesto que el funcionario ocupe, de manera que ese complemento es
diferente para cada nivel y todos los funcionarios con puestos de trabajo
del mismo nivel cobran el mismo complemento de destino, pertenezcan
al Cuerpo y Grupo al que pertenezcan. Finalmente, el complemento
especifico, retribuye en teoria, a algunos puestos de trabajo en funcion
de sus caracteristicas especiales (responsabilidad, dedicacion, peligro-
sidad, etc.). En el futuro, el proyecto de Ley de la Funcion Publica estatal
prevé, ademas, el complemento de carrera (que retribuye la posicion o
categoria alcanzada por cada funcionario en un puesto) y el comple-
mento de desemperio (que retribuye la valoracion positiva del trabajo
realizado).
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Pero la clasificacion de los puestos en niveles tiene una segunda
consecuencia mas importante aun. Y es que se prevé una horquilla o
abanico de niveles a los que pueden aspirar (en los concursos de tras-
lado) los funcionarios de los Cuerpos de cada Grupo. Por ejemplo, los
funcionarios del Grupo A) podian ocupar puestos del nivel 20 al 30. Los
del Grupo B) podian aspirar a puestos clasificados en el intervalo de
niveles del 16 al 26. Y asi sucesivamente. Pero esos intervalos no son
secuenciales, sino que en parte se superponen. En el ejemplo que acabo
de citar los funcionarios de los Grupos A) y B) podian optar a puestos
de los niveles 20 a 26 porque, como se ve, esos niveles coinciden como
puestos posibles en ambos Cuerpos. Por eso, en teoria podia suceder
que un funcionario del Grupo B) cobrara mas que uno del Grupo A) por
el concepto del complemento de destino (que, como he dicho, retribuye
el nivel de cada puesto), si, por ejemplo, su puesto fuera de nivel 26 y
un funcionario del Grupo A) ocupara puestos de nivel 20 o 22. En ese
mismo ejemplo, sin embargo, el funcionario del Grupo A) cobrard mas
en concepto de sueldo (que retribuye al Grupo de titulacion), aunque
menos por el complemento de destino (si su puesto tiene un nivel infe-
rior al del Grupo B) estando, obviamente, dentro del intervalo de puestos
alos que puede aspirar. Por eso he dicho antes que todos los funcionarios
con puestos del mismo nivel cobran el mismo complemento de destino,
pertenezcan al Cuerpo y Grupo al que pertenezcan porque, como se
acaba de indicar, hay puestos a los que pueden optar funcionarios ads-
critos a varios Grupos. Luego, el complemento especifico puede dis-
criminar esos concretos puestos y atribuir mas a uno o a otro. O a nin-
guno. O a los dos por igual.

La clasificacion por niveles de los puestos conlleva, pues, conse-
cuencias retributivas, pero afecta también a la llamada carrera admi-
nistrativa. Los funcionarios pueden concursar a un puesto de trabajo y
una vez que lo han desempefiado durante cierto tiempo adquieren lo que
se llama «el grado personal», que equivale y se identifica con el nivel
del puesto. Si, por ejemplo, un funcionario del Grupo B) obtiene un
puesto de nivel 20 y lo desempefia durante un tiempo habra adquirido
como «grado» personal el grado 20. ;Para qué sirve esa patrimoniali-
zacion de un grado que es, en resumidas cuentas, el nivel del puesto?
Pues, ademas de para las retribuciones (complemento de destino), sirve
para la llamada carrera administrativa. El funcionario puede cambiar de
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puesto dentro siempre de la horquilla o intervalo de su Grupo. Y enton-
ces, si cambia de puesto, pueden suceder dos cosas: que el nuevo puesto
tenga un nivel superior al que antes tenia, o que lo tenga inferior. Si en
el ejemplo anterior el funcionario que tenia un puesto de nivel 20 (y
habia consolidado como grado personal ese nivel 20) es destinado a un
puesto de nivel 24 cobrara el complemento de destino del nuevo puesto
(24) aunque no consolidard como grado personal el nuevo nivel de
inmediato sino que lo va adquiriendo, esto es, lo va consolidando al
cabo de un tiempo de desempefio del nuevo puesto en periodos de dos
afios. Al cabo de dos afos, pasa primero del grado 20 al 22 y luego al
24. Pero puede suceder, como decia, otra cosa: que el funcionario con-
siga un puesto de nivel inferior al que tenia, siempre dentro del intervalo
del Grupo. Por ejemplo, un puesto de nivel 17. Ahi es cuando aparece
la importancia del grado porque en ese caso el funcionario no cobra el
complemento de destino del nuevo puesto, el 17, sino el correspondiente
al del grado que hubiera consolidado, esto es, el 20.

El Grado y el nivel de cada puesto son mecanismos de la llamada
carrera profesional. Cuando el funcionario ocupa un puesto del méximo
nivel de los asignados al Grupo y consolida ese nivel como grado per-
sonal ha llegado al tope. Ya no puede progresar mas. Ya no puede optar
a puestos de nivel superior. La tinica manera de progresar es cambiando
de Grupo, lo que supone cambiar de Cuerpo, opositando a otro Cuerpo
para el que se exija una titulacion superior. A esos efectos la Ley prevé
la llamada promocion interna que, en resumen, consiste en reservar una
serie de plazas en la oposicion para acceder a los diferentes Cuerpos a
las personas que, teniendo, eso si, la titulacién requerida, son ya fun-
cionarios de otros Cuerpos. La mayor facilidad de acceso consiste, pri-
mero, en la reserva de plazas (menos competencia) y, segundo, en la
exencion de algun ejercicio de los previstos con caracter general.

Asi, pues, la carrera profesional tenia dos posibilidades que, en parte
—y ampliadas— siguen existiendo ahora. De un lado, la carrera ver-
tical hasta puestos de la parte alta de la horquilla asignados a cada Grupo
y, de otro, la promocion interna cambiando de Grupo. Dos posibilidades
negadas o imposibles en aquellos casos en los que se ingresa a un Cuerpo
para ocupar un puesto relacionado directamente con el ejercicio de una
profesion: veterinarios, médicos, profesores, economistas, letrados...En
todos estos casos, el puesto de trabajo es el ejercicio de esa profesion y
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todos los puestos del Cuerpo tendran asignado normalmente el mismo
nivel. El puesto, en esos casos, se identifica con el Cuerpo 'y asignar un
nivel es, en el fondo, ficticio porque se esta fijando asi la retribucidén
complementaria (el complemento de destino) no de un concreto puesto
sino la de todos los funcionarios (y puestos) de ese Cuerpo. Las posi-
bilidades de «carrera» en esos casos, desde la perspectiva que adopta la
ley, son ciertamente escasas o incluso nulas puesto que el funcionario
llega al techo de la carrera en el mismo instante de su ingreso en la
funcion publica. La carrera, entonces, ya no puede ser «vertical». La
unica posibilidad es entonces prever categorias personales y la atribu-
cion de una de esas categorias a cada funcionario. Y eso es lo que final-
mente ha acabado por contemplar el Estatuto del Empleado Publico con
el nombre de carrera horizontal que consiste en la progresion en cate-
gorias personales, pero sin cambiar de puesto. Se habla asi de una
«escalera» con diversos «tramos» o «grados» que el funcionario va
ocupando (subiendo) sin cambiar de puesto tras una valoracion positiva
de méritos previamente contemplados.

Finalmente, hay que tener en cuenta un instrumento basico del sis-
tema: las llamadas Relaciones de puestos de trabajo (RPT) que son
definidas en el art. 15.1 de la Ley 30/1984 como «el instrumento técnico
a través del cual se realiza la ordenacion del personal, de acuerdo con
las necesidades de los servicios y se precisan los requisitos para el
desempeiio de cada puesto». Las RPT son las que determinan para cada
puesto de trabajo el Grupo o Grupos a los que se adscribe, el nivel que
se le fija, la asignacidén o no de complemento especifico y su cuantia,
los requisitos adicionales que eventualmente se exijan para cubrir el
puesto, la denominacién y el modo de provision. Eso hace que las RPT
se conviertan, de hecho, en el centro del modelo organizativo de la fun-
cion publica. Como dice ahora el art. 109 del RD-Ley 6/2023 para el
ambito de la Administracion General del Estado, las Relaciones de
Puestos de Trabajo «son instrumentos técnicos de planificacion a través
de los cuales la Administracion del Estado organiza, racionaliza y
ordena su personal para una eficaz prestacion del servicio publico» y
en ella se incluyen «todos los puestos de trabajo de naturaleza funcio-
narial, laboral y eventual existentes».

2. Este complejo sistema, sucintamente expuesto, que es el que sus-
tancialmente subsiste, al menos en el ambito de la Administracion del

Si quieres adquirir esta
obra haz click aqui ", 55



Empleo publico Luis Martin Rebollo

Estado, fue objeto en su momento de algunas criticas, muchas de ellas
centradas en el alto grado de discrecionalidad que subyacia en algunos
de sus elementos centrales. Discrecionalidad al clasificar los puestos de
trabajo conforme a criterios no siempre claros; discrecionalidad al fijar
las retribuciones vinculadas al llamado complemento especifico; al
aprobar los baremos de los concursos o las Relaciones de Puestos de
Trabajo. Se ha puesto de manifiesto también que se parte en ocasiones
de situaciones ficticias pues algunos de los mecanismos de la ley fun-
cionan mas sobre el papel que en su aplicacion practica. Por ejemplo,
los puestos de trabajo se clasifican en 30 niveles y, sin embargo, no
existia ninglin puesto por debajo del nivel 7. No estdn claros los criterios
manejados a la hora de clasificar los puestos. La Oferta Publica de
Empleo (OPE) sugiere la idea de que en ella se plasma el total de plazas
nuevas que se ofrecen cada afio a los potenciales candidatos, pero en
realidad son menos pues de ese total previsto hay que descontar los
puestos reservados a la «promocion internay, esto es, reservados para
quienes ya son funcionarios y quieren cambiar de Cuerpo (y Grupo).
En otro orden de cosas, no es infrecuente que en algunas Administra-
ciones todos los puestos de trabajo tengan asignado, entre los conceptos
retributivos, el llamado «complemento especifico», un componente que
la Ley preveia inicialmente sélo para algunos concretos puestos, aunque
ha acabado por generalizarse y utilizarse como un comodin que plasma
la diferencia entre la retribucion total que se piensa o considera que debe
cobrar el funcionario y la suma del sueldo base y el complemento de
destino. Y ello porque como no es posible manipular esos dos conceptos
retributivos (vinculados, respectivamente, a todos los Grupos y a todos
los niveles), ni asignar un nivel mas alto (al que va unido el comple-
mento de destino) a todos los puestos, la inica manera de diferenciar
para lograr la retribucion deseada era el mencionado complemento
especifico, que ha acabado por generalizarse y ser muy diversificado en
su cuantia. De ahi que el nuevo RD-Ley 6/2023, en el ambito de la
Administracion del Estado, apunte a la prevision de nuevos conceptos
retributivos vinculados a la evaluacion positiva del desempeio y a la
llamada «carrera horizontal», como luego se dira.

También se ha criticado la cuestion del primer destino, esto es, por
qué puestos de qué nivel debe acceder el funcionario por primera vez,
es decir, recién sacada la oposicién. Y es que en ocasiones el primer
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destino estaba en la escala alta del intervalo asignado al Grupo de
manera que se podia acceder y consolidar pronto el grado maximo con-
templado para el Grupo lo que, de algin modo, contradice o0 minimiza
la idea de carrera.

Se critico también la composicion de los tribunales de las oposicio-
nes pues en algunas Administraciones (hasta la prohibicion del art. 60.2
EBEP) parte de los miembros de esos tribunales se designaban en fun-
cion de los cargos politicos o administrativos que ostentaban sus miem-
bros sin tener en cuenta su especializacion o formacién de forma que
hubo casos en los que habia miembros de tribunales que no hubieran
podido concursar a las oposiciones que juzgaban por no tener la titula-
cion que, paraddjicamente, si se les exigia a los opositores. En otro orden
cosas, el solapamiento de los niveles de los puestos de trabajo asignados
a cada Grupo como plasmacion del principio de adscripcion indistinta
parecia al principio excesivo pues durante los primeros diez afios de la
Ley y hasta la reforma del Reglamento de ingreso en la Administracion
General del Estado los puestos clasificados entre los niveles 11 al 14
podian ser ocupados por funcionarios de todos los Grupos y de todas
las titulaciones, desde el Grupo A) hasta el E), lo que parecia desde
luego un evidente exceso.

En definitiva, el sistema no era todo lo claro que seria de desear,
tanto desde el punto de vista de la seguridad juridica como desde la
transparencia y la facil asimilacion de su complejidad. Y sin embargo
esa asimilacion era y es necesaria para que el modelo fuera asumido por
sus propios destinatarios, pues, como en su dia sefialo J. L. Cadiz
Deleito, el sistema tiene que ser asumido por los interesados que tienen
que entender que, al menos desde el punto de vista retributivo, no es un
mecanismo para conseguir mejoras generales, Sino que «es precisa-
mente lo contrario lo que se pretende».

Este es, a grandes rasgos, el marco general en el que, con pequeios
matices, se encuadraba desde 1984 la legislacion estatal sobre la funcion
publica; una legislacion que, en buena medida, tenia caracter basico y,
en consecuencia, con vocacion de aplicabilidad general. Y que sigue
inspirando la situacion actual de la nueva normativa bésica estatal de
2007/2015 a cuyos aspectos generales, aunque centrandome en la
Administracion del Estado, me refiero a continuacion.
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mente, dos obras anteriores del autor: su conocido volumen Leyes Adminis-
@ trativas (30.2 ed. 2025) y su Manual de Derecho Administrativo (9.2 ed. 2025).

El «didlogo» informal Manual/Leyes que el autor ha pretendido siempre tenia algunas
dificultades practicas porque exigia disponer de ambas obras, lo que no es necesa-
rio cuando lo que se quiere es centrarse en una materia o institucion concreta. Esa
es, justamente, la razén de ser de esta serie de Manuales tematicos con legislacion
comentada. Se trata de ofrecer de forma conjunta el contenido propio del Manual y
la Ley de que se trate, consiguiendo asi el «didlogo» al que me referia sin tener que
adquirir las obras antes mencionadas, pero manteniendo sus mismas finalidades que
no son otras que ayudar al lector a orientarse en el complejo Ordenamiento vigente y
también, desde luego, en los postulados culturales que subyacen en él.

1 Como se indica en el Prologo de esta obra se trata en ella de aunar, tematica-

do del empleo publico empezando por un Estudio que trata de enmarcar la
® regulacién actual en un sistema de fuentes especialmente complejo. Des-
pués, se analiza el modelo estructural vigente y se explican los diferentes aspectos
de su regulacion: clases de empleados, sistemas de seleccién, provisiéon de puestos,
derechos y deberes, carrera, situaciones, régimen disciplinario, etc. Después, la parte
estrictamente normativa incluye cinco leyes debidamente anotadas y comentadas: el
Estatuto Basico del Empleado publico (RD Legislativo 5/2015); el RD-Ley 6/2023, de
medidas urgentes aplicables a la Administracion del Estado en desarrollo del Estatuto
Bdsico; la vieja Ley de funcionarios de 1964 (casi toda ella derogada) y Ley 30/1984, de
medidas para la reforma de la Funcién Publica que, aun habiendo perdido su caracter
basico, es aln aplicable, al menos, en la Administracion del Estado. También se inclu-
ye la Ley 53/1984, de Incompatibilidades.

2 A partir de estos planteamientos se contempla el siempre complejo mun-
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