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Presentacién

El texto que usted tiene en sus manos es el Informe encargado por la
Viceconsejeria de Funcién Poblica a un conjunto de expertos con el fin de,
como su propio nombre indica, proceder al «Andlisis del Estatuto Bésico del
Empleado Piblico y los margenes de configuracion del legislador vasco para
su desarrollo». la razén de ser de dicho andlisis es, ademds de una buena
practica previa a la redaccion del cualquier proyecto de ley, contribuir a que
fodo agente interesado en la funcion piblica disponga de una guia sistematica
de apoyo para sus reflexiones, especialmente en lo que al contenido y alcance
de la futura ley vasca que desarrolle el Estatuto Basico del Empleado Piblico
respecta.

En su realizaciéon se han tenido en cuenta dos lineas de trabajo
fundamentales: una, el andlisis sistematico del EBEP y sus posibilidades de
desarrollo normativo en relacion a lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia
de Euskadi; y dos, el estudio de las medidas organizativas y de gestién que
se consideran necesario infroducir para configurar un eficaz instrumento al
servicio de gestion de los recursos humanos en el dmbito del sector piblico
vasco.

El conjunto de reflexiones, orientaciones y propuestas no fiene ni una
infencién ni un senfido univocos, es decir contiene las opiniones de sus
autores abriendo las puertas a interpretaciones diversas. No obstante,
aun cuando sus contenidos no sean una plasmacion de los planteamientos
del Gobierno Vasco en la materia, no es menos cierto que hay un cierto
grado de coincidencia en los postulados bdsicos, tanto juridicos como
organizativos.

En la realizacion del Informe han participado profesionales de disciplinas
diversas e inferrelacionadas entre si (juridica, organizativa y de gestion de
recursos humanos) que han fenido el comin denominador de ser profundos
conocedores de la funcién piblica vasca en sus disfintos niveles administrativos
(autonémico, foral y local), ademds de una notable dedicacién a la tarea
encomendada
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Una vez finalizado el trabajo, la conjuncién de profesionalidad,
competencia y dedicacién evidencia que se ha generado un buen instrumento
de trabajo que cubre las expectativas que dieron lugar a su encargo. Es por
ello que deben ser objeto de reconocimiento su equipo redactor.

Vitoria-Gasteiz, 26 de octubre de 2007
Pablo Ruiz de Gordejuela Urquijo

Viceconsejero de Funcion Piblica




Estudio introductorio

Margenes de desarrollo que ofrece el Estatuto
Basico del Empleado P(kaico para

la configuracién de una ley vasca del empleo
pdblico. Luces y sombras de una reforma

|. Introduccién

El objefo del presente Informe, como ya ha sido expuesto en la Presentacion
del mismo, es Gnicamente analizar las posibilidades que la reciente aprobacion
del Esfatuto Bésico del Empleado Publico [en lo sucesivo EBEP) ofrece para que
el legislador autonémico pueda llevar a cabo una reforma del empleo poblico
vasco que adapte las estructuras de personal de las administraciones piblicas
vascas a los retos que actualmente se plantean cuando ya hemos enfrado de
lleno en el siglo xxi.

la ley 6/1989, de la funcién piblica vasca, representd en su momento
una herramienta de primera magnitud para hacer frente a los problemas que
enfonces aquejaban a una administracién joven, como era la Administracion
Ceneral de la Comunidad Auténoma, que habia nacido a raiz de la aproba-
cion del Estatuto de Autonomia de 1979 (aunque con precedentes en la etapa
preaufonémical), pero que esfaba fuertemente condicionada por un modelo de
funcion piblica basado en los elementos fradicionales de la estructura corpora-
fiva y de la propia légica de funcionamiento heredada de la Administracion del
Estado.

la Administracion de la Comunidad Autébnoma nacié, en efecto, fuertemen-
fe condicionada por el proceso de transferencias de medios personales que se
realizod a través de los diferentes Decretos de transferencias y de traspasos de
servicios. En sus esfructuras centrales, sin embargo, el Gobierno Vasco alumbré
un modelo propio basado en personal seleccionado de la propia Comunidad
Auténoma y vinculado inicialmente a través de contratos administrativos de co-
laboracién temporal o, mas farde, como funcionarios interinos. la ley 6/1989

Q




_ F Tofa, I. Calonge, C. Gonzdlez de Heredia, M. Gorriti, A. Pérez, R. Jiménez

vino a normalizar una situacion que mostraba claros sinfomas de agotamiento y
configuré lo que debia ser la funcion piblica del futuro a través de un desarro-
llo de las bases recogidas en la ley de Medidas para la reforma de la funcién
publica (ley 30/1984), asi como en su reforma a través de la ley 23/1988.

la Lley 30/1984 infrodujo algunos elementos de modernidad en la funcién
publica, pero asimismo limitd considerablemente las expectativas de configu-
racién normativa propia que tenian las Comunidades Auténomas vy, especial-
mente, la Comunidad Auténoma de Euskadi. Ademds, esta normativa bdsica
se caracterizaba por ser una normativa incompleta, en fanto en cuanto dejaba
vigentes [por no derogadas) numerosas previsiones de la legislacion de funcio-
narios del sistema politico franquista, lo que infroducia considerables elementos
de perturbacion cuando no de inseguridad juridica.

Aun con fodas las limitaciones que el marco bdsico ofrecia, el legislador
vasco prefendié establecer una normativa que fuera de aplicacion no sélo a la
Administracion de la Comunidad Auténoma, sino también a las Administracio-
nes forales y locales. Esa pretension se manifestaba principalmente en muchos
pasajes de la exposicion de motivos de la ley 6/1989, v encontraba su jus-
fificacién en un claro y confundente fitulo competencial recogido en el articulo
10.4 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco en el que expresamente se
decia que la Comunidad Auténoma disponia de competencia exclusiva sobre
el «Estatuto de los funcionarios del Pais Vasco y de su Administracion Local, sin
perjuicio de lo esfablecido en el arficulo 149.1.18 de la Constitucion».

Ciertamente de esta redaccién podia caber la duda inicial de hasta qué
punto la competencia de la Comunidad Auténoma se extendia sobre los funcio-
narios publicos de los érganos forales de los Territorios Histéricos, puesto que
podria presumirse que esta era una competfencia privativa de estos anudada @
la competencia exclusiva sobre sus propias instituciones. Sin embargo, aunque
fangencialmente se ha venido reconociendo algin fondo de competencias @
los Territorios Histéricos en materia de personal (por ejemplo, la disposicion
adicional segunda de la LBRL en materia de «funcionarios con habilitacion
nacional») baséndose en la disposicién adicional primera de la Constitucién
(STC 214/1989), la verdad es que en el ordenamiento juridico interno la
atribucién de competencias en materia de funcionarios a los Territorios Histori-
cos no ha pasado del caso descrito, asi como de la previsién recogida en el
apartado 11 del arficulo 7 a) de la ley 27/1983, de 25 de noviembre, de
relaciones entre las instituciones comunes de la Comunidad Auténoma vy los
6rganos forales de los Territorios Histéricos (LTH), cuando reconoce como com-
petencia exclusiva de estos «el régimen de los cuerpos o secciones de Forales,
Mifiones y Miqueletes dependientes a efectos de representacién y fradiciono-
les, de las respectivas Diputaciones Forales, sin perjuicio de las facultades que
corresponden al Gobierno Vasco, como mando supremo de la Policia Auténo-
ma>. En relacién con este Gltimo inciso hay que tener en cuenta las previsiones
de la ley 4/1992, que fue conceptuada como ajustada a la Consfitucién por

la STC 159/1993.
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En suma, actualmente los érganos forales de los Territorios Histéricos no
fienen asumidas competencias en materia de funcion poblica, salvo las que
derivan de los actualmente denominados «funcionarios con habilitacion estatal»
y el legislador autonémico de desarrollo deberd delimitar qué es competencia
en esta materia de las insfituciones comunes y qué de los érganos forales de los
Territorios Histéricos (disposicién adicional tercera del EBEP).

Es, en consecuencia, el Parlamento Vasco la institucion llamada a regular
la materia de la funcion piblica (chora reformulada como «empleo piblico»)
por expresa aplicacion del articulo 6.1 de la LTH, que ofirma expresamente lo
siguiente: «Es de competencia de las instituciones comunes de la Comunidad
Auténoma la legislacion v la ejecucion en todas aquellas materias que, corres-
pondiendo a la Comunidad Auténoma segin el Estatuto de Autonomia, no se
reconozcan o atribuyan en dicho Estatuto, la presente Ley u ofras posteriores, a
los érganos forales de los Territorios Historicos».

la ley 6/1989, como deciamos, también prefendi¢ abarcar a los funcio-
narios de la administracion local. En realidad, la pretension dltima del legisla-
dor era construir un «modelo vasco de funcién publica para la tofalidad de las
administraciones publicas vascas», y para ello hizo uso de las competencias
que le reconocia el Estatuto de Autonomia, pero la jurisprudencia constitucional
no ayudd en exceso en esa farea, al considerar que la legislacion basica de ré-
gimen local (e incluso el Texto refundido de la ley de Bases de Régimen Local)
recogian asimismo normas bdésicas aplicables a los funcionarios locales que se
sumaban a las ya dispuestas por el legislador bésico general en materia de fun-
cion poblica. En definitiva, un suerte de «doble competencio» que ahogaba las
posibilidades de desarrollo legislativo de la Comunidad Auténoma y dificultaba
en exceso la construccién de un modelo vasco de funcién piblica que fuera
homogéneo para todas las administraciones piblicas vascas.

Como se verd en detalle a lo largo de este Informe, las condiciones nor-
mativas no parecen haber cambiado mucho, més bien se detecta una pesada
continuidad y una inercia que dificulla mucho la puesta en préctica de una
<interiorizacién» en la Comunidad Auténoma de la materia del empleo publico
local, de tal modo que sea el legislador vasco quien defina las coordenadas
principales de ese modelo. Sin embargo, la existencia de un titulo competen-
cial especifico en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (articulo 10.4 EAPV),
asi como la actual diccion de la disposicion adicional tercera, apartado dos,
que invoca expresamente la disposicién adicional primera de la Constitucién
como fundamento habilitante de las competencias de la Comunidad Auténoma
en materia de empleo publico, permiten abrozar la tesis de que el legislador
autondémico ha de fener un margen superior de configuracion en esta materia.
Un margen, ademés, que encuentra su justificacién, igualmente, en un dafo fac-
fico y en ofro normativo. El dato factico es que, desde 1989, se ha aprendido
bastante y los poderes piblicos vascos son conscientes de la necesidad obje-
fiva que para el conjunto de administraciones vascas tiene articular un modelo
integrado de empleo piblico vasco. Y el dato normativo es que en el EBEP hay
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espacios que permiten caminar por esa senda, que ademés fue el camino que
abrié el legislador de 1989 v que el futuro legislodor de 2008 tendrd que ulti-
mar. Las propuestas que en este Informe se recogen apuestan de forma decidi-
da por ese modelo, aun siendo conscientes de que los mérgenes de juego que
dejo el legislador bésico en esta materia son limitados, pero, a pesar de ello,
se han apurado hasta donde ha sido posible para ir senfando las bases de la
construccion de ese modelo.

Pues no se debe olvidar que, tanto en la ley de 1989 como en el futuro
fexto legal que apruebe el Parlamento Vasco, la prefension de construir un «mo-
delo vasco de funcién piblica» seguird siendo un objetivo. Lo que podréd hacer
la Ley es, no obstante, desbrozar al camino, abrir nuevos senderos y dotar a los
poderes publicos vascos de instrumentos para alcanzar ese objefivo. Lo demas
serd resultado de la practica cofidiana.

la situacién de partida, sin embargo, es muy buena. No en vano la Admi-
nistracién Poblica de la Comunidad Auténoma lleva varios afios implantando
en su seno y de forma gradual un proceso de racionalizacién de sus esfructuras
organizativas basicas (el puesto de trabajo) y una reordenacion de la politica
de recursos humanos. Objetivamente se puede afirmar que, en esfe campo, la
politica de Andlisis Funcionales y su impacto sobre la organizacion y el empleo
publico se ha convertido en una de las experiencias mas exitosas en este terre-
no en el Estado autonémico. Muchas administraciones publicas, incluida la del
Estado, observan con inferés cudles son los resultados de esta politica que pa-
cienfemente y con sosfenibilidad se ha llevado a cabo durante los dltimos afios.

No se trafa, en ningin caso, de «exportar» esa experiencia al resto de las
administraciones publicas vascas, pues en este Informe se parte del presupuesto
de que, en esfa materia, prima siempre y en fodo caso la potestad de organi-
zacién inherente a los gobiemnos forales y locales, los que soberanamente en
el dmbito propio de sus competencias deberan decidir el modelo de gestién
de sus recursos humanos. la Unica recomendacién que el Informe recoge es
que se debe regular la posibilidad de que las administraciones piblicas vascas
emprendan procesos de racionalizacién de sus estructuras, andlisis funcionales
de puestos de trabajo, determinen lo agrupacion de puestos de trabajo vy, en
fin, persigan un empleo piblico méas profesionalizado y con mayores dosis de
politica de gestién de recursos humanos y menos de administracion pura y dura
de personal.

Se parte en definitiva de que esas decenas de miles de empleados
publicos que sirven a las administraciones pUblicas vascas son, ante todo,
servidores pUblicos que deben atender profesionalmente y con valores éticos
las demandas de los ciudadanos y prestarles los correspondientes servicios.
La mayor parte son funcionarios publicos, puesto que en las administraciones
publicas vascas un altisimo porcentaje se encuadra en esa figura, pero no
cabe descuidar por ello que también existe un porcentaje menor, aunque
representativo, de empleados publicos vinculados por una relacion juridica
laboral.
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El legislador de 1989 no disponia de una pieza normativa como la que
representa el EBEP, por eso su labor estuvo plagada de dificuliades y marcada
por innumerables limitaciones. Como se hizo eco del problema la exposicién
de motivos de la ley 16/1997, de medificacién de la ley 6/1989, era nece-
sario un «estatuto del empleado publico que se ajuste a la naturaleza compues-
fa del Estado autonémico y permita el desarrollo del autogobierno con respeto
a uno de los elementos esenciales para la formulacién y ejecucion de las poli-
ficas publicas». El Estatuto Bésico ya lo tenemos. Ahora se trata de examinar si
ofrece todas esas posibilidades o fambién dispone de limites que constrifien al
legislador de desarrollo.

Para saber cudl es el margen de actuacién que el EBEP ofrece es necesario
examinarlo primero desde una Optica general, que es lo que se hard en esfe
Estudio Introductorio, sin perjuicio de que posteriormente, a lo largo de diez
Capitulos, se analicen puntualmente todas las posibilidades que este Estatuto
ofrece cara a hacer efectivo un modelo como el descrito. Veamos, pues, cudles
son las «luces» y «sombras» de una reforma, pero anfes examinemos brevemen-
fe los antecedentes del EBEP.

II. Los antecedentes del Estatuto Bdsico

El Estatuto Basico del Empleado Piblico [en lo sucesivo, EBEP), aprobado
por ley 7/2007, de 12 de abril (BOE de 13 de abril), entré en vigor un mes
después de su publicacién en el BOE (disposicion final cuarta del EBEP) y cons-
fituye, sin duda, un hito histérico en el complejo y azaroso proceso de evolu-
cion de la funcion publica en el Estado. Ciertamente, como se comprobard de
inmediato, este Estatuto tiene «luces» (o si se prefiere, elementos positivos frente
a la regulacién anterior), pero también dispone de «sombras» (esto es, datos
negativos), que se proyectan bdsicamente sobre dmbitos en los cuales la conti-
nuidad ha sido la ténica dominante.

El objeto de estas lineas, como el propio enunciado indica, es Unicamente
aportar una perspectiva muy general —y, por lo fanto, necesariamente incom-
pleta— de cudles son esas «luces» y «sombras» que se proyectan sobre la
reciente regulacion de la normativa basica en materia de empleo piblico en
Espaiia. Ni que decir tiene que una dimension completa del problema sélo se
podrd obtener a través de un andlisis pormenorizado de todos y cada uno de
los articulos del EBEP.

Pero el EBEP es, tal como deciamos, un <hito histérico», y tal afirmacién
puede ser faciimente avalada si se piensa, por ejemplo, en que el Estatuto es,
en verdad, la tercera reforma infegral de la funcién piblica espariola (la cuar
fa, habria que decir si se une la de Bravo Murillo de 1852, que dificilmente
puede se caracterizada como <«reforma integral»), pues las dos anteriores fue-
ron el Esfatufo Maura de 1918 vy la reforma de la Lley de Funcionarios Civiles
del Estado de 1964. Hubo, cierfamente, ofras muchas reformas parciales de
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la funcién piblica e infentos o ensayos de reforma, tales como la reforma de
lopez Ballesteros [1825-1827), la reforma de Bravo Murillo (1852), El estatuto
de O'Donnell (18606), que resultd una fentativa frustrada, las reformas departo-
mentales de principios del siglo xx, las reformas de Azafia de 1931, la ley de
«restricciones» de Chapaprieta (1935), v, en fin, la mucho més reciente ley de
Medidas para la reforma de la Funcién Piblica de 1984 (a la que habria que
afiadir el Proyecto de 1999).

Pues bien, partiendo de estas premisas, es obvio que no cabe escatimar la
denominacién de acontecimiento histérico para calificar a este Estatuto Bésico,
pues su finalidad es, fal como se verd, cambiar en muchos aspectos las bases
conceptuales tradicionales en las que se ha venido asentando la funcién pabli-
ca. Y ello por el sencillo motivo de que, como también se dird, el contexto en
el que se mueven las administraciones piblicas (pues ya no puede ser utilizado
el singular) es muy diferente y distante al existente cuando las ofras leyes se
aprobaron.

Es verdad, no obstante, que calificar a esta reforma de «integral» es inexac-
fo, puesto que si algo pretende ser el EBEP es una norma bésica que posterior-
mente debe ser desarrollada por ofras leyes (sean del Estado o de las Comuni-
dades Auténomas). El caracter «integral» de la reforma realmente se adquirirg
en el momento en el cual se hayan aprobado fodas las leyes de desarrollo,
que conformardn asi un complejo mosaico normativo que podremos denominar
como el marco regulador del empleo piblico en las administraciones piblicas
espafiolas.

El EBEP, ademds, es la tercera y dltima pieza de la reforma del Poder Ejecu-
fivo y de la Administracion Publica iniciada en 1997 con la aprobacién de la
ley 6/1997, de Organizacién y Funcionamiento de la Administraciéon General
del Estado, y que continué con la ley 50/1997, del Gobiemo. En realidad se
frataba de una «pieza» pendiente, pues el infento de aprobarla en 1999 fue a
fodas luces tardio y poco (o nada) incisivo. Diez afios después de esas refor-
mas, que ademds fueron impulsadas por el primer gobierno del PP, se aprueba
este Estatuto Basico por un Gobiemo socialista, y en cuyo impulso ha tenido la
responsabilidad principal el anferior Ministro de Administraciones Piblicas, Jordi
Sevilla, y su equipo directivo, asi como complementariamente los sindicatos de
la funcién poblica.

Pero el confenido del EBEP nace de una serie de propuestas elaboradas
por una «Comisién de Expertos» (rectius, Comision para el Estudio y Prepara-
cién del Estatuto Basico del Empleado Publico), presidida por el Catedrético de
Derecho Administrativo de la Universidad de Alcalé, Miguel Sanchez Morén,
y que elaboré un Informe durante los meses de octubre de 2004 a abril de
2005. El confenido de este Informe, que puede ser consultado en la pagina
Web del Ministerio de Administraciones Piblicas, incorpora una serie de pro-
puestas razonables, de tono moderado, pero que luego, durante la elaboracién
del Anteproyecto y en la tramitacion del Proyecto de Ley en sede parlamentaria
han visto como —al menos alguna de ellas— se iban desfigurando o perdian
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fuerza en sus elemento innovadores. Las fransacciones que se debieron hacer
con los Sindicatos para que estos apoyaran el Proyecto del EBEP v los ajustes
en el texto producidos durante su tramitacion parlamentaria tanto en el Congre-
so como en el Senado, acabaron por desvirtuar algunos de sus contenidos que
fenfan una mayor carga de innovacion. El EBEP, por fanto, no es fruto del Infor
me de la Comisién, se inspira en él, pero también se distancia del mismo en no
pocos momentos de su regulacion.

lll. Las «luces» de la reforma del empleo publico

Tiene el EBEP, tal como deciamos, <luces» o elementos positivos que
confrastan con la situacion anterior y que contribuyen (o, mejor dicho, deben
confribuir) @ una mejora de la situacion del empleo piblico en la direccién de
servir de forma mas éptima los intereses piblicos vy, en suma, los de los propios
ciudodanos. la reforma prefende, en efecto, y como primer obijetivo, «mejorar
la calidad de los servicios que el ciudadano recibe de la administracion», tam-
bién busca una suerte de sinfesis entre aquellos que trabajan en el sector pabli-
co, sea cual fuere su relacion confractual, y persigue impulsar un proceso de
reforma, «previsiblemente largo y complejo, que debe adaptar la articulacién
y gestion del empleo piblico en el conjunto del Estado a las necesidades de
nuestro fiempo, en linea con las reformas que se vienen emprendiendo (ltima-
mente en los demds paises de la Union Europea y en la propia Administracién
comunitaria».

Todas estas finalidades aparecen perfectamente recogidas en la exposicion
de motivos y conectan con ofra idea que late en el contenido de esta ley: la
complejidad del entorno en el que se mueve el sector piblico exige cada vez
administraciones piblicas mds competitivas, y denfro de este proceso la ade-
cuacién del empleo piblico y su modemizacion es una tarea de primera mag-
nitud y de confenido estratégico. Los gobiernos que adapten su empleo piblico
a las necesidades cambiantes de un mundo globalizado e inmerso en unos
cambios tecnolégicos constantes dispondran, sin duda, de un elemento de ven-
faja frente al resto de aparatos administrativos que se queden estéticos o que
se inclinen por la adopcién de précticas inerciales. Para ello es enormemente
imporfante reforzar los valores de «lo piblico», y en esta direccién la apuesta
por la ética en el sector piblico es capital.

El EBEP pretende todos esos objetivos, pero es solo una pieza normati-
va, aunque de carécter bésico, necesitada de ser desarrollada para que sus
pofencialidodes puedan adquirir carfa plena de naturaleza. Con todas sus
limitaciones —que, como se verd, en el siguiente epigrafe no son precisamente
pocas— el Esfatuto representa un salfo cualitativo de importancia nada desde-
fiable, no tanfo por las normas e innovaciones que contiene, sino sobre todo
por las expectativas que abre. Dependerd, en buena medida, que esas expec-
fafivas se consoliden, para que se pueda hablar de una auténtica reforma del
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empleo piblico. Mientras eso ocurre, conformémonos con examinar cudles son
los aspectos que «iluminan» positivamente el contenido del EBEP. Veamos:

1. EL EBEP como DESARROLLO DEL ARTICULO 103.3 CE

Este solo dato ya supondria por si mismo un elemento positivo. Casi vein-
finueve afos después de la enfrada en vigor del texto constitucional se hace
efectivo uno de los mandatos del mismo, aquel que indica que la Ley regulara
un Estatuto de la Funcién Publica. Intentos, como sabemos, ha habido varios du-
ranfe ese largo espacio de tiempo, pero de todos ellos el tnico que ha llegado
a buen puerto ha sido el del EBEP. Un Esfatuto, ademds, que es de la «Funcion
Piblica» en senfido lafo, puesto que no se circunscribe al personal funcionario
sino que incorpora, con relativa infensidad, una regulacién que también se apli-
ca —y, en no pocos casos, con preferencia a la legislacién laboral— al per-
sonal vinculado con las administraciones piblicas por una relacién contractual.
Un Estatuto que, asimismo, ensaya una suerfe de concepto de «sinfesis» entre el
personal funcionario vy el laboral, por medio de una nocién como es la de «em-
pleado piblico» que, sin perjuicio de su mayor o menor acierto ferminolégico,
no es ofra cosa que un concepto aglutinante de todas aquellas personas que
son «servidores pUblicos» y, en consecuencia, expresién de la «cara humana»
(si se prefiere la «cara y ojos»] de esas macro organizaciones que denomina-
mos administraciones pUblicas.

2. EL EBEP COMO «NORMATIVA BASICA»

El Estatuto representa, ademds, un infento por sentar las bases sobre las
cuales se ha de desarrollar por leyes sucesivas el contenido de la citada norma.
En realidad, el EBEP pretende, por un lado, ensayar una nueva definicion de lo
bdsico en materia de funcion piblica de acuerdo con lo previsto en el articu-
lo 149.1.18 CE. Una redefinicién de una materia (la determinacién de lo que
era basico) que estaba necesitada de un proceso de clarificacion, puesto que
la normativa bésica en materia de funcionarios publicos estaba sélo parcial-
mente cubierta por una norma postconstitucional {como era la ley 30/1984),
aunque habia algunos ambitos de la regulacion de la funcién poblica que
tfambién habian sido objeto de normas basicas especificas, tales como la
«negociacién colectivar (ley 9/1987) o el régimen de incompatibilidades
(ley 53/1984). Junto a estas «normas bdsicas» en materia de funcién piblica
convivian «normas preconstitucionales» cuyo carécter basico o no habia que
inferiflo en cada caso con los problemas de inseguridad juridica y de incerti-
dumbre que ello generaba. Sin embargo, el EBEP actia como norma basica
Unicamente en todo lo que tiene que ver con la configuracién normativa de los
funcionarios publicos. la aplicacién del Estatuto Basico al personal laboral se
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encuadra dentro del titulo competencial del Estado en materia «laboral> ([donde
dispone de toda la legislacién en la material, aunque no es menos cierto que la
regulacion normativa de ese «régimen laboral especial> (que es la consecuen-
cia) del empleado publico laboral encuentra su fundamento en la peculiaridad
que tiene el empleador, la Administracion Poblica, y en suma puede defenderse
que esa compefencia en materia laboral estd directamente imbricada con la
de definir las bases del régimen juridico de las administraciones publicas y el
régimen estatutario de sus funcionarios. Y el dato cierfo es que, formalmente,
este régimen juridico de las peculiaridades del personal laboral al servicio de
las administraciones piblicas no se regula en el Estatuto de los Trabajadores
ni fampoco de esfa norma se deriva que haya de existir una «relacion laboral
especial de empleo publico», sino que es el propio legislador que regula el em-
pleo publico quien, atendiendo a las especiales particularidades del empleador
publico, opta por definir los perfiles juridicos de esa materia.

Pero, en todo caso, el «argumento fuerte» que justifica esa intervencién nor-
mativa del legislodor autonémico en el dmbito de lo laboral es que, tal como
deciamos, siempre que el legislador autonémico regule esa materia conectada
con lo que son las potestades de autoorganizacién de la propia administracion
pblica y de forma instrumental, no se observa, en principio, ningin impedimen-
fo a que esa regulacion se inserte dentro del concepto material de ejecucién
que, de forma indirecta, la propia jurisprudencia constitucional terminé por re-
conocer como confrapunto del concepto material de legislacién. Dicho de ofro
modo: si la nocién de «legislacion» tiene, segun la jurisprudencia constitucional,
un marcado cardcter de nocién material (es decir, lo que sea la «legislacion» lo
define la materia y no la forma en la que esa regulacién se contiene), es légico
deducir que la misma operacion cabe predicar de la nocion de «ejecucion».
En consecuencia, la competencia autonémica de «ejecucion» de la legislacion
laboral puede perfectamente insertar en su seno una normacion e, incluso, una
regulaciéon por ley de aspectos o dimensiones meramente organizativas o con
valor «ad intra» de lo que es la relacion laboral especial de empleo publico,
pues esta se construye principalmente sobre lo base exclusiva de la singulari-
dad consfitucional del empleador (esto es, de la administracion piblica). Asi,
por ejemplo, la ley 6/1989, marcd un precedente en tomo a esta inferpreta-
cioén, pues en su articulo 2.2 se decia expresamente que «el personal laboral se
regiré por las normas de Derecho laboral v por los precepios de esta ley que
hagan expresa referencia al mismo».

De todos modos, la exposicion de motivos de la ley 7/2007 se hace eco
de que el contexto de la funcién piblica ha cambiado notablemente, vy que
era impensable en estos momentos prefender construir un modelo a partir de la
situacion de la Administracion del Estado. La pluralidad de administraciones po-
blicas y la dependencia del grueso de los efectivos piblicos de las administra-
ciones aufondmicas y locales conformaban un sistema de empleo publico muy
diferente al existente en 1984, cuando se dictéd la anterior normativa bésica.
Asi lo indicaba la citada exposicion de motivos:
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«Quiere eso decir que el régimen de la funcion piblica no
puede configurarse hoy sobre la base de un sistema homogéneo
que tenga como modelo Gnico de referencia la administracion del
Estado. Por el contrario, cada Administracién debe poder configurar
su propia politica de personal, sin merma de los necesarios elemen-
tos de cohesion y de los instrumentos de coordinacion consiguientes.
Por tanto, la densidad de la legislacion basica en materia de funcién
publica debe reducirse hoy en dia, en comparacién con épocas
pasadas, feniendo en cuenta en todo caso las determinaciones de
los Estatutos de Autonomia y la doctrina establecida por el Tribunal
Constitucional>.

No se puede decir que la ley 7/2007 sea precisamente una ley breve y
sélo de principios, sino que incorpora en su seno numerosas reglas vy, en algu-
nos casos, de notable densidad. Pero siendo cierto lo anterior no lo es menos
que el EBEP representa una concepcion de lo basico en la que los mérgenes
de configuracién del legislador de desarrollo se han visto ampliados al menos
en algunas materias (por ejemplo, disefio de carrera profesional, ordenacién y
estructura de la funcion piblica, sistema retributivo, efc.). De ahi se ha querido
ver una suerfe de «desfallecimientor del legislador basico en lo que son sus
funciones fipicas. Sin embargo, el legislador bésico ha sido esta vez coherente
con la idea antes enunciada de que las administraciones autondmicas vy locales
deben poder configurar su propia politica de personal y ha pretendido imponer
las menos hipotecas posibles a la consecucién de ese objetivo (aun asi, como
veremos, hay en algunas materias un claro exceso en la densidad de la regulo-
cion).

El EBEP, por ofro lado, prefende ser respetuoso —tal y como indica la expo-
sicion de motivos— con los fitulos competenciales reconocidos en los diferentes
Estatutos de Autonomia. Y esta idea es importante por lo que concierne al caso
vasco, ya que el articulo 10.4 del Estatuto prevé que la competencia autonomi-
ca se desplegard no sélo sobre los funcionarios propios de la administracién de
la Comunidad Auténoma, sino también sobre los funcionarios de la administra-
cién local. Dentro de esta locucion, sobre todo teniendo en cuenta el momento
en el que fue elaborado el Estatuto, cabe enfender incluida a la administracion
foral, sin perjuicio de que posea —como es conocido— identidad propia y
suficiente para ser analizada individualmente. Pero el respefo a las «defermi-
naciones» estafutarias estd hecho, sin duda, a la regulacién recogida en el
arficulo 136 del Estatuto de Autonomia de Catalufia y al resfo de Estatutos que
han caminado por la esfela competencial abierta por aquél. No ofro es el sen-
tido de la ciertamente confusa y enigmatica disposicion final segunda del EBEP,
cuando después de reconocer que las previsiones de la ley son aplicables @
todas las Comunidades Auténomas, indica que esa aplicacion lo serd «respe-
fando en todo caso las posiciones singulares en materia de sistema institucional
y las competencias exclusivas y compartidas en materia de funcién piblica y
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de autoorganizacion que les atribuyen los respectivos Estatutos de Autonomia,
en el marco de la Constitucion». De esta prevision fécilmente se puede deducir
que esa normativa basica representada por el EBEP puede tener aplicaciones
de intensidad diferente en funcién de cudles sean los fitulos competencias de
los que disponga una determinada Comunidad Auténoma en su respectivo
Estatuto. Y ello se confirma, por ejemplo, en lo previsto en la disposiciéon adi-
cional fercera, donde se prevén dos singularidades derivadas de la disposicion
adicional primera de la Constitucion: la primera el caso de la Comunidad Foral
de Navarra, a la que se le ha reconocido tradicionalmente un margen de con-
figuracién normativo més infenso que al resto de las Comunidades Auténomas,
y que ha sido sancionado por la jurisprudencia constitucional {aunque de forma
mas fragil o menos consistente en la Oltima jurisprudencia en relacion con la
Comunidad Foral de Navarra); vy la segunda es la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco a la que también se indica que el Estatuto «se aplicard de confor-
midad con la disposicién adicional primera de la Constitucién» una mencién
que anfes no aparecia recogida y de la que cabe inferir cuando menos una
mayor capacidad de regulacion de determinadas instituciones vinculadas con
el empleo piblico. Cabria, por tanto, defender que fras la diccién de esa dis-
posicion adicional fercera, punto dos, del EBEP, v su referencia a la disposicion
adicional primera de la Consfitucion, el abanico competencial en materia de
empleo piblico se ha visto ampliado en sus confornos frente al existente ante-
riormente. Y esta ampliacion o enriquecimiento no puede verse exclusivamente
en foro a una mera reproduccion de lo que ya existe reconocido por el legis-
lador basico local en materia de funcionarios con habilitacion de caracter esta-
fal, pues el enunciado de la disposicion adicional tercera del EBEP se refiere,
en primer lugar, a que en el dmbito de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
«el presente Estatuto se aplicard de conformidad» con la disposicion adicional
primera de la Constitucién, con el arficulo 149.1.18 CE vy con el Estatuto de
Autonomia. La referencia a las competencias de la Comunidad Auténoma y de
las Instituciones Forales en materia de funcionarios con habilitacién de caracter
esfatal aparece en el segundo inciso del punfo dos de la citoda disposicion
adicional tercera. En consecuencia, puede cabalmente defenderse la tesis de
que, en ciertas materias vinculadas con el empleo piblico, la actual regulacion
puede dar cobertura para llevar a cabo un desarrollo con unos margenes de
configuracion mas amplios [por ejemplo, en materia de ordenacion, estructura
del empleo piblico, competfencias de los Territorios Histéricos, empleo piblico
local, etc.).

No se puede ocultar, en todo caso, las dificuliades que «a priori» ofrece
deferminar cudl es el alcance exacto de los enunciados recogidos en la dispo-
sicion adicional tercera y, sobre todo, en la disposicién final segunda del EBEP.
Y esa falta de deferminacion del alcance no puede dejar de plantear algunos
problemas, especialmente porque siempre planearé sobre el legislador de
desarrollo la sombra de si la farea de regulacion esté excediendo admisible o
inadmisiblemente lo basico en cada una de las materias objeto de normacién.
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3. EL TRATAMIENTO (RELATI\/AN\ENTE) UNIFICADO DEL PERSONAL FUNCIONARIO
Y DEL PERSONAL LABORAL

El EBEP persigue, como una finalidad que se explicita al comienzo de la
exposicion de motivos de la Lley 7/2007, esfablecer una regulacion de lo que
son los elementos comunes aplicables al conjunto de los funcionarios y al per-
sonal laboral. Una aproximacion que la normativa bésica anterior ya habia ido
dando pasos en esa direccion en algunos ambitos (sistemas de acceso al em-
pleo publico, incompatibilidades del personal al servicio de las administracio-
nes publicas, efc.). El Estatuto es plenamente conscienfe de la fuerte presencia
de la confratacion laboral en algunas de nuestras administraciones pablicas, y
bajo esas premisas ensaya, por un lado, construir una suerte de relacion labo-
ral especial de los empleados publicos (aunque sin reconocimiento expreso en
el Estatuto de los Trabajadores, amparandose en el apartado i) del articulo 2
de esta norma); y, por ofro, «unifica» (aunque con no pocas peculiaridades)
algunos aspectos del propio Estatuto, tales como derechos, deberes y codigo
ético o responsabilidades disciplinarias.

En verdad, lo que se ha producido es una (relativa) aproximacion del régi-
men del personal laboral al propiamente funcionarial en una serie de temas que
estd directamente imbricados con la imagen de «funcién piblica» que todos
estos empleados tienen en cuanto que dependen de una administracién como
poder publico. En esfe confexto no debe extraiiar que derechos y deberes (que
no se olvide forman parte del nicleo de la relacién estatutaria) se apliquen por
igual (salvo excepciones puntuales) a ambos colectivos. O que se produzca
una aproximacion muy intensa en el campo del régimen disciplinario, pues
el derecho sancionador en el empleo piblico es consecuencia muchas veces
de la desatencion de las funciones que el empleado debe desarrollar frente
a los ciudadanos o del mal uso de los instrumentos puestos a su disposicion.
Pero también es cierfo que se ha producido el fenémeno inverso: una (relatival
aproximacién en algunos temas del régimen funcionarial a los postulados del
régimen laboral (particularmente cierto es esto en el campo de la negociacién
colectiva).

Tal como indica la exposicién de motivos de la ley 7/2007, el EBEP
reafirma la nocién de una «relacién laboral de empleo piblico», cuya carac-
feristica principal se encuentra en que algunos de sus elementos, previamente
definidos por el legislador bésico, son regulados total o parcialmente por la
legislacién administrativa, puesto que en su configuracion definitiva pesa mucho
mas el cardcter piblico dadas las finalidades que se prefenden guardar con la
correspondiente regulacién (por ejemplo, en materia de acceso, donde se han
de salvaguardar los principios constitucionales; pero también en materia de
codigo ético, donde se debe proteger la actuacion imparcial de los empleado
publicos, asi como los principios de conducta que deben informar su actuacion
en relacién a los ciudadanos y con los recursos y bienes publicos que hayan
de administrar.
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Se podrd objetfar, por tanto, que el legislador del EBEP ha llevado a cabo
una actuacion normativa basada en un doble (realmente, un triple) titulo compe-
fencial: por un lado, se ha fundamentado en el articulo 149.1.18 CE para elo-
borar las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos; y, por ofro,
se ha apoyado en el articulo 149.1.7 CE con la finalidad de regular lo mate-
ria laboral (sin perjuicio de que también se pueda invocar el articulo 149.1.13
CE en lo que respecta a los limites presupuestarios en los incrementos anuales
de la masa salarial). Este parece ser el sentido de la disposicién final primera
del EBEP, que cierfamente invoca fres fitulos competenciales que sirven como
amparo para que el Estado pueda dictar esa normativa: 149.1.7, 149.1.13 y
149.1.18 CE.

Si partimos de una concepcion esquemdtica de esos fitulos competenciales
se puede concluir fécilmente que los Comunidades Auténomas podréan desa-
rrollar Gnicamente aquellos aspectos que se refieran a los funcionarios pablicos
en senfido estricto, no pudiéndose inmiscuir en el ferreno del empleo publico
del personal laboral al servicio de su respectiva administracién. Esta lectura
deberia rechazarse por su simplismo. Nos explicamos. Conforme se viene
insistiendo, nada impediria que las Comunidades Auténomas regulen, dentro
del ejercicio de sus propias competencias en materia de <«ejecucion» laboral
[y con el alcance material y no sélo formal que hay que dar a este concepto)
determinados aspectos de la relacion laboral especial de empleo piblico
que estén vinculados directamente con las competencias propias de cardcter
organizativo y con la condicion particular que tiene el propio empleador. Asi,
tanto la materia relativa a la seleccién, como la determinacion de determinados
deberes de esos empleados piblicos, asi como la tipificacién de conductas
infracforas (al menos, las muy graves) en el régimen disciplinario (que no es
ofra cosa que el «contrapunto» de los deberes y obligaciones de los empleados
publicos), son cuestiones que no afectan a las relaciones «ad extra» sino que se
mueven en un plano doméstico o de relaciones «ad intra», ya que el personal
laboral al servicio de las administraciones piblicas es, sobre todo y ante todo,
un «empleado publico» que depende de una administracién y presta un servicio
publico. No se estd produciendo en este caso ninguna normativa que innove el
ordenamiento juridico con efectos «ad extra», sino que se trafa, insistimos, de
una manifestacion mas de las potestades de organizaciéon que tienen las Comu-
nidades Auténomas y cuya infervencién de justifica por la opcion que ha hecho
el legislador bésico de apostar por un régimen unificado entre personal funcio-
nario y laboral en determinadas materias. Mientras la actuacién normativa del
legislador autonémico no supere esos dmbitos materiales, v fenga implicaciones
exclusivas de tipo organizativo, no se advierte obstaculo alguno para que actie
fambién normativamente.

Un fundamento adicional para las Comunidades Auténomas puedan le-
gislar sobre estas materia radica en el concepto de «empleado piblico» que
utiliza el EBEP, que resulta una suerte de sintesis de las dos nociones tradicio-
nalmente imperantes (funcionarios y laborales), asi como en la justificacion
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objetiva de que con esa regulacién comin [no se olvide, en aquellos dmbitos
que el legislador bésico ha definido como «comunes») se persigue garantizar
principios constitucionales y fines de inferés piblico. Bien es cierto que esfa
lectura choca con la aplicacién «mecénica» que de los diferentes ftitulos com-
petenciales ha venido haciendo la jurisprudencia consfitucional y de la que se
ha prevalido asimismo la mayor parte de la doctrina. Pero asi como nadie po-
nia en duda que las Comunidades Autonomas pudieran en su legislocion de
desarrollo regular aspectos del personal laboral vinculados con el acceso, el
puesto de trabajo, la oferta de empleo publico o las relaciones de puestos de
trabajo, nada debe impedir que ahora esas mismas materias se extiendan @
aquellos aspectos del EBEP donde el legislador basico ha hecho una apuesta
clara y contundente por establecer un sistema unificado (al menos, en alguno
de sus elementos que incidan en una suerte de «relacién de sujecion especial»
derivada de esa nocién unitaria de empleado piblicol: derechos, deberes y
codigo éfico, y responsabilidad disciplinaria. Quizés las mayores dificultodes
en ese proceso de [relativa) unificaciéon se deriven de la diferente inferpretfo-
cién que se produciré en muchos casos del alcance de determinados derechos
o deberes de los empleado piblicos como consecuencia de su sometimiento
al confrol o revision de dos érdenes jurisdiccionales tan diferentes conceptual-
menfe y en su papel institucional como son la jurisdicciéon contencioso admi-
nistrativa y la jurisdiccion social (piénsese, por ejemplo, en la responsabilidad
disciplinaria). Pero esas diferencias de interpretacion se produciréan o se produ-
cirian, en su caso, complefamente al margen de si interviene o no el legislador
autondmico en esos ambitos.

4. A AMPUACION DEL AMBITO DE APLICACION DEL EBEP

Desde una perspectiva del ambito de aplicacién, resulta evidente que el
EBEP ha ampliodo el ambito previsto en la ley 30/1984, pero finalmente
su alcance es mucho menor que el previsto en el Informe de la Comisién. El
Estatuto se aplica al personal funcionario y «en lo que proceda» al personal
laboral, de las administraciones de los niveles de gobierno central, autonémico
y local, asi como a los organismos piblicos, agencias y demds entidades de
Derecho Publico con personalidad juridica propia, vinculadas o dependientes
de cualquiera de esas administraciones. Se aplica también a la Universidades
Publicas, al personal investigador (con las singularidades que normativamente
se establezcan), al personal docente y esfatutario (aunque de acuerdo con la le-
gislacion especifica que se establezca en ambitos tales como carrera profesio-
nal, promocién, refribuciones complementarias y movilidad). También se prevé
el caracter supletorio del Estatuto para todo el personal que queda fuera de su
dmbito de aplicacién. Bien es cierfo que esa extension relativa del dmbito de
aplicacién contrasta con algunos elementos negativos que, en relacion con este
fema, luego serdn expuestos.
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5. LA (REJDEFINICION DE LAS CLASES DE PERSONAL

El EBEP recoge una fipificacién de clases de personal al servicio de las admi-
nistraciones pUblicas marcada por una evidente continvidad en lo que respecta a
su clasificacion, pero con algunos elementos innovadores en su regulacion puntual.
Asi, cabe hacer mencion aqui ol ensayo —ya veremos hasta qué punto satisfoc-
forio— de construir una reserva de funciones a los funcionarios piblicos a imagen
y semejanza de la nocién de funcionario piblico que ha ido construyendo caso
por caso la jurisprudencia comunitaria («el ejercicio de las funciones que impliquen
la participacién directa o indirecta en el ejercicio de pofestades piblicas o en la
salvaguarda de los intereses generales del Estado», art. 9.2). Una reserva «gene-
rab de funciones (la del arficulo 9.2 EBEP) que confrasta, paraddjicamente, con
la infensidad menor que ofrece la reserva de funciones en el dmbito de la Admi-
nistracién local segin lo previsto en la disposicién adicional segunda, punto uno,
del EBEP, que puede ser inferpretada como una suerte de excepcién a la regla
general (aunque puede ser discutida esa inferpretacién, dado que el enunciado
de esa disposicion se refiere exclusivamente a los «funcionarios con habilitacion
de cardcter esfatal»). La redefinicion de en qué circunstancias se puede acudir a la
figura del funcionario inferino con la inclusién con cardcter general de la ejecucion
de programas de cardcter temporal y por el exceso o acumulacion de tareas, asi
como su necesaria seleccion mediante procedimientos dgiles en los que se preser
ven los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, al igual que
la publicidad. La prevision del personal laboral «por tiempo indefinido», junto con
el personal laboral fijo y temporal, que ha incorporado una categoria construida
por la jurisprudencia a partir de los presupuestos del arficulo 15.3 del Estatuto de
los Trabajadores, pero con unas modulaciones obvias en su régimen juridico apli-
cable debido a los peculiares rasgos que ofrece el empleador. Se regula el per-
sonal eventual con un marcado carécter de continvidad. Y, en fin, se prevé, pero
no como «clase de personal> (a pesar de que la exposicion de motivos asi lo reco-
gel, la figura del «personal directivo profesionab, que se planted como una de las
grandes innovaciones de la ley, pero que su difuminada regulacion puede ahogar
sus posibilidades reales de desarrollo. Ciertamente, la regulacion del arficulo 13
incorpora lo que podiamos denominar como una norma basica light o soft en la
medida en que deja en manos de cada administracion piblica la misma creacion
de ese personal directivo profesional. En realidad, se trata de una curiosa norma
bdsica de naturaleza dispositiva, lo que casa mal con la propia nocién de «norma
bésica» y deja, por tanfo, en manos del legislador de desarrollo la insercién defini-
fiva o no de esa figura del directivo publico profesional.

6. UN CATALOGO DE DERECHOS

El EBEP tiene, como dafo positivo, la inclusion de un catélogo de de-
rechos de los empleados publicos aplicables tanto al personal funcionario
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como al personal laboral (bien es cierfo que alguno de estos derechos, como
la «<inamovilidad», se predica sélo de los funcionarios pblicos). la regulacion
sistemdtica de esos derechos individuales y de los ejercidos colectivamente
mejora la situacion anterior, con la incorporacién de algunos «nuevos» como
«el respeto a la intimidad, orienfacién sexual, propia imagen y dignidad en
el trabajo, especialmente frente al acoso sexual y por razén de sexo, moral
y laboral>, que son concreciones de derechos constitucionales primarios reco-
gidos en el articulo 14 y 18.1 CE, asi como del arficulo 35.1 CE, y de la
interpretaciéon que de los mismos ha venido haciendo la jurisprudencia consti-
tucional.

7. LA POSIBILDAD DE IMPLANTACION DE UNA CARRERA PROFESIONAL CON DIFERENTES
MODALIDADES

Uno de los elementos mas innovadores de la regulacion del Estatuto radica
en el disefio de la carrera profesional. Se concibe como un derecho y se reco-
ge una més que acepfable definicion de lo que debe enfenderse por carrera
profesional (articulo 16.2). Asimismo, se prevén diferentes modalidades de
carrera profesional, debiendo ser el legislador de desarrollo el que determine
cuéles de ellas (todas o algunas| se podrén aplicar, aunque lo més sensato es
que el propio legislador de desarrollo regule todas las modalidades de carrera
profesional y deje en manos de cada administracion poblica la implantacion o
no de cada una de ellas. Esfo es particularmente aplicable a la «nueva» modali-
dad de carrera profesional como es la carrera horizontal. Pero el legislador bé-
sico incluye junto a ésta la tradicional «carrera vertical> y las dos modalidades
de promocién interna [que, en verdad, no son carrera propiamente hablando,
aunque si en sentido lato, ya que no se avanza directamente en la estructura de
puestos de frabajo sino que se accede a cuerpos o escalas de diferente Grupo
o Subgrupo de clasificacion).

la carrera horizontal es la promocion profesional que se desarrolla en el
propio puesto de frabajo y que se produce como consecuencia del crecimiento
profesional que el funcionario adquiere en el cumplimiento de las tareas fruto de
los conocimientos y experiencia acumulados, que necesariamente suponen una
mejora en las destrezas y, en consecuencia, en el rendimiento. Ciertamente, la
«carrera horizontal» debe premiar una mejora por «profundizacién», especiali-
zacién o por acometer complejidades que no estén exigidas por el desarrollo
estandar del puesto de trabajo. No cabria, asf, en principio, que se premiara
al funcionario sélo por el mero hecho de adquirir conocimientos o destrezas
que luego no revierfen sobre el propio puesto de trabajo y sus resultados. La
carrera vertical es, sin embargo, la que se materializa a través del ascenso
a puestos de mayor responsabilidod dentro de la clasificacién de puestos de
cada organizacién y mediante los procedimientos de provisién de puestos de
trabajo previstos en la Ley.
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Con toda probabilidad el disefio de la carrera serd el reto mas importante
que habran de acometer a medio plazo las administraciones piblicas vascas,
al menos las que acudan al expediente de crear esta modalidad de carrera lla-
mada <horizontal». Aqui habré que ver si hay realmente una «apuesta sincera»
por la implantacion de este sistema de carrera o una «apuesta tactica», que
persiga Unicamente un mayor incremento de las refribuciones de los funciona-
rios publicos. Lo que si conviene decir claramente es que esta regulacion no
es directamente aplicable, sin perjuicio de que esfé vigente, puesto que obliga
al legislador de desarrollo que deberd tener en cuenta sus previsiones a la
hora de elaborar el pertinente texto. Esa aplicacion diferida requiere, pues,
la necesaria intervencion del legislador de desarrollo, pues en caso contrario la
regulacion [y por fanto su carga innovadora) quedaria précticamente vacia de
contenido.

En la definicién del disefio de carrera horizontal se han de fener en cuenta
diferentes elementos: el primero es el de esfablecer un sistema de «grados»,
«categorias» o «escalones» con remuneraciones diferentes a los cuales presu-
miblemente se accederd en funcion de que se haya permanecido en un puesto
de frabajo durante un determinado espacio temporal y se acrediten una serie
de datos que habra que definir con precisién: la frayectoria y actuacion profe-
sional, la calidad de los trabajos realizados, los conocimientos adquiridos, el
resuliado de la evaluacion del desempefio y aquellos otros méritos y aptitudes
que, por razén de la especificad de la funcién desarrollada y la experiencia
adquirida, se deferminen.

8. LA EVALUACION DEL DESEMPENO COMO MEDIDA DE MODERNIZACION DEL EMPLEO
PUBLICO

Ofra de las novedades relevantes del EBEP es, sin duda, la evaluacion del
desempefio recogida en el articulo 20, curiosamente regulada dentro del Titulo
lll relativo a los derechos y deberes de los empleados publicos. la evaluacién,
por tanfo, se aplicard fanto al personal funcionario como laboral, y pretende
subsanar una de las mayores carencias del sistema actual de funcion publica:
la no valoracion del desempefio y la inexistencia de mecanismos de control
del rendimiento o de los resultados de la gestion de cada empleado publico.
De la dicciéon del enunciado normativo claramente se advierte que fodas las
administraciones piblicas estan obligadas a establecer sistemas de evaluacion
del desempefio de sus empleados. Lo que el legislador bésico denomina como
evaluacién del desemperio fiene una doble proyeccion o vertiente: a) la valora-
cién y medicién, en su caso, de la conducta profesional; y b) la medicién y va-
loracién del rendimiento o el logro de resuliados. En el EBEP se recogen una se-
rie de criferios y principios que deben inspirar la implantacion de estos sistemas
(tfransparencia, objetividad, imparcialidad y no discriminacion), pero lo mas
relevante son sus efectos, que deben ser deferminados en cada caso por las
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administraciones publicas correspondientes: evaluacion de la carrera horizon-
fal, percepcion de retribuciones complementarias y cese en el puesto de trabajo
obtenido por concurso (que son las medidas o efectos «fuertes», condicionados
en su implantacion a que exista un sistema objetivo), asi como la formacion y la
provision de puestos de trabajo (que son los efectos «menos fuertes», aunque el
segundo no deja de fener trascendencia). La formacién como efecto del sistema
de evaluacion del desemperio prefende principalmente identificar qué déficit
de conocimientos, habilidades o aptitudes se han defectado con el fin de co-
rregirlos mediante los pertinentes programas formativos. la puesta en marcha
de estos sistemas de evaluacién del desempeiio por muy limitados que sean en
sus consecuencias o efectos representard un auténtico refo para unas adminis-
traciones pUblicas por lo comin muy poco dadas a evaluar los resultados o las
conducfas de sus empleados piblicos.

Q. UN SISTEMA RETRIBUTIVO ABIERTO

El EBEP permite un amplio margen de configuracion en lo que concierne al
campo de las retribuciones complementarias. Y ello representa una apuesta ro-
zonable, sobre todo porque si algo caracteriza al sistema refributivo es su direc-
fa conexion con el sistema de carrera que implante cada organizacion y con
la estructura de su empleo piblico. En efecto, el Estatuto se limita a reconocer
cudles son (algunos de) los factores sobre los que se debe articular la estructura
y cuantia de las refribuciones. Y entre ellos se citan, como no podia ser de ofro
modo, las tres fuentes basicas de percepcion de las retribuciones: la progresién
en la carrera profesional, el complemento de puesto y los resuliados de la eva-
luacion del desemperio. A partir de estas premisas el legislador de desarrollo
concretard en cada caso cudl serd el sistema de refribuciones complementarias
y las administraciones piblicas respectivas lo aplicarén a su propia organizo-
cién. Pues cabe sefialar, en todo caso, que las previsiones del Capitulo Il del
Titulo Il no son aplicables directamente (salvo el reconocimiento de frienios
para los funcionarios inferinos previsto en el articulo 25.2). Llas novedades, no
obstante, también alcanzan a las refribuciones bésicas, puesto que al incluirse
en las pagas extraordinarias el abono de las refribuciones complementarias
(excepto las derivadas del desemperio), aquellas no infegran las refribuciones
bésicas salvo en lo que afecta al sueldo y frienios de las pagas extraordinarias
(art. 22.2 in fine).

10. MEJORAS EN EL CAMPO DE LA NEGOCIACION COLECTIVA
En el ambito de la negociacion colectiva en la funcion piblica el EBEP ha

mejorado razonablemente la normativa hasta entonces vigente, aunque no ha
ferminado por hacerse eco de todas y cada una de las propuestas efectuadas
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por la Comisién. Las mejoras pueden ser calificadas de puntuales, y entre
ellas destacan algunas tales como la enumeracion de una serie de principios
generales que informan el desarrollo del proceso de negociacion colectiva, la
posibilidad de encargar la negociacién a érganos técnicos creados por las Ad-
ministraciones Poblicas, la legitimacion para negociar en representacién de las
entidades locales a las asociaciones de municipios y entidodes locales de am-
bito supramunicipal, la formacion de Mesas Generales de Negociacién y de
Mesas sectoriales en cada nivel de gobiemo (con algunos ajustes de interés),
la formacién de una Mesa General de Negociaciéon de las Administraciones
Publicas con una serie de materias delimitadas (art. 36), la constitucién de una
Mesa General de Negociacién para los procesos de negociacion de las con-
diciones comunes de funcionarios y laborales en cada Administracién Pblica
(art. 36.3), la nueva regulacién de los Acuerdos y de sus efectos (que, en algin
caso, incluso prevalecen femporalmente sobre normas de naturaleza reglamen-
faria), asi como, en fin, los mecanismos de solucién exirajudicial de conflictos.
En todo caso, como veremos, también en el campo de la negociacion colectiva
las «<sombras» son notables y de indudable alcance.

11, LA FORMULACION SISTEMATICA DE LOS DEBERES A TRAVES DE UN CODIGO ETICO

la legislacion anterior al EBEP habia descuidado sobremanera la formula-
cién explicita de los deberes de los funcionarios publicos y no se hacia eco
(salvo el articulo 5 del Estatuto de los Trabajadores, que dificilmente podia
encajarse en las peculiaridades que ofrece el empleo publico) de los deberes
del personal laboral. El EBEP, siguiendo las recomendaciones de la Comision,
pretende subsanar esas carencias. En efecto, el Capitulo VI del Titulo lll recoge
lo que se denomina como deberes de los empleados piblicos y el Codigo de
conducta. En realidad, la estructura de este Titulo es muy sencilla, puesto que
acoge en primer lugar un largo listado de «principios» de actuacién de los em-
pleados piblicos en el desarrollo de sus funciones y cometidos, afiadiéndose
que tales principios «inspiran» el Cédigo de conducta. El aspecto mas relevan-
fe de esta regulaciéon es que fales principios, asi como las reglas éticas y de
conducta que se enuncian después, informan la interpretacion y aplicacion del
régimen disciplinario de los empleados piblicos. Pero no sélo informarén sobre
la inferprefacion v aplicacion, sino que cabalmente incidiran sobre la fipifica-
cién de las conductas infractoras que en su momento defermine el legislador
de desarrollo. Pues si algo caracteriza a los principios éficos y de conducta es
que son la formulacién en positivo de lo que debe hacer y como debe actuar
el empleado publico en el contexto de una organizacion caracterizada primor-
dialmente por su dimension poblica (al servicio de los ciudadanos y del interés
general), mientras que el régimen disciplinario seria la construccién en negativo
de tales principios vy reglas, esto es, determinaria en qué casos v circunstancias
las infracciones serdn objeto de las preceptivas sanciones.
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Los principios vy reglas recogidos en los articulos 52 a 55 se aplican a to-
dos los empleados piblicos, sean funcionarios o laborales (eventuales o directi-
vos, salvo que a esfos se les aplique una normativa especifica si tienen la con-
sideracion de altos cargos), asi como al resto de empleados del sector piblico
esfatal, autondmico y local que no estén en el dmbito de aplicacion del EBEP o
de sus leyes de desarrollo (disposicion adicional primera EBEP).

12. LAS NOVEDADES DE LA REGULACION BASICA EN MATERIA DE ACCESO AL EMPLEO
PUBLICO

Aqui también hay datos positivos y ofros que lo son menos. En verdad, el
punto més relevante de esta normativa no es fanto por lo que dice sino por el
cambio (relativo) de lenguaije y, anfe todo, por las posibilidades que ofrece
a los gestores de recursos humanos para llevar a cabo procesos selectivos
marcados por pautas de racionalidad. Provee, en efecto, al responsable de
recursos humanos de una suerfe de «caja de herramientas» que éste debera
utilizar de forma infeligente si se quieren cambiar de modo real los sistemas de
reclutamiento v seleccién de nuestras administraciones publicas. Algunas de
estas herramientas ya eran utilizadas anfes en los procesos de seleccion, pero
no esfaban explicitadas en el fexto de una ley y ello suponia, en ocasiones, su
rechazo o infravaloracion por parte de los tribunales.

El EBEP intenta sinfetizar en el articulo 55 una serie de principios de acceso
[enfre los que no se encuentran, paraddjicamente, el cardcter abierto de las
pruebas selectivas vy la libre concurrencia), extendiendo su aplicacion a todos
los empleados del sector publico estatal, autonémico y local. Se prevé que la
ley, sea estatal o autondmica, pueda excepcionar del requisito de la naciona-
lidod para el acceso a deferminados cuerpos y escalas por razones de interés
general.

Es particularmente imporfante en este édmbito lo apuesta por érganos de
seleccion basados en el principio de imparcialidad y marcados por un fuerte
cardcter de «profesionalizacién», lo que conduce o vedar la presencia en los
6rganos de seleccion de electos, personal de designacion politica y personal
eventual, asi como de funcionarios interinos. Esto supone ofro refo més para las
administraciones poblicas en la direccion de profesionalizar los érganos de se-
leccion. Tampoco se permite la pertenencia a los érganos de seleccion de sus
miembros en representacién o por cuenta de nadie, lo que permite impedir el
acceso de los representantes sindicales a los érganos de seleccion siempre que
actlen en representacién de los sindicatos, sin perjuicio de que puedan en la
negociacion colectiva se puedan establecer férmulas de «colaboracion» en los
procesos selectivos para el personal laboral (art. 61.7).

Y, en fin, el articulo 61 del EBEP, como deciamos, recoge una auténtica
«caja de herramientas» puesta a disposicién del gestor de recursos humanos,
pero asimismo incluye algunos principios de importancia nada desdenable
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(apartados 1y 3 del arficulo 61), y algunos ofros elementos que deben ser ob-
jefo de critica en su momento oportuno.

13. NOVEDADES EN MATERIA DE ORDENACION Y ESTRUCTURA DEL EMPLEO PUBLICO

El Titulo V del EBEP se ocupa de la «Ordenacion de la octividad profe-
sional>, y alli se regulan cuestiones tan importantes como la planificacion de
recursos humanos vy la estructura del empleo piblico. Las mayores novedades
de este Titulo radican sobre todo en la regulacion de los instrumentos relativos a
la estructuracion del empleo piblico. Si bien es cierto que el EBEP no incluye un
concepto o nocidén de puesto de trabajo, no lo es menos que indirectamente,
en el arficulo 73.2, se perfila lo que es un puesto de trabojo como conjunto
de funciones, tareas o responsabilidades. La posibilidad de que los puestos de
frabajo se agrupen con finalidades de ordenar la seleccion, la formacion o la
movilidad, recogida en el arficulo 72.3, es una novedad importante, pues la
legislacion bésica anterior no preveia esta agrupacion (aunque si estaba reco-
gida en normas reglamentarias), lo que ha dado lugar a algunas confusiones
inferpretativas por parte de algunos tribunales de justicia. También es relevante
la regulacion que se hace de las relaciones de puestos de trabajo «u ofros
instrumentos organizativos similares», ya que flexibiliza mucho sus contenidos
y puede permitir la insercion de instrumentos complementarios de gesfion de
personal que hagan mas facil su sisema de aprobacion y de modificacion.
Algunas novedades, aunque més tibias, se observan en materia de cuerpos o
escalas, en tanto que no se obliga a las administraciones piblicas a agrupar @
sus funcionarios en fales estructuras, pueden hacerlo en «ofros sistemas». Y, en
fin, si que hay algunas novedades en materia de planificacion estratégica y en
la mejora puntual de algunos aspectos de la regulacion de la oferta de empleo
publico.

El margen de configuracion del legislador autonémico en esta materia es de
diferente infensidad segln se frate de elementos estructurales que se proyectan
sobre todo el empleo publico (tales como puestos de trabajo y agrupaciones de
puestos de trabajo), en los que hay unos razonables mérgenes de configuracién
normativa, o si se trata de elementos estructurales que se proyectan sobre los
funcionarios poblicos exclusivamente (cuerpos o escalas, vy grupos de clasifica-
cion), puesto que en esfe caso la libertad de configuracion del legislador de
desarrollo estéd mucho més limitada o constrefida (grupos de clasificacion).

14. MOVILDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS
Asi como, segin se verd, en los sistemas de provision de puestos de

trabajo no hay novedades dignas de ser tratadas como un cambio o inno-
vacion, si que se puede decir que en la regulacion de la movilidad, ya sea
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volunfaria o forzosa, o ya sea por violencia de género o interadministrativa,
las perspectivas que se abren para el legislador de desarrollo son bastante
amplias, al menos en lo que afecta al establecimiento de ofros procedimien-
fos de provision en los supuestos de movilidad previstos en el articulo 81.2
EBEP. En la movilidad inferadministrativa, se prevé su arficulacion mediante
convenio de la Conferencia Sectorial u ofros instrumentos de colaboracién. A
pesar del papel que se le da a la Conferencia Sectorial en este dmbito (pues
se le afribuye incluso la facultad de aprobar criterios generales para llevar
a cabo homologaciones que permitan la movilidad), lo mas razonable es
pensar que la articulacion de la movilidad se hard principalmente (caso de
hacerse) en el seno de cada Comunidad Autonoma, mediante una regulacion
comin del empleo piblico autonémico, foral y local que permita o haga facti-
ble tal aproximacion.

15. |AS NOVEDADES EN MATERIA DE SITUACIONES ADMINISTRATIVAS

Si algo cabe destacar de la legislaciéon bésica en materia de situaciones
es que recoge una regulacion basfante defallada en lo que afecta a una serie
de situaciones administrativas [servicio activo, servicios especio|es, servicio en
ofras adminisfraciones publicas, excedencia y suspensién de funciones), donde
practicamente deja pocos espacios al legislador de desarrollo (salvo en la
situacién de servicios especiales donde las leyes de funcién piblica de las co-
munidades autébnomas pueden ampliar los supuestos y algunas cuestiones pun-
tuales de la excedencia voluntaria), mientras que se permite que el legislador
de desarrollo pueda regular ofras situaciones administrativas de los funcionarios
de carrera, siempre que concurran una serie de circunstancias previstas en el
arficulo 85.2 EBEP (reorganizacion o reestructuraciones; y acceso a cuerpos y
escalas cuando no corresponda quedar en ofra situacion o cuando el funciono-
rio pase a presfar servicios en organismos o entidades del sector piblico. En
esfo supuestos las posibilidades de configuracion del legislador autonémico se
amplion baostante. De todos modos, segin la diccién del articulo 88.2 EBEP,
nada impide que las Comunidades Auténomas regulen nuevos supuestos de
situaciones administrativas.

16. 5UN REGIMEN DISCIPLNARIO PARA FUNCIONARIOS Y LABORALESS

Un dato positivo en esa apuesta por la configuracién de un régimen juri-
dico comin en algunos aspectos para funcionarios y laborales es, sin duda,
la extension al personal laboral del régimen disciplinario establecido en el
Titulo VII del EBEP. Esta aplicacion al personal laboral de este Titulo es cohe-
rente con la extension de los deberes y del Codigo éfico a esos empleados
publicos, puesto que, segin deciamos, el régimen disciplinario representa el
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reverso de los deberes. El EBEP, igualmente, establece los principios conforme
a los cuales deberd ejercerse la potestad disciplinaria, y fipifica un amplio
nimero de faltas muy graves, algunas de las cuales amplian los tipos antes
existentes o incorporan nuevos fipos de infracciones. Las sanciones también
se tasan, pero se admite que el legislador pueda reconocer ofras (art. 96).
Mientras que una de las novedades més relevantes radica en la nueva regu-
lacion de los plazos de prescripcion de las faltas vy sanciones (art. 7). Y, en
fin, se fijan unas reglas basicas en materia de procedimiento disciplinario, y
se recoge una regulacién detallada de la suspension provisional como medi-
da cautelar.

En este punfo los margenes de configuracién del legislador aufonémico son
relativamente razonables, en cuanfo que se permite fipificar complementaria-
mente ofras infracciones muy graves, pero la posibilidad de regular las infrac-
ciones graves y leves es muy amplia, fan sélo sujeta a una serie de circunstan-
cias de cardacter general (el grado de vulneracion de la legalidad, la gravedad
de los dafios causados al interés general y el descrédito para la imagen de la
administracion) que estén previstas en el articulo 95.3 y 4. Asimismo, las posi-
bilidades de regulacion por el legislador de desarrollo del procedimiento dis-
ciplinario son bastante amplias respetando una serie de principios y garantias
que se recogen en el arficulo 98.2.

las mayores dificultades en el desarrollo normativo pueden provenir de des-
velar hasta qué punto el legislador autonémico puede regular en su propia Ley
un régimen disciplinario que sea también aplicable al personal laboral. Una
primera lectura del articulo 93 parece que si permitiria tal opcion, ya que en el
apartado 1 de ese arficulo se dice expresamente que el personal funcionario y
laboral queda sujeto a lo previsto en esfe Titulo «y en las normas de desarrollo
que las Leyes de Funcién Piblica dicten en desarrollo de este Estatuto». Aunque
el apartado 4 de ese mismo precepto incluye la precisién de que «el régimen
disciplinario del personal laboral se regiré, en lo no previsto en el presente
fitulo, por la legislacion laboral>. Sin embargo, deben tenerse en cuenta las
reflexiones que sobre la nocion de «ejecucion» en el dmbito laboral, se han
realizado més arriba. Alli nos remitimos.

17. EL NUEVO DISENO DE LA ESTRUCTURA DE COOPERACION ENTRE ADMINISTRACIONES
PUBLICAS EN MATERIA DE EMPLEO PUBLCO

El Titulo VI del EBEP recoge la normativa basica relocionada con la co-
operacion de las administraciones pablicas en esta materia. Y como érganos
de cooperaciéon se configuran basicamente dos: la Conferencia Sectorial de
Administracién Poblica y la Comisién de Coordinacion del Empleo Poblico. Lo
mds relevante en ambos casos es la incorporacion de una representacion de la
administracion local, cuyos representantes serdn designados por la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias, «como asociacion de entidades locales

31




_ F Tofa, I. Calonge, C. Gonzdlez de Heredia, M. Gorriti, A. Pérez, R. Jiménez

de ambito estatal con mayor implantacién» (lo cual es un anémalo ejemplo de
identificar en una ley a una asociacién que hoy puede ser la mas representati-
va, pero fal vez mafiana no serlo; aparte de que deja fuera de esos érganos a
asociaciones de municipios de dmbito autonémico que no se encuadran en la

FEMP).

Por tanfo, en aprefada sintesis, bien se puede afirmar que estos son los
dafos positivos (o si se prefiere «las luces») de este Esfatuto Basico. la mayor
parfe de esfos datos positivos tienen como denominador comin avanzar hacia
un proceso de reforma y modernizacién del sistema de empleo publico de
todas las administraciones publicas. Pero lo cierto es que, en los casos donde
las apuestas modernizadoras son mds audaces, como la carrera profesional ho-
rizontal, la evaluacion del desempeiio o el sistema refributivo, todo dependera
de cudl sea la regulacion de desarrollo que haga el poder autonémico y, no en
menor medida, cuando la haga. Pues el EBEP se caracteriza por ser, en algu-
nos de sus pasaijes, una norma bésica de aplicacion diferida y, en consecuen-
cia, incompleta, que requiere para su completud de la intervencion necesaria
del legislador de desarrollo [y por lo que ahora interesa del legislador autoné-
mico). En efecto, aspectos bésicos o nucleares del Estatuto como la carrera pro-
fesional [en todas sus modalidades), el sistema refributivo, el personal directivo
o el sisfema de provision de puestos de trabajo v la movilidad, dependen para
su efectividad plena de su regulacion por las leyes de desarrollo del EBEP. Son,
en consecuencia, normas vigentes, pero que solo obligan temporalmente al
legislador de desarrollo, y abren una curiosa forma de relacion entre la norma-
tiva bésica y la de desarrollo que se aproxima al juego entre «directivas comu-
nitfarias» y normas de fransposicién, pero con el defecto aiadido de que no
define el plazo en el que esas previsiones estatutarias deben ser desarrolladas
por el legislador autonémico. Con este déficit de regulacién, seria plenamente
factible que algunos aspectos del Estatuto Bésico quedaran sin aplicacién en
deferminadas comunidades auténomas, mediante el fécil expediente de no de-
sarrollar lo previsto en la norma bésica, con la circunstancia agravante de que
en estos temas las supletoriedad del Derecho estatal no tiene apenas margen
de maniobra, pues en buena medida son decisiones vinculadas a la estructura
y ordenacion del empleo publico que cada comunidad auténoma ha de llevar
a cabo [por ejemplo, en materia de directivos pUblicos, carrera profesional y
sistema retfributivo, asf como en movilidad).

En suma, algunas de esfas luces que hemos fraido a colacién requieren
como prius para poder iluminar o brillar propiomente la necesaria infervencion
del legislador de desarrollo y, particularmente, del legislador autonémico. Sin
esa infervencion, que viene a ser una suerfe de interruptor, las luces permanece-
ran apagadas. Asimismo, esas «luces» brillarén con intensidad mayor o menor
en funcién de cudl sea el desarrollo legislativo que en cada caso se haga.
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lo que no se puede orillar, y asf fue puesto de manifiesto en su dia por el
Informe de la Comisién, es que este Estatuto, como se ha dicho, incorpora un
conjunto de refos estratégicos a la agenda de las administraciones publicas en
materia de recursos humanos. No cabe duda de que afrontar esos refos con un
minimo de solvencia requeriré invertir mucho en el éarea de recursos humanos a
fravés de determinadas apuestas estratégicas: crear conocimiento inferno en las
organizaciones piblicas en este dmbito, desarrollar programas de formacién y
capacitacion de personal, conformar fuertes unidades de gestion de recursos
humanos en las administraciones publicas, dotar de apoyo institucional o cola-
boracién a las «administraciones menores» a fravés de las Diputaciones Forales
o de la Comunidad Auténoma, y, en fin, redefinir los sistemas de seleccién de
empleados publicos y disefiar érganos de seleccion de cardcter permanente
que apuesten por una profesionalizacion efectiva de tales procesos. Una buena
infervencion sobre los recursos humanos de las organizaciones publicas tiene
que ir dirigida a satisfacer dos valores: la eficacia y la igualdad.

IV. Las «sombras» de la reforma del empleo publico

El EBEP no sélo ofrece «luces» o elementos positivos sino que también
muestra algunas «sombras» o, cuando menos, elementos de continuidad que
requerian ser mejorados y que la inercia, las presiones o el peso de las tradi-
ciones han impedido su adapfacién. Esfas «sombras» planean sobre la obra del
legislador, pero sobre todo por lo que ahora importa sobre la tarea de «desa-
rrollo legislativo» que debe llevarse inexorablemente a cabo. Y, ademés, abren
numerosas incognitas, cuando no dudas relevantes sobre el futuro del modelo;
en algunos casos, incluso, la legislacion basica genera unas dosis notables de
inseguridad juridica, lo que no hace precisamente facil la tarea del intérprete y
menos ain la del gestor de recursos humanos.

Antes de analizar someramente estas «sombras» del EBEP, si que quisiéro-
mos recordar algunas cuestiones que, sin duda, han condicionado el proceso
de elaboracién de este texto y que pueden «justificar», en su caso, algunas
«continuidades» y algin que ofro «exceso». Veamos:

— EI EBEP es resultado de un largo proceso de elaboracién. Esa gestacion
en tan largo espacio temporal, que va desde mediados de 2004 hasta
abril de 2007, tiene ventajas y ofrece igualmente algunos inconvenien-
fes. la venfaja principal es que el EBEP es fruto de un largo didlogo
enfre numerosos actores: expertos, académicos, sindicatos, comunida-
des auténomas, alfos cuerpos de la Administracion del Estado (FEDECA),
Federacion Espariola de Municipios y Provincias, Colegio Oficial de Se-
cretfarios, Inferventores y Tesoreros de Administracion Local, efc. Pero el
inconveniente fundamental radica, asimismo, en que todos esos acfores
han pretendido influir en el texto final con su sello particular. Y algunos de
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esos actores, efectivamente, han visto recogidas sus demandas, muchas
de ellas dificilmente compatibles entre si.

— La elaboracion del anfeproyecto vy la tramitacion del proyecto de Ley
en sede parlomentaria ha sido objefo de no pocos refoques y cambios
sustantivos. Aunque ha existido un «corpus» de ideas comin que se ha
mantenido desde las Propuestas de la Comision, no es menos cierto
que se han producido no pocos cambios, muchas veces justificados por
«razones de coyuntura», y esfe tipo de inserciones o de supresiones ha
ferminado por incidir negativamente en el producto final, como inmedio-
tamente veremos.

Las sombras mas relevantes del EBEP se pueden sintetizar en las siguientes:

1. UNA LEY CON UNA SISTEMATICA DISCUTIBLE Y CON UN CONTENIDO DE LO BASICO
DESIGUAL

El EBEP, efectivamente, es un texto legal que no ofrece una sistematica muy
depurada, al menos en algunos de sus pasajes. No se termina de enfender que
el Titulo de «Derechos y deberes» sea tan largo v prolijo (ocupa casi el cincuen-
ta por ciento del total de los articulos y en extensién mucho més), salvo que se
prefenda justificar la intervencién estatal en dmbitos propios de la normativa
bésica (derechos y deberes), cuando hay aspectos que, como la evaluacién
del desempefio, son claramente de ordenacion del empleo piblico, como lo
es asimismo el sistema de carrera profesional (vinculado directamente con la
estructura de puestos de trabajo, las agrupaciones de puestos de trabajo y los
cuerpos y escalas) o el sistema refributivo. La inclusion de todas estas cuestiones
en el ambito de los derechos sélo obedece, insistimos, al aféan de justificar la
regulacion de estas materias dentro de la competencia para dictar las bases
del régimen esfatutario de los funcionarios publicos y evitar asi que entraran en
acciéon determinados fitulos competenciales recogidos en algunos Esfatutos de
Comunidades Auténomas.

Pero es que, ademdés, pese a la pretension de «reducir la densidad de la
normativa bésica que se recoge en la exposicion de motivos, lo cierfo es que
esa finalidad se alcanza de modo muy desigual. En efecto, por un lado hay
«<bloques» del EBEP en los que los margenes de configuracion del legislador
autonémico —como ya se ha visto- son considerables o cuando menos razona-
bles (sistema de carrera profesional y retribuciones, asi como personal directivo
o movilidad). Sin embargo, existen ofros dmbitos materiales en los que el legis-
lador de desarrollo seguiré teniendo serias dificuliades para introducir regulo-
ciones que supongan algunas innovaciones en relacion a la legislacion basica
(particularmente detallado y agotador es el Capitulo relativo a la negociacién
colectiva, o todo lo que tiene que ver con derechos y deberes, asi como lo con-
cerniente a situaciones administrativas basicas). Por tanto, un legislador basico
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que ofrece una forma de actuar un tanto paradéjica: en algunos temas lleva a
cabo una regulacion muy abierfa (carrera profesional y sisfema retributivo) y en
ofros una regulacion muy cerrada (negociacién colectiva y derechos). Se justifi-
card esa forma de actuar en cuestiones tales como las condiciones de igualdad
que deben presidir la regulacion de los derechos de los funcionarios, pero tén-
gase en cuenfa que no se ha invocado en ningin momento el arficulo 149.1.1
CE [no se hace, por ejemplo, en la disposicion final primera), sin perjuicio de
que su espiritu lafe en alguna de las regulaciones que se han hecho en el EBEP
(por ejemplo, en el caso de la negociacién colectiva, que, aun siendo mate-
ria laboral, algunos elementos de procedimiento y de organizacion podrian
haberse reconocido como de competencia de desarrollo de las Comunidades
Autébnomas).

En fin, que la infencién inicial de llevar a cabo un Estatuto con normas bé-
sicas de poca densidad y que dejaran amplios espacios de configuracion al
legislador de desarrollo se ha ido desfigurando paso a paso.

2. UN AMBITO DE APLICACION DEFINITIVAMENTE NO RESUELTO EN ALGUNOS CASOS:
SU IMPACTO SOBRE EL SISTEMA DE FUENTES DEL EMPLEO PUBLICO LOCAL Y SOBRE EL
ALCANCE DE LA DISPOSICION ADICIONAL PRIMERA DEL EBEP

El émbito de aplicacién de la Lley no ha sido resuelto de forma satisfacto-
ria. Sin entrar ahora a examinar cuestiones tales como el alcance del caracter
supletorio del EBEP (art. 2.5) y su relacién con el personal con legislacion espe-
cifica propia, que exceden de este breve comentario, si que queremos poner el
foco de atencién en dos cuestiones: el empleo publico local v la «huida» que
representa la disposicion adicional primera.

En relacion con el empleo publico local, aunque el EBEP afirma rotun-
damente que se aplica al personal de esa administracion (asi como a sus
organismos auténomos y entidades publicas empresariales), el empleo publico
local queda en una situacion de indefinicién preocupante. Es més, el articulo
3 ha optado por una linea continuista que supone reproducir los margenes de
inseguridad y de confusion que han imperado hasta la fecha en un sistema
de fuentes del empleo publico local marcado por la existencia de una «doble
competencia» del Estado para dictar las bases del régimen estatutario de los
funcionarios pUblicos y, ademds, las bases del régimen de los empleados
publicos locales en desarrollo de las anteriores. Doble competfencia que, por
mucho que se empefe la jurisprudencia constitucional, no tiene fundamento al-
guno en la Constitucion, ya que parte de considerar a la funcién piblica local
como una suerte de «funcion publica especial», a imagen y semejanza de la
funcién docente, sanitaria o de policia, cuando es ofra cosa muy distinta. Asi,
el Informe de la Comisién pretendié poner freno a esta forma de entender las
cosas y apostéd claramente por una <interiorizacion» de la materia por parte del
legislador autonémico que, cuando desarrollara el EBEP, debia sentar las reglas
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que regulasen la funcién poblica autonémica y local de acuerdo con las bases
antes formuladas. Esta operacion ha quedado dificultada (que no impedida)
por la prevision del articulo 3 y por el mantenimiento en vigor [en fodo lo que
no se oponga al EBEP) de toda la normativa «bdsica» recogida en la LBRL y en
el TRIBR. Deslindar chora lo que es bésico y no es basico en materia de em-
pleo piblico local después de la enfrada en vigor del EBEP es una operacién
de una complejidad técnica increible.

la extension del ambito de aplicacion a todo el sector piblico tanto estatal
como aufonémico vy local no ha sido finalmente posible. La disposicion adicio-
nal primera extiende la aplicacion de algunos pasajes del EBEP a las entidades
(se presume que a su personal] no incluidos en el ambito de aplicacion del
arficulo 2. Esta es, sin duda, una via de escape para <huir» del EBEP en mu-
chos y diferentes temas (por ejemplo derechos, responsabilidad disciplinaria,
procesos de seleccion abiertos y con libre concurrencia, efc.). La solucion esta,
obviamente, en que el legislador de desarrollo sea mas audaz e incluya dl
menos algunas ofras cuestiones como aplicables al personal de esas entidades
publicas. No obstante, la disposicion final tercera, apartado uno, extiende tam-
bién el régimen de incompatibilidades al personal de entidades, corporaciones
de derecho piblico, fundaciones y consorcios «cuyos presupuesfos se dofen
ordinariamente en més de un 50 por cien de subvenciones u ofros ingresos pro-
cedentes de las Administraciones Piblicas».

3. UNA DEFICIENTE REGULACION DEL DIRECTIVO PUBLICO PROFESIONAL

la incorporacién de la figura del directivo piblico profesional ha sido, sin
duda, uno de los acierfos de la regulacion del EBEP. Sin embargo, las «idas y
venidas» en el proceso de tramitacién parlamentaria en relacion con los perfiles
de esfa figura han terminado afectando seriamente a su configuracién normo-
fiva. Se ha eliminado finalmente que sea una «claose de personal», aunque
la exposicién de motivos recoge al personal directivo con tal caracter. Se ha
previsto que la regulacién de su régimen juridico se haga por medio de reglo-
mentos del Gobierno del Estado o de los Ejecutivos autondmicos, lo que no
impide, en principio, su regulacion por la ley de desarrollo, pero esa remisién
al reglamento no deja de sorprender: scabe realmente que el régimen juridico
de ese personal directivo piblico profesional se lleve a cabo por una norma
de cardcter reglamentario? Evidentemente, en aspectos puramente organiza-
fivos eso serd factible (siempre que la ley no lo condicione), pero no asi en
cuestiones tales como el régimen de incompatibilidades, conflicto de intereses,
sistema refributivo y situaciones administrativas. La regulacion recogida en el ar-
ficulo 13, dentro de un Subtitulo (el Unico, por cierto del EBEP), contiene Gnico-
mente una serie de principios que se deberan seguir para regular la figura del
personal directivo por parte de la norma de desarrollo. Pero no son los Gnicos,
el poder normativo de desarrollo puede incluir ofros. En todo caso, se frata de
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una norma bdsica que no obliga a implantar esta figura en las administraciones
publicas (como ya hemos dicho una norma bésica de naturaleza dispositival,
lo cual sume al intérprefe todavia en un mayor desconcierto, pues dependerd
de cada administracion pablica definir si realmente se quiere implantar la figu-
ra, qué puestos fendran ese cardcter y cudl seré el sistema de designacién vy el
sistema de evaluacion de la gestién, de acuerdo en estos dos dltimos casos con
lo previstos en los puntos 2 y 3 del articulo 13.

4. |AS MATERIAS OBRJETO DE NEGOCIACION COLECTIVA Y LAS MATERIAS EXCLUIDAS.
LA MEDIACION «OBLIGATORIA»

En el capitulo relativo a la negociacion colectiva, aparte de su densidad,
hay algunos elementos que pueden considerarse criticos. El émbito de las mate-
rias objefo de negociacion colectiva ha sido objeto de una remodelacion frente
a la situacién anterior. Lla Comisién sugirid que era importante deslindar bien
qué ambitos materiales deben ser objeto de negociacién y cudles no. Esta pre-
fensién no se ha conseguido plenamente. Quedan no pocos puntos oscuros y
algunos solapamientos que la jurisprudencia deberd ir aclarando. Pero mientras
fanto la tarea del gestor de recursos humanos serd cierfamente compleja. Se
plantean dudas importantes entre qué es y qué no es negociable en el ambito
de la seleccion y de la carrera profesional, por la escasa claridad que ofrece el
enunciado que incluye esta materia como objeto de negociacion (art. 37.1 ¢
y el que la excluye (art. 37.1.e). Asimismo, habré que clarificar en qué casos y
circunstancias las decisiones que implican ejercicio de potestades de organiza-
cién suponen asimismo una repercusién sobre las condiciones de trabajo de los
funcionarios publicos, puesto que en este caso se requerird la negociacion [y
no la «consulta» como antafio) con las organizaciones sindicales. No hace falta
ser muy incisivos para presumir que esta normativa amplia considerablemente
los poderes de intervencion de los sindicatos sobre la politica y la gestion de
los recursos humanos en las administraciones piblicas. Que ello sea positivo o
no seré algo que se podrd analizar con el paso del tiempo.

5. UNA REGUIACION DE PERMISOS MUY BENEFICIOSA PARA LOS EMPLEADOS PUBLICOS
(ESPECIALMENTE, PARA LOS FUNCIONARIOS)

Aunque, cierfamente, el EBEP no innova mucho en estas cuestiones, pues
fraslada a su interior todas las reformas que gradualmente se habian venido
incorporando por la legislacion de proteccion social, familiar y de igualdad
entre mujeres y hombres, el «efecto éptico» es francamente negativo, pues se
inserta en un Estatuto Bésico una serie de artficulos [principalmente el 48 y 49)
que contienen un largo listado de permisos de diferenfe alcance y calado. Al
gunos de ellos son de «nueva factura», como los dias adicionales que premian,
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se supone, «la antigiedad» o la fidelidad del funcionario con la organizacion,
cuando las posibilidades de que un funcionario piblico deje la Administracién
no pasan de ser muy remotas (salvo en los Cuerpos de élite).

Se trata de una regulacion exageradamente detallista, impropia de una
norma bdasica, y paraddjicamente en un caso sélo tendrd efecto si no existe le-
gislacion aplicable (art. 48), y en el ofro tiene la configuracién de «condiciones
minimas» (art. 49), que podran ser mejoradas por el legislador de desarrollo o,
en su caso, a fravés de la negociacion colectiva. Ni que decir tiene que esta
estructura de la norma conduce a que «la presion» sobre la mejora se sitte en
sede del legislador de desarrollo, pues més que previsiblemente los sindicatos
exigirdn una mejora de esas condiciones estipuladas en la legislacion basica.

6. ALGUNOS PUNTOS NEGATIVOS DEL ACCESO: LA CONSOLIDACION DEL EMPLEO
TEMPORAL

la regulacion en materia de acceso no sélo tiene puntos positivos, sino
que ofrece asimismo algunas sombras. las principales radican en que no se
incluyan dentro de los principios rectores ni la libre concurrencia ni el caracter
abierto de las pruebas selectivas, que el acceso de los ciudadanos comunita-
rios a la funcién piblica se restrinja a través de «agrupaciones de funcionarios»
(cuerpos y escalas) y no por puestos de trabajo, asi como que se continte con
las denominaciones formales de los procesos selectivos y se condene a la ino-
perancia absoluta al procedimiento de concurso para el acceso a la condicién
de funcionario, que ademds aparece disefiado con muchas limitaciones.

Pero la sombra mas relevante se encuentra en la disposicion transitoria
cuarta, relativa a la consolidacion del empleo temporal. Por medio de esta dis-
posicion se permite que las administraciones publicas efectten convocatorias
de consolidacién del empleo temporal tanto de funcionarios como de laboro-
les, siempre que se frafe de puestos de frabajo dotados presupuestariamente
y desempefiados interina o temporalmente con anterioridad a 1 de enero de
2005 (spor qué la eleccion de esta fecha?). Aunque en estos procesos se han
de salvaguardar los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad,
asi como el cardcter abierfo de las pruebas, la libre concurrencia y la propor-
cionalidad en la valoracién de los méritos, hay una previsién que oscurece
todo lo anterior en la medida en que puede representar la anfesala de un
fratamiento de favor a ese personal temporal frente al resto de candidatos y
suponer una vulneracion efectiva de los principios anfes enunciados. En efec-
fo, el apartado 3 de esa disposicién fransitoria cuarta dice lo siguiente: <El
contenido de las pruebas guardard relacién con los procedimientos, tareas y
funciones habituales de los puestos objeto de convocatoria. En la fase de con-
curso podré valorarse, entre ofros méritos, el tiempo de servicios prestados en
las Administraciones Publicas y la experiencia en los puestos de trabajo objeto
de la convocatoria.
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Por tanto, quienes desempefien un empleo interino o temporal en las admi-
nistraciones plblicas partirén en estas convocatorias en una posicién claramen-
fe de ventaja, fanto en el desarrollo de las pruebas (que se habran de adaptar
por exigencia legal a las funciones del puesto)] como en los méritos (en los que
se valorard el tiempo de servicios prestados en las administraciones piblicas y
la experiencia en el puesto de trabajo). Esta normativa puede fener serios pro-
blemas de encaje constitucional, aunque todo dependerd de como se articule a
fravés de las pertinentes bases de convocatoria.

En todo caso, se trata de un nuevo ensayo de arficular normas «excepcio-
nales» de acceso junfo a las normas generales, que convierten a estas Gltimas
en auténtico papel mojado. Dicho en trminos més contundentes, la disposicién
adicional cuarta es un auténtico «Caballo de Troya» que juega como elemento
perturbador (cuando no destructor a corto plazo) de todas las potencialidades
modernizadoras del EBEP en materia de acceso al empleo piblico. Sus efectos
a corto plazo, si no se administra con mucha prudencia, pueden ser devastado-
res para la imagen de las pruebas selectivas a la administracién por parte de
la opinion poblica.

7. EL <ENREDO» DE LOS GRUPOS DE CLASIFICACION

Frente a la propuesta del Informe de la Comisién de simplificar los Gru-
pos de Clasificacién, el EBEP ha optado por una regulacion exageradamente
alambicada, compleja en su disefio y con dos escenarios de implantacion que
generan importantisimas consecuencias [y no pocas dificultades| a la hora de
prever un desarrollo por parte del legislador autonémico.

En efecto, el arficulo 76 del EBEP prevé un escenario final de aplicacion de
los Grupos de Clasificacion, que no se sabe bien cuando realmente serd efec-
fivo, sobre fodo para los Grupos de Clasificacién «A» y «B». El Grupo de Clasi-
ficacion «A» se subdivide en dos Subgrupos «Al» y «A2», pero para el acceso
a los mismos se requiere idéntica titulacién: el Grado universitario. Entonces
cabe pregunfarse cudles son las diferencias entre uno y ofro. la respuesta no
puede ser mds decepcionante: el «nivel de responsabilidad de las funciones a
desempefiar vy <las caracteristicas de las pruebas de acceso». Un intento lam-
pedusiano, que representa un esfuerzo indfil, de cambiarlo todo para que todo
siga igual. El Grupo «B» se deberd crear y complicard la promocion interna,
salvo que la disposicion «ransitoria» tercera, apartado 3, se le dé un carécter
definitivo.

El «escenario final> dispone, por tanto, de cinco puntos de entrada a la
funcién poblica, puesto que el Grupo «C» se subdivide a su vez en dos Subgru-
pos, que se corresponden con los dos niveles de fitulacién inferiores del actual
sislema educativo. Pero como quedan necesariamente «fuera de ordenacién»
los funcionarios del anterior grupo «E», la disposicién adicional séptima permite
la creacién de una «agrupacion de funcionarios» (sno hemos quedado que las
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«agrupaciones de funcionarios» son los cuerpos y escalas?) que juega un papel
similar a un Grupo de Clasificacién, ademdas sin carécter «ransitorio», con lo
cual se inserta como una suerte de «sexto punto de entrada» (salvo que se con-
sideren que esos empleos lo son a extinguir).

El escenario fransitorio viene disefiado en la disposicion adicional tercera y
representa, por un lado, una solucién de compromiso hasta que no se genera-
lice la implantacion de los nuevos titulos universitarios, v, por ofro, establece un
mapa de equivalencias entre los Grupos actualmente existentes y los que se han
creado en la nueva ley, dejando en el limbo al nuevo Grupo de Clasificacién
«B» v reconociendo de pleno derecho la existencia «ransitoria» de la Agrupa-
cién Profesional que se recoge en la disposicion adicional séptima, a la espera
de lo que decida el legislador autonomico.

En conclusion, un disefio todavia mas complejo que el actualmente existen-
fe, con muchas incégnitas abiertas y que hace muy compleja la labor de gestio-
nar coherentemente los recursos humanos de la funcion piblica, pues introduce
un elemento adicional de perturbacion, asi como genera notables dificultades
para llevar a cabo un disefio coherente por parte del legislador de desarrollo,
que ftendré que jugar alfemativamente con los dos escenarios previstos (definiti-
vo y fransitorio), asi como con las innumerables dudas que surgen a la hora de
aplicar ese modelo un disefio con vocacion de permanencia en el tiempo.

8. LOS ELEMENTOS DE CONTINUIDAD EN MATERIA DE PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO

Pocas novedades aportan los sistemas fradicionales de provision de puestos
de trabajo tal como aparecen regulados en el Capitulo Il del Titulo V, especial-
mente en los arficulos 78 a 80. Las previsiones recogidas en este Capitulo pro-
duciran efectos en el momento en que enfren en vigor las leyes que desarrollen
el Estatuto. Una previsién un tanfo paraddjica en lo que se refiere a los sistemas
tradicionales de provision de puestos de frabajo, pues puede tener sentido en
lo que afecta a la movilidad y a los ofros procedimientos que el legislador de
desarrollo pueda crear amparado en el arficulo 78.3 EBEP.

la nota fundamental que define esta regulacion es la continuidad, que se
manifiesta tanto en los procedimientos (concurso y libre designacién) como en los
contenidos de estos, aunque aqui hay (o puede haber) algin cambio en funcién
de coémo se regulen definitivamente por el legislador autonémico. Més decepcio-
nante es la nofa de continuidad del procedimiento de libre designacion, cuyos
elementos innovadores son précticamente decorativos. Este procedimiento no tie-
ne razén de ser para cubrir los puestos de frabajo de «especial responsabilidad»
si se procede a la implantacién del personal directivo profesional, pues resultaria
a todas luces paraddjico que para designar a este personal directivo se exigiera
el cumplimiento de los principios de igualdad, mérito y capacidad, mientras que
para nombrar a la persona libremente designada no se le requiriese la acredita-
cién de ninguno de esos principios. Lo més procedente es que el legislador de
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desarrollo proceda a situar a la libre designacion en un plano absolutamente
marginal o excepcional y que Unicamente juegue en la provision de puestos de
frabajo de especial responsabilidad en aquellos supuestos en los que las adminis-
fraciones pUblicas hayan descartado proveerse de un sistema de directivos pibli-
cos profesionales de acuerdo con lo previsto en el articulo 13 del EBEP.

Q. LA INEXISTENCIA DE UNA REGULACION DE INCOMPATIBILDADES. EL CARACTER
<INCOMPLETO» DEL EBEP

El intento de unificar en una sola disposicién normativa todos los elementos
bésicos relativos al empleo piblico ha resultado ser un intento baldio. EI EBEP
carece, como es conocido, de una regulacién relativa a las incompatibilidades
de los empleados piblicos vy, en consecuencia, se mantiene vigente la actual
ley 53/1984, de incompatibilidodes del personal al servicio de las adminis-
fraciones pUblicas. Una ley basica caracterizada por su enorme detallismo y
por no dejar apenas margen alguno de configuracién al legislador autonémico
para llevar a cabo sus competencias de «desarrollo legislativo».Una vez mas no
se han seguido las recomendaciones del Informe de la Comisién en este punto.

las Gnicas modificaciones puntuales a esa legislacién radican en el confe-
nido de la disposicion final tercera, que, por una parte, amplia el ambito de
aplicacion de la norma (como ya hemos visto) y, por ofra, modifica el apartado
1 del arficulo 16 de la ley 53/1984, pero esa modificacién no tendré efectos
hasta que se produzca la enfrada en vigor de las leyes de desarrollo, dado
que la incompatibilidad se proyecta sobre el sistema refributivo y especialmente
sobre la refribucién complementaria de «puesto de trabajo».

En todo caso, el sistema de incompatibilidades, tal como deciamos antes,
sigue rigiéndose por la configuracién de un modelo «dual», de personal al
servicio de las administraciones piblicas y de miembros del Gobierno y altos
cargos, que ofrece —y sobre todo ofrecerd— no pocas disfunciones cuando se
prefenda crear la figura del personal directivo profesional. La solucién ya ha sido
esbozada: se deberia regular especificamente la incompatibilidad del personal
directivo profesional en la propia ley de desarrollo o en una norma «ad hoc».
Aunque se debe dejar constancia aqui de que actualmente se encuentra en fase
de elaboracién por parte del Gobierno Vasco un anfeproyecto de ley que fiene
por objefo regular el régimen de incompatibilidades de los altos cargos.

10. DEROGACIONES «EFECTIVAS», DEROGACIONES «IMPLCITAS» Y EFECTOS «DIFERIDOS>.
EL JUEGO DE LA DISPOSICION DEROGATORIA UNICA EN RELACION CON LA
DISPOSICION FINAL CUARTA, APARTADO TRES

la complejidad de la disposicién derogatoria Unica en relacién con la dis-
posicién final cuarta, fres, del EBEP es, sin duda, uno de los factores de mayor
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perturbacion para el intérprete. Pues la cléusula derogatoria Gnicamente actia
«con el alcance esfablecido en la disposicion final cuarta». Por lo tanfo deroga,
pero para evitar «vacios» hasta que el legislador de desarrollo actte (que, en
algunos casos, fardaré afios), se prevé que transitoriamente esas normas pue-
dan mantenerse en vigor siempre que se produzcan dos requisitos: a) que no
se opongan a los establecido en este Estatuto; y b) que sean normas que se
proyecten sobre «ordenacion, planificacion y gestién de recursos humanos».
Cudl sea el alcance de esas nociones (ordenacion, planificacion y gestion de
recursos humanos) es algo que no es facil de delimitar juridicamente, pues siem-
pre quedardn zonas de penumbra. En la legislacion anterior al EBEP pueden
identificarse aquellas materias que se encuadran en la «ordenacién» (cuerpos,
escalas, puestos de trabajo, relaciones de puestos de trabajo, etc.), en la
planificacién (planes de empleo, ofertas de empleo publico, etc.), pero mas di-
ficultades suscita la delimitacién del alcance de la materia «gestion de recursos
humanos», pues puede ser omnicompresiva en su alcance o més limitada en su
extension.

En cualquier caso, el dato de la efectividad «diferida» de algunos pasaijes
importantes del EBEP, junto con la derogacién de un amplio listado de leyes
pero «con el alcance establecido en la disposicion final cuarta», asi como
la doble referencia a que quedarén derogadas todas las normas de igual o
inferior rango que contradigan o se opongan a los dispuesto en este Esfatuto
(disposicion derogatoria tnica g) y disposicién final cuarta, tres, in fine), han
sumido a las administraciones puiblicas [y a los operadores juridicos y de re-
cursos humanos) en una situacion de grave desconcierfo, que tal vez se podria
haber evitado (o paliado) con una mejor técnica legislativa. La solucién a esta
situacién generalizada de desconcierto sélo puede venir (aparte del dictado de
las numerosas Circulares e Instrucciones que se ha llevado a cabo por parte de
las administraciones publicas, que es una suerfe de politica de «pafios calien-
tes») mediante la elaboracion y ulterior aprobacion de las leyes de desarrollo, y
en especial de la ley autonémica, que supondra definitivamente despejar esta
marco de incerfidumbre que es preciso que no se prolongue durante mucho
tiempo, pues el efecto puede ser el confrario al deseado: atenazar a los admi-
nistraciones pUblicas y provocar que no pongan en marcha los instrumentos de
innovacion que aparecen recogidos en el EBEP.

V. Final. A modo de cierre

Tras esfe répido repaso a los contenidos del EBEP, aunque obviamente
serén examinados con muchos mas defalle en cada capitulo concreto de este
Informe, cabe concluir que el Estatuto Bésico, ol menos en algunas materias de
importancia, deja un margen razonable de configuracion al legislador autoné-
mico. Hay, como hemos visto, puntos negros, que sin duda generardn no pocas
dificultades al legislador de desarrollo y entorpecerén la puesta en marcha de
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politicas racionales de modermizacién en el campo de los recursos humanos.
Pero también aparecen no pocas luces que, insistimos, deberén ser activadas
para que alumbren con todo su esplendor.

la «pelota», si se nos permite la expresion, esté ahora en el «ejodo auto-
némico». Muchas de esfas innovaciones que el EBEP incorpora requieren ne-
cesariamente la intervencién de este legislador de desarrollo para implantarse
plenamente. Y esta actuacion de los poderes piblicos vascos, fanto por parte
del Parlamento como de los diferentes gobiernos territoriales, deberia estar mar-
cada por una serie de notas que sucintamente pasamos a exponer:

1.

El desarrollo legislativo, o mejor dicho la ley que elabore el Parlamento
Vasco en ejercicio de sus competencias en la materia, deberia ser una
norma arménica y audaz en sus contenidos. El objetivo dltimo, como
deciamos al principio, es caminar hacia la construccién de un modelo
vasco de empleo publico y al ley debe facilitar y no entorpecer ese pro-
ceso.

. En pardlelo, las administraciones publicas vascas, vy especialmente sus

responsables politicos, deben ser plenamente conscientes de que la
puesfa en marcha de ese «nuevo modelo» requiere una fuerte inversion
en recursos humanos y en técnicas de gestion de recursos humanos, asf
como en formacién. los diferentes responsables gubernamentales debe-
rén interiorizar que la inversién en las personas es el futuro de las organi-
zaciones y, mds adn, de los servicios piblicos vascos.

. Se debe caminar decididamente hacia una asunciéon plena de los valo-

res pUblicos por los empleados como elemento diferencial del empleo
«piblico» frente al empleo «privado». Esto supone infroducir la cultura de
la responsabilidad, de la eficacia y de la eficiencia, la idea de servicio,
asi como la necesidad objetiva de mejorar el rendimiento institucional en
beneficio de los ciudadanos.

. Todos los agentes sociales y las fuerzas politicas deben inferiorizar asi-

mismo que el empleo piblico vasco es una institucion capital y con un
fuerte componente estratégico para el desarrollo econémico y social, asi
como para el desarrollo sostenible, y resulta un factor de competitividad
de primer orden para que la Comunidad Auténoma, los Territorios His-
téricos que la componen v las ciudades y pueblos de Euskadi puedan
competir en un mundo cada vez mas globalizado donde también las
instituciones —y cada vez con mayor intensidad— compiten entre ellas.

. Pero el proceso de cambio que se prefende alumbrar con esta ley que

regule el empleo publico vasco, requiere tanfo en el plano de la Comu-
nidad Auténoma, como en los diferentes niveles de gobiemo, liderazgos
fuertes que asuman llevar las riendas de un proceso complejo y cuyos
réditos no son a corfo plazo [es, sobre todo, una inversion institucional
que actia muchas veces como «infangible» al menos en los primeros
momentos).. Ese proceso de cambio y esa gestacion de la Lley requieren
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igualmente consensos fuertes entre las diferentes insfituciones, entre las
fuerzas politicas, entre la administracion y los agentes sociales, asi como
con la sociedad civil. Y, en fin, ese proceso de cambio demanda conti-
nuidad en los equipos que pilotan ese proceso. Tal vez sea esfe ltimo
uno de los elementos que ha hecho posible, junfo con los anteriores, que
deferminadas politicas de recursos humanos en lo Administracion de la
Comunidad Auténoma estén siendo tomadas como referente desde ofros
lugares y administraciones publicas. Aunque, con carécter previo, se
debe sefialar que ese liderazgo fuerte y esa continuidad ha de asentarse
asimismo —como de hecho ha sucedido— sobre una base «cientifica»
que sea capaz de proponer medidas de cambio que fengan como ele-
mento comin su capacidad de proponer lineas de racionalizacion y ser
capaces de seducir a la clase politica sobre la necesidad objetiva de las
mismas. Invertir en conocimiento es capital en este proceso

Aunque nada de esto serd factible si antes no infenfamos aclarar las ideas,
definir los obijetivos, examinar las posibilidades e ir concretando qué hacer
y cémo hacerlo. Eso es lo que pretende llevarse a cabo en las paginas que

siguen.

44




Capitulo |

Ambito de aplicacién de la Ley de Funcién
Pblica Vasca en desarrollo del Estatuto Basico
del Empleado Publico

Introduccién: el dmbito de aplicacién en la Ley 30/1984

El émbito de aplicaciéon de la ley 30/1984 se recogia en su articulo 1.
Por ser muy conocido, a este fema apenas le dedicaremos atencién en estas
paginas. Pero la estructura del precepto era muy sencilla. En primer lugar, esto-
blecia que las medidas adoptadas en esa ley se aplicarian plenamente al per-
sonal civil de la administracion del Estado vy de la administracion militar, y al de
los organismos auténomos de sendas administraciones. También se aplicaba al
personal funcionario de la administracién de la seguridad social.

Se preveia, después, que se pudieran dictar normas especificas para ade-
cuarlas a las peculiaridades del personal docente e investigador, sanitario, de
los servicios postales y telecomunicaciones y del personal destinado al extran-
jero.

Se preveia igualmente un enunciado, art. 1.3, en el que se deferminaban
nominatim los preceptos de la ley que tenian la consideracién de bésicos, y
por fanto se deducia que eran aplicables al personal de todas las adminis-
fraciones pUblicas. En suma, ese era el marco obligado a partir del cual los
CCAA podian desarrollar sus competencias legislativas en materia de funcion
publica (limitadas ademas por las normas bésicas que se pudieran inferir de la
legislacién preconstitucional, aunque esta doctrina se matizaria en la importante
STC 37/2002).

Nada explicito se decia del personal de la administracion local, aunque
cabia deducir que el legislador bésico optaba por la regulacion dual que
siempre ha caracterizado ese dmbito; esto es, la ley 30/1984 recogia unas
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normas bdsicas, que eran aplicables también al ambito local, y la legislacién
de régimen local completaba en parte el régimen juridico del personal local,
dejando por Uliimo a las CCAA el cierre definitivo del modelo (siempre que
quedaran espacios de configuracién). Esta omision del personal de la admi-
nistracion local tenfa como consecuencia obligada el mantenimiento de esa
«competencia dual» que permite que el Estado legisle lo basico en materia de
funcionarios publicos (en virtud del articulo 149.1.18 CE), pero a su vez, am-
parandose en el mismo fitulo competencial (el propio articulo 149.1.18), se ad-
mite que el legislador basico de régimen local regule también lo que es basico
en materia de personal al servicio de la administracion local. La simplificacion
de esta tesis obedece a un equivoco: se ha considerado (o se ha pretendido
considerar] que el empleo piblico local es una suerte de funcion piblica espe-
cial o que se debe regir por su legislacién especifica, a imagen y semejanza
de la funcién publica docente o sanitaria.

Se preveia igualmente una cldusula de cierre (el art. 1.5) en virtud de la
cual la ley 30/1984 tendria carécter supletorio para todo el personal al servi-
cio del Estado y de las Administraciones Piblicas no incluido en su dmbito de
aplicacién. Un planteamiento, en consecuencia, mucho més sencillo que el que
se deriva de la actual complejidad mostrada por el legislador bésico al apro-
bar el EBEP.

En sinfesis, el ambito de aplicacién regulado en la ley 30/1984 dejaba
muchos cabos suelfos, y planteaba bastantes «vias de escape». Lo que se inten-
faré corregir en el Proyecto de Estatuto Basico. El legislador de 1984 previd
que la ley 30/1984 se aplicara a las administraciones territoriales y a sus
organismos auténomos, pero esta configuracion institucional ha quedado sin
duda afectada por las sucesivas reformas legislativas que estén consfantemente
reconfigurando el mapa insfitucional y de entidades piblicas que entornan @
las administraciones publicas (por ejemplo, la ley 6/1997, de Organizacion
y funcionamiento de la Administracion General del Estado, con la creacion de
las entidades publicas empresariales; la traslacién de ese esquema al mundo
local a través de la ley 57/2003, de medidas para la reforma del gobierno
local; vy, en fin, la ley 28,/2006, de agencias estatales para la mejora de los
servicios publicos).

El dmbito de aplicacién en la Ley 6/1989, de la funcién piblica vasca

Aun con las limitaciones expuestas que ofrecia la legislacién basica, lo
ley 6/1989 fue un poco més lejos, haciendo uso de la competencia que le
reconoce el arficulo 10.4 del Estatuto, en virtud del cual se reconocia compe-
fencia «exclusiva (sin perjuicio de lo previsto en el art. 149.1.18 CE) en mate-
ria de «estatuto de los funcionarios del Pafs Vasco y de su administracion local>.
la pretension finalista de la ley /1989 era, como reconocia la exposicion
de motivos y mas precisamente su art. 1, ordenar y regular la funcién publica
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vasca y el régimen juridico del personal que la integra. Se abogaba, por tanto,
por una funcién publica vasca dnica, aunque esfe era simplemente un objefivo
a alcanzar en fecha no deferminada.

El articulo 2 de la ley 6/1989, prevé el dmbito de aplicacion; un ambito
que necesariamente se habré de tomar como punto de referencia para definir
el dmbito de aplicacion de una futura Ley del empleo piblico vasco. Y este es
el siguiente:

a) La Administracion General de la Comunidad Auténoma y sus Organis-
mos Autbnomos.

b) El Tribunal Vasco de Cuentas Publicas.

c) El Consejo de Relaciones Laborales.

d) Lla Administracion foral y local.

e) La Universidad del Pais Vasco

f) Las Juntas Generales.

Se recogia, asimismo, una referencia al personal laboral, que obviamente
se regiria por las normas de Derecho laboral, pero también —y esto era impor-
fante— «por los preceptos de esta ley que hagan referencia al mismo» (aqui
la competencia autonémica se anudaba necesariamente a las «potestades de
autoorganizacion» de la administracién piblica que podian modular el ejerci-
cio de la competfencia en materia de «ejecucion de la legislacion laboral» vy,
en consecuencia, prever a fravés de la ley de funcién piblica deferminadas re-
glos aplicables al personal laboral al servicio de las administraciones piblicas
vascas). Este precedente puede ser de utilidad para la futura regulacion que se
haga del personal laboral dentro de la Ley.

Y siguiendo la estela de la ley 30/1984, se preveia también la posibili-
dad de que en aplicacion de esta Ley puedan dictarse normas especificas para
adecuarlas a los peculiaridades del personal sanitario, docente e investigador.
Finalmente, se incluia la cldusula en virtud de la cual la ley 6/1989 tendria
cardcter supletorio para todo el personal al servicio de las Administraciones
Publicas vascas no incluido en su dmbito de aplicacion.

El émbito de aplicacién en el Informe de la Comisién para el estudio y
preparacién del Estatuto Basico del Empleado Pablico

Es oportuno en esta sede proceder a un somero andlisis del Informe de la
Comision en esta materia, puesto que su influencia en este punto sobre el Pro-
yecto de Estatuto Bésico del Empleado Piblico es notable.

En primer lugar, cabe subrayar la apuesta del Informe por «la elaboracién
y aprobacién de un Estatuto Basico del Empleado Piblico, que integre los
principios y normas esenciales aplicables a todos los empleados publicos, ya
tengan la condicién de funcionarios o laborales». Se trata, en suma, de regular
las relaciones de empleo piblico, tanto funcionariales como laborales en una
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suerte de regulacién comin, aunque ciertamente muy matizada puesto que
a los funcionarios publicos se les aplica la préctica totalidad de la normativa
(salvo aquellas referencias expresas al personal laboral) y a los laborales bas-
tanfe menos (derechos y deberes, con alguna excepcion, codigo de conducta,
responsabilidad disciplinaria, efc.). la idea que late en el Informe no es ofra
que la de crear una suerte de relacion laboral especial de empleo publico, por
medio de la cual el personal laboral al servicio de la administracion piblica se
regirG en primer lugar por lo definido en el propio EBEP vy, en lo no previsto,
por el Estatuto de los Trabajadores o por los convenios colectivos. Ciertamente,
el EBEP no ha procedido formalmente a la creacién de esa relacion laboral es-
pecial de empleo publico, pero materialmente del contenido del Estatuto Basico
se puede inferir que, dadas las peculiaridades que ofrece el empleador (Admi-
nistracion Piblica) y dada la construccion de ese concepto de sintesis que es el
de empleado piblico, esa relacién especial claramente existe, y ademas esté
regulada fuera del Estatuto de los trabajadores, lo que en algunos aspectos le
aleja del derecho laboral y sitta su ambito de regulacién mas en las normas de
derecho piblico.

Desde un punto de vista subjetivo, el Estatuto —segin la Comision— debe-
ria aplicarse a fodos los empleados de todas las administraciones, organismos
y entes que componen el sector pdblico. Aunque, inmediatamente se afiade,
que ese dmbito de aplicacion debe definirse con cuidado, para que no que-
den é&mbitos exentos. Desde un punto de vista metodolégico —y esfo es impor-
fante— deben definirse dos criterios:

a) A los empleados de qué entidades debe aplicarse el Estatuto.
b) Si debe haber algin grupo o colectivo exento.

sA qué administraciones y enfidades debe aplicarse necesariamente?

— A la administraciones ferritoriales

— A los organismos piblicos dotados de personalidad juridica y que tienen
cardcter administrativo (independientemente de la denominacién que re-
ciban)

— Entidades piblicas que tienen un régimen especial (también denomino-
das «administraciones independientes»)

— A las mancomunidades de municipios y consorcios piblicos.

— A las entfidades pdblicas de cardcter empresarial, esto es, aquellas enti-
dades con forma juridica y organizativa de derecho piblico, pero que
sujetan su actividad a derecho privado.

— Con las pertinentes matizaciones, deberia aplicarse a sociedades y fun-
daciones que dependen de la administracion y que se financian mayorita-
riamente con fondos publicos [especialmente a las sociedades de capital
integra o mayorifariamente piblico dedicadas al ejercicio de funciones
infrinsecamente administrativas).
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sA qué colectivos de empleados publicos no debe aplicarse el Estatuto vy si
su legislacion especifica?

la Comision abogd por el establecimiento de una serie de excepciones,
que se basaban fanto en imperativos constitucionales como en la especificidad
de ciertos grupos de funcionarios, sin perjuicio de la aplicacién supletoria del
Estatuto. A saber:

— Personal militar de las fuerzas armadas.

— Miembros de las fuerzas y cuerpos de seguridad.

— Personal estatutario del Centro Nacional de Inteligencio.

— Jueces y Magistrados de Carrera y personal al servicio de la administra-
cion de justicia.

— Personal de las Corfes Generales.

— Personal de ofros drganos constitucionales: Tribunal Constitucional, Tribu-
nal de Cuentas, Defensor del Pueblo y Consejo de Estado.

— Funcionarios refribuidos por arancel (Notarios y Registradores de la Pro-

piedad).

sQué regimenes especiales debian mantenerse?

Lla Comisién, adoptando un criterio pragmatico, abogé por el mantenimien-
fo de una serie de regimenes especiales que deberian ser regulados por leyes
de desarrollo del EBEP ya fueran esfatales o autonémicas en razén de la com-
petencia. Mas que de estatutos especiales cabria hablar de reglas especiales
que afectan al régimen juridico de deferminados colectivos. Estos serian:

— El personal estatutario del servicio de salud.

— El personal docente universitario.

— El personal docente no universitario

— Funcionarios de carrera diplomdtica y personal destinado en el extran-
jero.

— Funcionarios de servicios postales y de comunicaciones [residuales).

sQué peculiaridades presentan los empleados piblicos en la” administra-
cion local?
El Informe de la Comisién se hace eco de las singularidades del empleo
g P
publico local que han de ser tenidas en cuenta en cualquier regulacion que se
haga del empleo piblico. Estas singularidades serfan las siguientes:

— El actual marco normativo de la funcién piblica local se asienta sobre
parametros de «relativa inseguridad juridica en cuanto a cudl es la legis-
lacion aplicable.

— la legislacion es detallista y ahoga la autonomia de gestion en el ambito
local.

— En la administracién local hay un elevado porcentaje de personal contra-
tado laboral y una tasa ciertamente elevada de personal temporal, asi
como de personal eventual.
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— No hay, salvo excepciones tasadas, personal directivo.

— la carrera profesional es practicamente inexistente, salvo en enfidades
locales de tamafio grande.

— No se aplican, por lo comin, sistemas e instrumentos de gestion de recur-
sos humanos.

— Lla negociacién colectiva plantea problemas peculiares en el dmbito lo-
cal.

— Los funcionarios con habilitacién nacional son una singularidad de ese
panorama local de la funcién poblica.

— la administracion local ocupa actualmente a mas del veinticinco por
ciento del total de empleados publicos.

la conclusion que extraia la Comisién —ya veremos hasta qué punto se ha
seguido o no por el EBEP— es la siguiente: «parece conveniente que la legis-
lacién aplicable a los funcionarios de las administraciones locales sea, salvo
excepcion justificada (...), la que regule la funcién piblica de la respectiva
Comunidad Auténoma, para mayor seguridad y por la mayor proximidad y co-
municabilidad existente entre los funcionarios de ambas administraciones». Se
aposfaba, por fanto, por una clara inferiorizacién de la funcién pdblica local
en el dmbito autondmico, propuesta que parece razonable, pero que no ha
sido seguida por el Estatuto Bésico del Empleado Piblico.

El dmbito de aplicacién en el Estatuto Basico del Empleado Pablico

El dmbito de aplicacién del EBEB se extiende, segun prevé, el art. 2 «al
personal funcionario y en lo que proceda al personal laborab (referencia que
hay que leer en relacion con el arficulo 7), que se encuentren al servicio de las
siguientes administraciones pUblicas:

— Lla Administracion General del Estado.

— Las administraciones piblicas de las CCAA [y de las ciudades autono-
mas de Ceuta y Melilla).

— Las Administraciones de las enfidades locales.

— Y los organismos publicos, agencias y demés entidades de derecho pt-
blico con personalidad juridica propia, «vinculodas» o dependientes de
cualquiera de las Administraciones Publicas.

— Las Universidades Pblicas.

Sin dudo, los problemas mayores se sitian en el cuarto punto y consisten
en definir cudles son los organismos piblicos y enftidades que han de incluirse
dentro de esa definicion. Es més, repérese en el dato de que el enunciado nor-
mativo exige que esas entidades sean «vinculadas o dependientes» de la admi-
nistracion matriz, lo que puede dejar fuera a todo ese amplio elenco de «Ad-
ministraciones independientes», salvo que su propia regulacion establezca otra
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cosa. En el caso del Pais Vasco, se detecta la omision de las «administraciones
forales», que, pese a que la doctrina tradicional y la propia legislacion sigue
encuadréandolas dentro del catdlogo de «administraciones locales», lo cierfo es
que su naturaleza juridica dista mucho de ese encuadramiento, y requieren por
fanto ser tratadas como un nivel de administracién territorial con fundamento
propio y diferente del resfo.

En lo que afecta al personal funcionario de las entidades locales, y sin per-
juicio de lo que se trate en ofros pasajes del presente Informe, el arficulo 3 del
EBEP, sigue estableciendo un alambicado sistema de fuentes que esté marcado
por una linea precisa de continuidad y que se estructura de la siguiente forma:

— Se rige este personal por la legislacion del Estado que le sea de aplica-
cién (de la que forma parte, se indica, el «presente Esfatuto»), asi como
por la legislacion de las CCAA, con respeto —se afiade— del principio
de aufonomia local. Esta prevision supone que la regulacion de la fun-
cion poblica local sigue siendo «bifasica» y en nada mejora la situacion
anterior. Esto se observa con claridad en la disposicién derogatoria Gnica
e), donde de la ley 7/ 1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del
Régimen local, sélo se derogan expresamente el art. 92 y el capitulo Il
del Titulo VII (relativo a los funcionarios con habilitacién nacional). En
consecuencia, todo parece apuntar a que, al menos transitoriamente, las
bases del personal al servicio de las entidades locales estaran recogidas
fanto en el EBEP como complementariamente en la legislacion bésica de
régimen local (ley 7 /1985, reguladora de las Bases del Régimen Local y
el Texto Refundido de 1986, aunque en este Gltimo caso con muchos limi-
fes). La prefension del arficulo 3 del EBEP es muy precisa: seguir recono-
ciendo la doble competencia del Estado en esta materia (la derivada del
EBEP y la recogida «en la legislacion estatal que resulte de aplicacion»
(formulacién eliptica que conduce directamente a la legislacién basica
local). Pero, realmente la finalidad del arficulo 3 del EBEP es la de conti-
nuar reservando una suerte de fitulo competencial al Estado (poder cen-
fral) para intervenir en esta materia, sin perjuicio de que se le reconozca
a las CCAA la posibilidad que tienen también de actuar normativamente.
Por tanfo, la ceremonia de la confusién esté una vez mas servida. Siya la
situacion de transitoriedad es confusa, por la no derogacion expresa de
algunos arficulos de la LBRLy del TRIBR (cuando es obvio que tienen dificil
compatibilidad con las previsiones recogidas en el EBEP), la situacion
futura no se advierte mas diafana. En todo caso, dada la trascendencia
de esta materio, se lleva a cabo un andlisis complementario en el Anexo
correspondiente a esfe Capitulo | del presente trabajo.

— los cuerpos de policia local se rigen también por el EBEP y por la le-
gislacion de las CCAA, con excepcion de lo previsto en la ley Orgé-
nica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
lo que no queda claro en la redaccion del arficulo 3.2 es si esa referen-
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cia a la «legislacién de las Comunidades Auténomas» ha de entenderse
hecha a la <legislacién sectorial» (ley de policia de cada Comunidad
Auténoma, leyes de coordinacién de las policias locales aprobadas por
diferentes Comunidades Auténomas o legislacién de policias locales que
en su caso se dicte) o a la Lley autondmica que se apruebe en desarrollo
del EBEP. Parece claro que habrd de ser el propio legislador autonémico
el que defina si la ley de desarrollo del EBEP se aplica en parte a la
Policia Local y con qué alcance, o si ha de ser una regulacion propia de
policias locales la que determine el régimen juridico de ese personal o,
en fin, si debe ser una Ley que regule la policia autonémica y las policias
locales conjuntamente la que prevea ese régimen juridico.

Esta aplicacion general del EBEP se matiza en una serie de émbitos, como
son los siguientes:

— Al personal investigador, que se podrén dictar normas singulares.

— Al personal docente y personal estatutario de los Servicios de Salud, que
se regiran por la legislacion especifica dictada por el Estado y por las
CCAA, asi como por lo previsto en el presente Estatuto, excepto en lo
regulado en materia de derecho a la carrera profesional y a la promo-
cién inferna (salvo en lo concerniente a evaluacién del desemperio), refri-
buciones complementarias y movilidad voluntaria entre administraciones
publicas.

En todo caso, en el art. 2.5 se incluye una cléusula de cierre en virtud de
la cual lo dispuesto en el EBEP tendré carécter supletorio para todo el personal
de las Administraciones Publicas no incluido en su émbito de aplicacion.

El EBEP, siguiendo las pautas del Informe de la Comisién, ha regulado en el
arficulo 4 una serie de colectivos de personal con legislacion especifica propia,
a los cuales sélo les es aplicable directamente el Estatuto cuando asi lo prevea
expresamente esa legislacion (con lo cual no serd una aplicacién directa sino
una aplicacion <indirecta» por remision de la legislacion especifica al propio

EBEP). A saber:

— Personal funcionario de las Cortes y de las Asambleas Legislativas de las
CCAA.

— Personal funcionario de los érganos constitucionales del Estado y de los
4rganos estatutarios de las CCAA.

— Jueces, Magistrados, Fiscales y demds personal funcionario al servicio de
la Administracion de Justicia.

— Personal militar de las fuerzas armadas.

— Personal de las fuerzas y cuerpos de seguridad.

— Personal refribuido por arancel.

— Personal del Centro Nacional de Inteligencia.

— Personal del Banco de Esparia y Fondos de Garantia de Depésitos de

Entidades de Crédito.
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Notese que los tres primeros apartados de este arficulo 4 (los apartados
a), b) y cl, se refieren a «personal funcionario», por lo que el EBEP se aplicard
tfambién al personal laboral de las Cortes Generales y Asambleas legislativas
de las Comunidades Auténomas, asi como, en lo no regulado por la LOP), al
personal laboral al servicio de la administracién de justicia.

Hay asimismo una previsién para el personal funcionario de la Sociedad
Estatal de Correos y Telégrafos, que se regiré por su legislocion especifica y
supletoriamente por lo dispuesto en este Estatuto (art. 6). Se hace una mencion
expresa a cudl es la normativa aplicable al personal laboral, al cual se exten-
deran las previsiones del Esfafufo que asi se disponga expresamente. Y, en fin,
aunque no es objefo de este Informe, se ha de fener en cuenta asimismo lo
expuesto en la disposicion adicional quinta en relacién a los organismos regula-
dores previstos en la LOFAGE.

No obstante, la disposicién adicional primera del EBEP extiende al ambito
de aplicacién a las entidades del sector piblico estatal, autonémico vy local,
no recogidas expresamente en el arficulo 2, una serie de principios contenidos
en los articulos 52, 53 y 54 [deberes de los empleados piblicos y cédigo
de conducta), 55 (principios rectores en el acceso al empleo piblico) y 59
[personal con discapacidad). Por tanto, en esos dmbitos opera esta suerte de
clausula residual, lo que supone que las entidades del sector piblico estatal,
autonémico vy local no recogidas en el articulo 2 se verén obligadas a aplicar
unos mandatos minimos del EBEP en su empleo piblico (cédigo de conducta,
principios de acceso y reserva de un cupo para discapacitados). De las pre-
fensiones iniciales formuladas por la propuesta de la Comision de extender
el ambito de aplicacion a la practica totalidad de empleos que conforman el
sector pUblico (salvo algunas empresas o sociedades publicas cuya actividad
nada fuviera que ver con las funciones de las administraciones piblicas, esto
es, que actuaran en el mercado como un agente més), lo cierto es que el resul-
fado final no puede ser mas frustrante, dado que esta es una «ia de escape»
de la regulacion més o menos uniforme del empleo piblico que puede afectar
a colectivos muy numerosos y, sobre todo, que puede dar pie a que se disefien
soluciones organizativas con el fin (obviamente nunca confesado) de huir de las
exigencias recogidas en el EBEP.

En lo que afecta a los funcionarios con habilitaciéon <«estatal>, la disposi-
cién adicional segunda regula a grandes rasgos cudles son las notas basicas
de su régimen juridico y en qué medida pueden intervenir las Comunidades
Autonomas en el terreno de la seleccidon y provision de puestos de trabajo que
estén reservados a este tipo de funcionarios. En efecto, a través de esa larga
disposicion adicional segunda se lleva a cabo una suerte de «inferiorizacion»
de muchos aspectos del régimen juridico de los funcionarios con habilitacion
estatal. Asi, y sin perjvicio de lo que luego se dird en relacion a la Comunidad
Auténoma del Pafs Vasco, a las Comunidades Autonomas les corresponderan
en esfa materia una serie de funciones. A saber:
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— la creacion, clasificacion y supresion de los puestos de frabajo reservo-
dos a estos funcionarios, pero «de acuerdo con los criterios basicos que
se establezcan por ley» (sse refiere a una ley estatal o autondmica?,
la utilizacién del calificativo de «basico» parece dar a entender que se
refiere a una ley esfafal).

— La convocatoria de la oferta de empleo de las vacantes existentes.

— La publicacion de la convocatoria de las pruebas selectivas.

— la seleccion de dichos funcionarios, «conforme a los fitulos académicos
requeridos y programas minimos aprobados por el Ministerio de Adminis-
fraciones Piblicas.

— la creacién de un registro propio de funcionarios con habilitacién de
cardcter esfatal, sin perjuicio del registro que debe existir en el MAP.

— La regulacién de las bases comunes del concurso ordinario para la provi-
sién de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitocién de
cardcter esfatal.

— La publicacion de las convocatorias del concurso ordinario remitidas por
los Presidentes de las enfidades locales.

— La publicacién de las resoluciones de los concursos efectuadas por las
entidades locales, previa coordinacion de las mismas para evitar la plu-
ralidad simulténea de adjudicaciones a favor de un mismo concursante,
asi como su fraslado al Ministerio de Administraciones Piblicas para su
publicacion en el BOE vy su inclusion en el registro de funcionarios con
habilitacion de carécter estatal.

— Las Comunidades Autbnomas efectuardn, de acuerdo con su normativa,
los nombramientos provisionales de funcionarios con habilitacion de ca-
récter estatal, asi como las comisiones de servicio, acumulaciones, nom-
bramientos de personal inferino y personal accidental.

— La regulacién del régimen disciplinario de esos funcionarios con habilito-
cién de cardcter estatal.

— Los funcionarios de habilitacion estatal se regirén, asimismo, por los siste-
mas de acceso, carrera, provision de puestos y agrupacion de funciona-
rios aplicables en su correspondiente Comunidad Auténoma.

De todo este amplio elenco de competencias reconocidas a las Comuni-
dades Auténomas sobre los funcionarios con habilitacién de cardcter estatal,
claramente se deriva la apuesta del legislador basico por una vinculacion al
ferriforio autonémico de esos funcionarios, y esas afribuciones suponen —en
cierfa medidas— una relativa <interiorizacién» de ese personal, situacién que
contrasta, paraddjicamente, con las resistencias que en la misma legislacion
bésica se reflejan para que el personal propio de las enfidades locales sea
regulado por el legislador autonémico.

Pero lo relevante, por lo que aqui interesa, es el alcance de la disposicion
adicional tercera, dos, del EBEP. En efecto, particular imporfancia, por lo que
afecta a la Comunidad Auténoma de Euskadi tiene esa disposicion adicional,
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donde en su Ultimo inciso se recoge expresamente lo siguiente: «las facultades
previstas en la disposicion adicional segunda respecto de los funcionarios au-
fonémicos con habilitacién estatal seran ostentadas por las Instituciones Forales
de sus Territorios Histéricos o por las instituciones comunes de la Comunidad
Auténoma, en los términos que establezca la normativa autonémica». Por con-
siguiente, debe ser la normativa autondémica que se apruebe en desarrollo del
EBEP la que configure de modo preciso como se reparten internamente las com-
pefencias entre Instituciones Comunes vy Territorios Histéricos en esta materia.

Puntos criticos y posibilidades de desarrollo de una nueva regulacién de un
&mbito de aplicacién para el empleo poblico vasco

la prefensién de estas lineas es, exclusivamente, identificar en qué aspectos
o puntos concrefos puede el legislador autonémico inftervenir para configurar
(o reconfigurar] el dmbito de aplicacion de la Lley autonémica que desarrolle el
EBEP. Ciertamente, se debe hacer mencion aqui a que, aunque hablemos cons-
fanfemente de «desarrollo del EBEP», el legislador autonémico —como asimis-
mo reconociamos antes— dispone de un amplio abanico de posibilidades de
configuraciéon normativa, que no tienen porque estar atadas exclusivamente a lo
que sea un mero desarrollo, sino que, respetando lo bésico, el legislador auto-
némico puede ampliar lo que es el radio de accién del émbito de aplicacion v,
asimismo, precisar mejor el alcance del mismo.

Como puntos de mayor interés para abordar una nueva regulacion del
dmbito de aplicacion adaptada a las previsiones del actual marco normativo
bésico, se podrian citar los siguientes:

Funcionarios y laborales. la normativa bésica recogida en el EBEP parte,
fal como deciamos, por ensayar una suerte de aproximacion de los regimenes
juridicos de funcionarios y laborales por medio principalmente de la construc-
cién de una nueva categoria o concepto de «sinfesis» que prefende servir de
elemento de unificacion o argamasa de ambos sistemas. Nos referimos a la
nocién de «empleado piblico» que es la recogida en el enunciado del EBEP
y sobre la cual se detiene mas adelante, tal como se verd, el articulo 8 del
mismo fexfo legal. En esta materia, no obstante, se ha de fener en cuenta,
como también indicabamos al principio, que los titulos competenciales sobre
los que se proyecta la legislacion autonémica son diferentes, en principio. Pues,
en el ambito de la funcién poblica en sentido estricto (régimen juridico de los
funcionarios pUblicos| es claramente el arficulo 149.1.18 CE el que justifica
la infervencion del legislador bésico en esta materia, mientras que por lo que
concierne al régimen laboral siempre se ha pensado que los margenes de
actuacion son mucho menores, al entrar en juego el fitulo competencial del arti-
culo 149.1.7 CE que reserva al Estado la legislacion en materia laboral (por lo
fanto, toda la normativa, sea a través de ley o reglamento). Sin embargo, estos
postulados doctrinales pueden ponerse en tela de juicio, sobre todo porque la
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nueva configuracion del sistema de empleo publico, asi como el fundamento de
que se regulen en un mismo texto legal y se les aplique [parcialmente) la misma
normativa tanto a funcionarios como a laborales, se encuentra en el dato de
las peculiaridades que ofrece el empleador, esto es, la administracion poblica.
Y el empleador no es sélo el nivel central de gobiemno, sino también los niveles
autondmicos y locales. En consecuencia, no cabe desdefiar que el legislador
autondémico cuando regule su empleo piblico también haga referencia a los
empleados piblicos laborales y defermine qué reglas se aplicarén también @
ese colectivo, siempre claro estd que respete la legislacion basica. Se quiere
decir con ello que el legislador autonémico puede regular instrumentalmente al-
gunas cuestiones que afecten a esa relacion «especial> de empleo piblico, so-
bre todo aquellas que estén directamente conectadas con el ejercicio de potes-
tades de organizacion de las administraciones publicas, pues en este caso se
esfaria ejerciendo una competencia materialmente <laboral», pero circunscrita
a regular aspectos organizativos o propios de la potestad doméstica de la ad-
ministracién, y podrian encuadrarse dentro del concepto material de ejecucion,
fal y como se ha venido defendiendo.

la normativa que se elabore de desarrollo del EBEP deberd recoger, por
fanto, que se aplica también al personal laboral en aquellos pasajes que el
propio fexto legal reconozca expresamente. la cuestiéon a resolver es si dni-
camente se aplicaré al personal laboral de las administraciones piblicas vas-
cas lo dispuesto en el EBEP (por lo que la ley de desarrollo haria aqui una
mera reproduccién de contenidos) o se pueden incorporar, siquiera sean con
carécter instrumental, algunos espacios propios de configuracion normativa
tfambién en este ambito. Insistimos, siempre que sean aspectos relacionados
con la dimensién organizativa de las administraciones piblicas vascas (pues-
fos de trabajo, relaciones de puestos de frabajo, acceso, formacién, efc.)
no vemos inconveniente a que el legislador autonémico actie también en
este sentido o direccion; esto es, que dicte normas que se apliquen a ambos
colectivos.

5A QUE ADMINISTRACIONES, ENTIDADES PUBLICAS E INSTITUCIONES SE DEBE APLICAR LA LEY
DE DESARROLLO DEL EBEP Y CON QUE ALCANCE?S

Sin duda, la Lley se debe aplicar sin duda alguna a la Administracion Ge-
neral de la Comunidad Auténoma, a sus organismos auténomos y a las entida-
des de derecho piblico vinculadas o dependientes de esa administracion. La
cuestion estriba en como definir cudles son las enfidades o agencias que estan
«vinculadas» o son «dependientes» de la Administracion de la Comunidad Auté-
noma. Para esa operacién habria que tener en cuenta cudl es la normativa de
la administracion de la Comunidad Auténoma, en cuanto a las denominaciones
y esfructuracién de la administracion institucional, asi como la legislacion de
Patrimonio de la Comunidad Auténoma. Pero la idea seria, tal como se detalla
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mds adelante, que la regulaciéon del ambito de aplicacion alcanzara a todas
las entidades publicas vinculadas o dependientes de la administracion matriz.

la ley se aplicaria asimismo a las Administraciones forales, a sus organis-
mos vy enfidades de derecho piblico dependientes de esa administracion, sin
perjuicio de que se pueda reconocer, en su caso, mérgenes de intervencién
normativa y ejecufiva de tales niveles de gobierno siempre de acuerdo con lo
que se prevea en la legislacion de desarrollo.

El dmbito de aplicacion de la ley se extenderia asimismo al personal al
servicio de la administracion local. Pero aqui, una vez mas, esta el problema
de cudles seran los margenes de configuracion normativa de que dispondra el
legislador autonémico para regular esa materia. Si bien la ley 4/1992, de
17 de julio, de Policia del Pais Vasco ya extiende su admbito de aplicacion a
la policia local, el legislador autonémico que desarrolle del EBEP debe tener
en cuenfa que el articulo 3.2 EBEP establece que los cuerpos de policia local
«se rigen también por este Estatuto y por la legislacion de las Comunidades
Auténomas». Es decir, asi como las «Fuerzas y Cuerpos de Seguridad» se re-
gulan por su «legislacion especifica» y sélo se aplicaré directamente el Estatuto
cuando asi lo disponga su normativa (art. 4 ) EBEP), y teniendo en cuenta
que esta es una prevision que se podria extender por el legislador autonémi-
co a la Policia Auténoma Vasca-Ertzaintza, en el caso de la policia local se
pueden plantear mas problemas, dada la diccién concreta del articulo 3.2
EBEP. En consecuencia, el legislador vasco habré de inclinarse por alguna de
las dos alternativas posibles: a) aplicar a esos funcionarios el régimen comin
previsto en la ley de desarrollo del Estatuto, sin perjuicio de las peculiaridades
que se puedan recoger en su normativa propia o en la norma que regule la
policia del Pafs Vasco; b) regular esa materia en una legislacion especifica
de policias locales, y prever que las disposiciones del EBEP sélo se aplicaran
directamente cuando esta regulacion asi lo indique (lo cual no plantea, en
principio, problema alguno cuando se trata de la Ertzaintza, y puede generar-
lo en el caso de la policia local).

Un punto aparte merece el personal encuadrado dentro de esa «nueva» ca-
fegoria de «funcionarios con habilitacion estatak. En este tema, tal como dispo-
ne el legislador basico (disposicién adicional tercera, dos, in fine), el legislador
vasco deberd delimitar, dentro de las competencias reconocidas en la disposi-
cion adicional segunda del EBEP, cudles competen a los Territorios Histéricos
(Diputaciones Forales) y cudles son competencia de las Instituciones Comunes
de la Comunidad Auténoma. Aqui las alternativas también son varias: a) reco-
nocer que los Terriforios Histéricos disponen de las mismas competencias en la
materia que las que previé en su momento la disposicién adicional segunda
de la LBRL; b) considerar que deben disponer de mas afribuciones (que habré
que definir); v c] prever que dispondrédn de menos atribuciones que las que
actualmente tienen (que habria asimismo que concretar). Esta dltima opcién, sin
embargo, no parece que sea muy respefuosa con la garantia institucional de la
autonomia foral, salvo que se justifique o se motive expresamente cudles son las
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razones que abogan por una reduccién de la autonomia foral en esta materia
fal y como estd reconocida hasta la fecha. la cuestion radica en si esta mate-
ria se quiere vincular mas con una dimensién de ejercicio autonémico de la
competencia o se le quiere dotar de un mayor carécter territorial (o de apuesta
por la «foralidad»). Se deberia, tal vez, reconocer de forma especifica al per-
sonal al servicio de las Mancomunidades de municipios, sobre fodo desde la
perspectiva de si los Territorios Histéricos van a disponer de alguna atribucién
sobre el mismo (dado que en el Anteproyecto de Ley Municipal de Euskadi, las
mancomunidades estéan previstas como competencia foral).

Se aplicard asimismo al personal no docente de las Universidades Piblicas
(UPV/EHU, en este caso) y al personal laboral docente, pero en este caso ha-
bré que tener en cuenta la propia ley vasca de Universidades v la reforma de
la ley Orgdnica de Universidades de 2007, por lo que puede afectar a algu-
nos aspectos del régimen juridico de esfe personal.

A los organismos publicos dotados de personalidad juridica, como es el
caso de las «administraciones independientes» (Tribunal Vasco de Cuentas Publi-
cas, Consejo de Relaciones Laborales, Consejo Economico y Social, Agencia
Vasca de Proteccién de Datos, Tribunal de Defensa de la Competencia, etc.),
habré que examinar qué dice en cada caso su propia normativa reguladora,
pero nada impide en principio extender el ambito de aplicacién de la ley de
desarrollo al personal al servicio de estas entidades, que propiomente hablan-
do no estdn vinculadas ni son dependientes de la Administracion de la Comu-
nidad Auténoma, pero que parece razonable que las normas que regulen ese
personal sean las comunes al resto del empleo publico, sin perjuicio de que la
gestion de ese personal puedan llevarla a cabo auténomamente . Habria que
examinar de fodos modos caso por caso.

El problema es distinto si esfos érganos o instituciones tienen la naturaleza
de érganos estatutarios (como es el caso del Ararteko o la Comision Arbitrall,
pues en esfos casos no se podria extender al personal funcionario el dmbito de
aplicacion por prohibicién expresa del EBEP, pero si se podria recoger que la
ley de desarrollo les serd directamente aplicable cuando asi lo prevea su legisla-
cion especifica. Por lo que nada impediria, siempre que sea voluntad del legis-
lador, que se les aplicara también la citada normativa, sin perjuicio asimismo de
que en la gestién de personal dispusieran de competencias propias.

El caso del Parlamento Vasco y el de las Juntas Generales tienen ciertas
similitudes sobre todo porque se frata de sendos ejemplos de «Asambleas repre-
sentativas» con funciones de aprobacién de leyes o de Normas Forales. Pero,
en el primer caso, el personal estd regulado por el Estatuto del Personal del
Parlamento Vasco, mientras que en las Juntas Generales esa es una posibilidad
que también existe [y hace falta comprobar si se ha ejercido o no en todos los
casos). El recientemente aprobado Reglamento de las Juntas de Guipizcoa, por
ejemplo, en su disposicién adicional tercera reconoce la autonomia para regu-
lar esta materia, sin perjuicio de que, en su ausencia, se aplique la normativa
general. Lo finalidod de esa reserva, tanto en el Parlamento Vasco como en las
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Juntas Generales, se encuentra en la potestad de autoorganizacion que tienen
las Cémaras como frasunto de la potestad de autonormacién, al efecto de no
sufrir injerencias por parte del Poder Ejecutivo en lo que es su organizaciéon y
funcionamiento. Una manifestacién mas de la «autonomia parlamentaria» que
se proyecta sobre el funcionamiento del Parlamento Vasco y de las Juntas Gene-
rales. En ambos casos se recomienda no incluir al personal funcionario de tales
instituciones en el dmbito de aplicacion de la Ley, sin perjuicio de que se pue-
da prever que esa ley de desarrollo les serd directamente aplicable cuando asi
lo prevea el Parlamento Vasco o las Juntas Generales, lo que podria conducir
a que, en deferminados émbitos, tanto el Estatuto de Personal del Parlamento
como las normas propias de las Juntas efectten una remision a lo que la Ley del
Parlamento que regule el empleo publico en Euskadi establezca. Esta solucién
puede ser, ademds de conveniente en el plano de la oportunidad, necesaria
si se quiere vehicular la posibilidad que tales estructuras funcionariales no se
configuren como estructuras cerradas y tengan intercomunicabilidad {movilidad)
con el resto de administraciones piblicas vascas.

Siguiendo la estela marcada por el EBEP, se deben mantener (o precisar
mas, si fuera el caso) las regulaciones especificas de determinados colectivos
funcionariales o estatutarios (sanitarios, docentes universitarios y resto de docen-
fes, personal investigador). Pero la especificidad se deberia limitar a lo previsto
en el propio arficulo 2 del EBEP: carrera profesional, promocién, refribuciones
complementarias y movilidad. En estas materias se regirian por la legislacion
bésica y la legislacion autondmica sectorial pertinente dictada en el dmbito de
competencias de la Comunidad Autonoma.

Se debe excluir a la Policia Auténoma Vasca, sin perjuicio de la aplicacion
supletoria de la ley. Y habria que plantearse aqui —en los términos ya expues-
tos— el fema de las policias locales.

Habria que extender ademds a todas las enfidades del sector piblico vasco
(autonémico, foral y local) que no estén incluidas en el dmbito de aplicacion de
la ley, o ol menos la aplicacion de determinadas cuestiones (superando los es-
frechos contomnos de la disposicién adicional primera del EBEP). Asi, aparte de
lo ya previsto en el EBEP, deberes y cédigo de conducta, principios de acceso
y cupo de reserva para discapacitados, cabria analizar hasta qué punto no
puede ser oporfuno extender a esas entidades piblicas (tales como sociedades
publicas y fundaciones publicas) ofras previsiones de la ley, por ejemplo como:
oferta de empleo publico, la inclusién dentro de los principios de acceso del co-
rGcter abierto de las pruebas vy la libre concurrencia, la regulacion de directivos
publicos profesionales, normalizacion lingiistica, responsabilidad disciplinaria y
la fijacién de criterios para la negociacién colectiva. El fundamento de esta am-
pliacion del ambito de aplicacion, aunque sélo fuera en esfas materias tasadas,
residiria en que con ello se estd construyendo un empleo publico vasco mas ho-
mogéneo, asenfado en las mismas bases estructurales y principios, y evitandose
los riesgos elevados de «huida» de la aplicacion general por parte de determi-
nadas enfidades fales como sociedades piblicas, consorcios, fundaciones, efc.
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Y, por dltimo, cabria plantearse el problema especifico del personal al
servicio de la administracion de justicia, que si bien se rige por su legislacion
especifica (ley Organica del Poder Judicial y Reglamentos de los diferentes
Cuerpos), nada impediria, en aras a una mayor homogeneizacion con la
funcién publica propia, aplicarles la ley de desarrollo en todo los que no esté
expresamente regulado por su propia normativa.
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Anexo capitulo |

El personal al servicio de las Administraciones
Forales y Locales: Libertad de configuracién del
legislador autonémico y (posibles) limitaciones
que presenta el actual (e indeterminado) marco
normativo bdsico

Introduccién: el dmbito de aplicacién del EBEP y la administracién local.
Derogaciones ciertas, derogaciones implicitas y derogaciones dudosas

Como ya hemos visto, el arficulo 3.1 del EBEP nos indica que «el personal
funcionario de las Entidades Locales se rige por la legislacion estatal que resulte
de aplicacién, de la que forma parte este Estatuto y por la legislacion de las
Comunidades Auténomas, con respefo a la autonomia local». Esta redaccién,
bastante ambigua, puede plantear problemas aplicativos, maxime cuando la
disposicion derogatoria nica solo deroga expresamente de la ley 7/1985,
reguladora de las bases del Régimen Local, el arficulo 92 vy el Capitulo Il del
Titulo VII. Cabe, por tanto, preguntarse hasta qué punfo la regulacién actual-
mente recogida en el Titulo VIl de la LBRL, capitulos I, II, IV y V, asi como la
prevista en Titulo VIl del Texto refundido, aprobado por Real Decrefo legislati-
vo /81/1986, siguen vigentes. Al no haber sido derogados expresamente se
puede considerar que fales previsiones estan vigentes, siempre que no se opon-
gan a lo dispuesto en el EBEP.

En suma, se puede decir que, efectivamente, hay un campo de «derogacio-
nes cierfas», que viene sefialado por lo previsto en la disposicion derogatoria
Unica; esto es, el arficulo 92 y el capitulo Il del Titulo VI de la LBRL (aunque lue-
go el contenido del articulo 92.2 de la LBRL —«mutilado» en un inciso— ha sido
llevado a la disposicion adicional segunda, apartado primero del EBEP, relativa
a los funcionarios con habilitacién estatal). Habria, asimismo, un dmbito normati-
vo de «derogaciones implicitas», que vendria delimitado por aquellas previsiones
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de la legislacion local que no tuvieran encaje en las normas previstas en el EBEP
(aunque definir ese dmbito no resultard siempre tarea fécil). Y, en fin, habria un
nimero de previsiones que plantearian dudas sobre si han sido derogadas o no.

la situacion, por fanto, dista de estar clara. Y se complica mds ain puesto
que el Gobierno central no ha procedido a tramitar el texto del Anteproyecto de
ley Basica del Gobierno y Administracion Local, en el que, por cierfo, nada se
requlaba sobre el dmbito de la funcién piblica local, con lo que implicitamente
se reconocia que serfan las Comunidades Auténomas las que abordaran la re-
gulacién de esfa materia. Sin embargo, al no prosperar esa reforma siguen, en
principio, vigentes las «normas basicas» establecidas en la BRL Yy, en su caso,
las que se puedan inferir del Titulo VIl del Texto refundido. Y lo que es més gra-
ve, al no prosperar la reforma citada pende sobre las Comunidades Auténomas
la «<espada de Damocles» de si el legislador estatal hard uso o no del (presunto)
fitulo competencial para regular «ex novo» el empleo publico local en una futura
ley Bésica de Administracion Local.

Esta situacion plantea no pocas incognitas, v sobre fodo dificulta sobremane-
ra la tarea del legislador autonémico a la hora de regular la funcién piblica local
dentro de la ley de Empleo Publico. Pero en este terreno, con las observaciones
que se haran, cabe en principio optar porque la ley del empleo piblico vasco
requle en toda su extensién la funcién publica local y lleve a cabo una interpre-
tacién acorde con el nuevo marco normativo que supone el EBEPy, sobre todo,
con la <filosofia» que impregna ese nuevo marco que no es otra que huir de la
construccién de sistemas homogéneos, apostar por la flexibilidad y «ser escrupu-
losamente respetuoso con las competencias de las Comunidades Auténomas, asi
como de la autonomia organizativa de éstas y de las administraciones locales»
(Exposicion de Motivos). En consecuencia, siempre que se respete la autonomia
local, asi como aquellas previsiones de la «legislacion del Estado» que tengan
ineludiblemente una naturaleza basica, la ley del empleo piblico vasco podria
regular en foda su extension esta materia. Veamos con qué limites.

lo que si parece obvio es que mientras el legislador vasco no regule esta
materia, si que seguirdn vigentes las previsiones recogidas en la ley de Bases
de Régimen Llocal y en el Texto Refundido. Por fanto, la no derogacion expresa
de esfas cuestiones puede obedecer cabalmente a no crear un vacio normativo
que implicara una anomia de regulacién hasta que el legislador autonémico de
desarrollo actuara y, en aquellos aspectos que no sean bdsicos, desplazara fal
normativa (sobre fodo la prevista en el Texto Refundido).

la importancia de este tema esta fuera de cualquier discusion, sobre todo
porque si se quiere disefiar un «modelo de empleo publico vasco» bajo para-
mefros de cierta homogeneidad se ha de fener en cuenfo que la hasta ahora
«normativa basica» en materia de funcion piblica local se aplica no sélo a las
administraciones locales de Euskadi, sino también a las administraciones fora-
les. En consecuencia, saber qué margenes de configuracion tendra el legislador
vasco en este tema representa interrogarse sobre la mayor o menor amplitud de
esa futura regulacion.
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2Qué preceptos del Titulo VIl de la Ley de Bases de Régimen Local en materia
de personal al servicio de las administraciones locales pueden considerarse
derogados implicitamente y cudles no?

Para analizar hasta qué punto se han visto afectados o no por la regulacién
recogida en el EBEP los distinfos preceptos que se prevén en el Titulo VIl de la
LBRL, lo més apropiado es llevar a cabo un fratamiento puntual de los diferentes
femas que alli se regulan. A saber:

— El articulo 89 LBRL, que enumera cudl es el personal al servicio de las Enti-
dades locales, debe entenderse afectado por la regulacion del articulo 8
del EBEP. Si bien la tipologia de personal al servicio de las enfidades
locales no ha cambiado, si lo ha hecho la terminologia (empleados publi-
cos, laborales por tiempo indefinido, efc.) y la configuracién de algunos
de estos tipos.

— En el arficulo 0.1 IBRL se prevé que cada entidad local deberd aprobar
anualmente la plantilla y se recogen una serie de principios que deben
inspirar su confeccion. De las plantillas nada se dice cuando el EBEP
frata de «la ordenacion de la actividad profesional» (Titulo V), lo que no
impide que el legislador autonémico no pueda regularlas (de hecho, en
los articulos 21 y 22 de la ley 6/1989 estan recogidas con alcance
general para fodas las administraciones publicas vascas). No se plantea-
rian especiales problemas en cuanto a la compatibilidad de lo previsto
en la [BRLy lo que regule el legislador vasco.

— Mayores dificultades plantea, en cambio, la redaccién del articulo 90.2
LBRL, en su segundo parrafo. En efecto, alli se atribuye al «Estado» (que es
lo mismo que decir al «Gobierno del Estado» o, en su caso, al Ministerio
de Administraciones Piblicas), «establecer las normas con arreglo a las
cuales hayan de confeccionarse las relaciones de puestos de trabajo, la
descripcién de puestos de trabajo tipo y las condiciones requeridas para
su creacién, asi como las normas bésicas de la carrera administrativa,
especialmente por lo que se refiere a la promocién de los funcionarios a
niveles y grupos superiores». Esta atribucién al Estado de esas competen-
cias, se pueden desglosar en dos dmbitos: 1) el relativo a «las relaciones
de puestos de trabajo» v la definicién de «puestos de trabaijo tipo»; v 2)
las normas bésicas de carrera y promocion. Veamos estos dos puntos:

e £l EBEP prevé en su arficulo 74 que las Administraciones Piblicas
esfructurardn su organizacion «a fravés de relaciones de puestos de
trabajo u ofros instrumentos de ordenacién similares» que deben tener
el contenido minimo que se prevé en el citado precepto. En conse-
cuencia, si ya las relaciones de puestos de frabajo no son instrumen-
fos obligatorios dificilmente puede considerarse como bésico ese ar-
ficulo 90.2 de la LBRL. Tal prevision supone una injerencia intolerable
en las potestades de autoorganizacion que reconoce el EBEP a todas
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las Administraciones Publicas [y, en este caso, a las locales). Menos
adecuada es ain la prevision de que el Estado fije —presumiblemente
por norma reglamentario— la «descripcion de puestos de frabajo tipo
y las condiciones requeridas para su creacion», pues tales cuestiones
son consustancialmente inherentes al ejercicio de las potestades de
autoorganizacion. Lla deferminacién de cudles sean los «puestos de
trabajo tipo» debe ser consecuencia de un andlisis funcional de cada
organizacién y no puede pretenderse plantear desde fuera de cada
entidad local. La ley del empleo publico vasco puede establecer una
metodologia a la cual se podrén sumar o no las diferentes administra-
ciones forales y locales.

® Lo atribucion al Estado de la fijocién de las normas bésicas de carrera
y de promocién ha de entenderse cumplimentada por lo previsto ex-
presamente en el Capitulo Il del Titulo lll, que regula el «Derecho a la
carrera y a la promocién interna» (Notese en todo caso que, segin
prevé la disposicion final cuarta del EBEP, ese Capitulo Il del Titulo Il
no producird efectos sino a partir de la enfrada en vigor de las Leyes
de Funciéon Publica que se dicten en desarrollo de este Estatuto). Por
fanto, ese inciso nada afiade a lo previsto en el EBEP y no dotaria de
competencia adicional alguna al Estado en esta materia. Lo més cabal
y razonable es que fuera la ley autonémica la que estableciera a par-
fir de los presupuestos basicos del EBEP las modalidades de carrera
profesional y el régimen juridico de las mismas, pero dejando en fodo
caso a cada administracion foral o entidad local la decision sobre la
implantacién de estas modalidades de carrera y la intensidad de su
aplicacién.

— El arficulo 90.3 [BRL reconoce expresamente que las entidades locales
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«constituirdn Registros de Personal, coordinados con los de las demdas Ad-
ministraciones publicas, segin las normas aprobadas por el Gobierno».
la regulacién de ese arficulo 0.3 debe entenderse afectada por la
prevista en el articulo 71 EBEP, y en consecuencia esa atribucién «<norma-
tiva» a favor del Gobierno central no tiene ningin sentido, pues colisiona
fronfalmente con lo previsto en el arficulo 71.3, pues alli se indica que
los contenidos minimos comunes de los registros de Personal vy los crite-
rios que permitan el infercambio de informacién se estableceran por me-
dio de convenio de la Conferencia Sectorial. Todo lo mas se prevé una
cooperacién de la Administracion General del Estado y de las CCAA
cuando no dispongan de la suficiente capacidad financiera (art. 71.5).
El arficulo @1.1 en relacién con la Oferta de Empleo Publico debe leerse
de acuerdo con lo que prevé el articulo 70 EBEP.

El arficulo 91.2, en lo que afecta a la seleccion del personal, funcionario
o laboral, debe enfenderse modificado por lo previsto en el articulo 61
EBEP (Sistemas selectivos).
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— El articulo 2.1 recoge una prevision importante en el plano aplicativo,
pero que se ha de corregir en estos momentos de acuerdo con lo previsto
en el EBEP. En efecto, alli se dice que «los funcionarios al servicio de
la Administracion local se rigen, en lo no dispuesto por esta ley, por la
legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas en los términos
del articulo 149.1.18 de la Constitucion». Hay, por tanfo, una preferen-
cia aplicativa de lo dispuesto en la BRL. Sin embargo, esta prefendida
preferencia aplicativa se deberia matizar, puesto que muchas de las pre-
visiones recogidas en la LBRL se han de entender modificadas por lo
dispuesfo en el EBEP. Y es esfe Esfatuto el que ha redefinido los mérgenes
de juego del Estado y de las CCAA en materia de funcién pablica, por
lo que habra que mantener que ese articulo 92.1 debe ser interprefado
en el sentido de que la preferencia ahora es del EBEP, v se mantendria la
regulacién de la LBRL hasta que la Comunidad Auténoma desarrolle esa
legislacion y la desplace en su ambito de aplicacién. En todo caso, el
arficulo 3 del EBEP establece una regulacién muy similar, pero se precisa
que el Estatuto forma parte de esa legislacion estatal, por lo que estaria
fuera de toda duda su aplicacién preferente.

— El articulo 92.2 BRL estd derogado expresamente, aunque su enunciado
—como ya se ha dicho— se ha incorporado al apartado primero de la
disposicién adicional segunda del EBEP, lo que plantea algunas cuestio-
nes de interés que serdn abordadas en momentos posteriores.

— El articulo 93, relativo a refribuciones, debe leerse de acuerdo con lo pre-
visto en el Capitulo Il del Titulo 11l del EBEP, pero se ha de tener en cuenta
que esfe también es de enfrada en vigor «diferido» a lo que prevea la
ley de desarrollo del EBEP [en esfe caso hay que enfender que debera
ser la ley autondmical. En suma, las retribuciones complementarias estan
directamente imbricadas con el modelo de carrera profesional y con el
sistema de puestos de trabajo, y ambas cuestiones se deberan regular
por la legislacién autondmica, sin perjuicio de que las administraciones
forales y locales apliquen luego su propio modelo de carrera y su sistema
de puestos de trabaijo.

— los articulos 94 y 95 se han de leer de conformidad con lo previsto en el
EBEP en materia de jornada (art. 47) y de negociacién colectiva.

— Cabe preguntarse, asimismo, si lo previsto en el articulo 97 LBRL, la pu-
blicacion de los anuncios en el BOE y las bases de las pruebas selectivas
en el BOP debe tener o no cardcter bésico. Y sobre todo si podria ser
modificado por el legislador autonémico: stiene algin sentido hoy en dia
esa publicacién «noticial> en el BOE de los anuncios de convocatoria de
pruebas de acceso?

— El Capitulo 1l del Titulo VIl de la LBRL, arficulos 98 v 99, ha quedado
expresamente derogado.

— En el Capitulo IV del Titulo VII se recogen una serie de previsiones sobre
seleccion y provision de puestos de trabajo en la funcién pablica local. Y
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en lo que afecfa a «funcionarios propios» se afirma en el articulo 100.2
que corresponde a la Administracion del Estado establecer reglamenta-
riamente: a) <las reglas bésicas y los programas minimos a que debe
ajustarse el procedimiento de seleccién y formacién de funcionarios; b)
<los fitulos académicos requeridos para fomar parte en las pruebas selec-
fivas». La primera de esfos atribuciones fue desarrollada por medio del
Real Decreto 896,/1991. Esta injerencia de la Administracién del Estodo
puede enfenderse poco adecuada a los principios rectores que inspiran
el acceso al empleo publico tal como han sido configurados en el EBEP, y
en todo caso puede dudarse de que esa deferminacion de reglas basicas
y de programas minimos sea ajustada al nuevo sistema de disfribucion de
competencias en esfa materia que se prevé en el propio EBEP, asi como
a las potestades de autoorganizacién que se reconocen en este dmbito @
las entidades locales. Y en lo que respecta a los fitulos académicos, esfos
vienen regulados en el articulo 76 del EBEP, por lo que a todas luces es
improcedente que los haya de deferminar via reglomento la Administra-
cion del Estado (lo que vulneraria la concepcién formal de lo bésico),
ademds que la especificacion concrefa de fitulos no fiene ningun sentido
en un sistema de fitulaciones que va a ser particularizado y fragmentado
en funcién de la oferta de cada Universidad (como consecuencia de la
aplicacion del Espacio Europeo de Educacion Superior).

los arficulos 101y 102 no parecen verse afectados por lo dispuesto en
el EBEP, salvo en algin inciso donde se hace referencia a «las relaciones
de puestos de trabajo». Si que el contenido del articulo 102 se ha visto
afectado por lo previsto en el arficulo 127.1.h) LBRL en lo que afecta @
los «municipios de gran poblacién».

En lo que afecta al Capitulo V del Titulo VIl de la LBRL, la regulacion
recogida en los arficulo 103 y 104 se veria afectada en los siguientes
puntos:

® En cuonto a la seleccion del personal laboral lo previsto en el ar-
ficulo 103 debe enfenderse complementado por todas las previsio-
nes al respecto recogidas en el EBEP v, especialmente, Capitulo | del
Titulo IV [acceso al empleo publico).

® Por lo que afecta al arficulo 104, personal eventual, se ha de tener
en cuenfa que esa previsiones deben ser leidas de acuerdo con lo
que dispone el articulo 12 del EBEP, que expresamente restringe la
condicién de personal eventual al que sélo realiza funciones expresa-
mente calificadas como de confianza o asesoramiento especial (aun-
que esfa redaccion es la misma que la existente en el arficulo 20.2
de la ley 30/1984). Cabe inferrogarse hasta qué punto se puede
considerar como bésica la prevision recogida en el arficulo 104.3
cuando prevé que «los nombramientos de funcionarios de empleo, el
régimen de sus refribuciones y su dedicacion se publicarén en el BOP
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y, en su caso, en el propio de las Corporaciones». La referencia a los
«funcionarios de empleo» es, a todas luces, improcedente, pues el per-
sonal eventual ya no es, ademds desde la ley de 1984, «funcionario
de empleo», y menos aln tras la aprobacion del EBEP (articulos 8 y
12). El resto del precepto de momento se ha de considerar aplicable,
pero cabe plantearse si el legislador autonémico debe mantener esa
prevision o puede prescindir de ella o modificarla en su alcance (sobre
fodo si se quiere establecer un tratamiento simétrico entre la regulacién
del personal eventual de la Administracién General de la Comunidad
Auténoma y el personal eventual de las administraciones forales y lo-
cales).

— Asimismo, habria que fener en cuenta que las previsiones del Titulo X de
la LBRL, introducido a través de la reforma de la Lley 57,/2003, y donde
se recoge una regulacion, siquiera sea de minimos, sobre directivos po-
blicos en los municipios de gran poblacion (preceptos que siguen todavia
vigentes como normativa basica), asi como las previsiones relativas a los
directivos de organismos auténomos y de entidades publicas empresa-
riales [art. 85 bis de la LBRL), lo que puede generar algunos problemas
para el legislador autonémico de desarrollo si quiere introducir en su seno
fambién a ese personal directivo, aunque fras la prevision del articulo 13
del EBEP cabe considerar que cualquier normativa que tienda a la profe-
sionalizacién mayor de ese personal directivo local no tendria problemas
de encaije dentro de la normativa basica.

5Qué preceptos del Titulo VIl del Texto Refundido de la Ley de Bases de
Régimen Local en materia de personal al servicio de las entidades locales
pueden considerarse derogados implicitamente y cudles no?

A pesar de que la disposicion final séptima del Texto Refundido de la LBRL
fuera declarada inconstitucional en su inciso «conforme a su naturaleza» por
la STC 385/1993, y a pesar asimismo de que se le ha dado nueva redac-
cién por parte del arficulo 59.2 de la ley 53/2002, no se puede afirmar
que se haya cerrado el problema de la inseguridad juridica que la diccion
de ese precepto encierra. En efecto, el apartado b) de esa disposicién final
séptima indica que en las materias reguladas por el Titulo VIl se inferirg el ca-
récter basico de sus preceptos segin disponga la legislacién estatal vigente
en aquéllas. No obstante —afiade— tendran en todo caso cardcter basico
los articulos 167 y 169. Se sigue planteando, por fanfo, hasta qué punto,
por un lado, esa regulacién sobre el personal al servicio de las entidades
locales tiene naturaleza bésica y, por ofro, en qué medida la regulacién de
los articulos 167 y 169 seguirén siendo, después de la entrada en vigor del
EBEP, normas bdsicas.
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Empezando por este ltimo punto, cabe sefialar que los articulo 167y 169
regulan precisamente cuestiones estructurales de la funcién piblica local. El arficu-
lo 167 indica que los funcionarios propios de las enfidades locales se integran
en Escalas de Administracion General y de Administracion Especial, v estas a su
vez se subdividen en subescalas, pudiéndose ademas definir clases. la Escala de
Administracion General se subdivide en las subescalas «Técnica», de «Gestion»,
«Administrativa», «Auxiliar y «Subalterna», mienfras que la Escala de Administra-
cion Especial se subdivide,a su vez, en las subescalas «Técnica» y de «Servicios
Especiales». El articulo 169 defermina, por su parte, qué funciones desempefian
los funcionarios adscritos a las diferentes Subescalas de Administracién General,
asi como el sistema de seleccién que se seguird en cada caso.

Esta regulacion dudosamente tendria un carécter bésico a partir de la en-
frada en vigor del EBEP. En primer lugar, porque los Grupos de Clasificacion
que se prevén de forma definitiva en el arficulo 76 o de forma transitoria en la
disposicion fransitoria tercera alteran sustancialmente el sistema de «subescalas»
previsto en el articulo 167 del Texto Refundido. En segundo lugar, porque tales
previsiones, tanfo la deferminacién de Escalas como la definicion de las funcio-
nes de cada subescala cabria pensar que es una competencia del legislador
autonémico, pues en el EBEP se indica que los Cuerpos y Escalas de funciona-
rios se crean, modifican o suprimen por ley de las Cortes Generales o de las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas (art. 75.2).

Se puede, por tanfo, defender la tesis de que esas previsiones del fexto
refundido deberian ser leidas de conformidad con las previsiones del EBEP, y
mantendrion fan sélo una vigencia temporal hasta que la Comunidad Auténo-
ma desarrollara a través de su propia ley lo previsto en el EBEP. No obstante,
la arquitectura estructural de la funcién poblica local estd lo suficientemente
asenfada como para no hacer grandes cambios en tomo a la distincién entre
la Escala de Administracion General y la Escala de Administracién Especial.
Posiblemente lo que haya que retocar para adaptarlo a las previsiones del
EBEP sea cierfamente la estructura de las subescalas, asi como las funciones
que desarrollan los funcionarios infegrados en las subescalas de Administracion
Ceneral. Ademés, tal como se analizard posteriormente, la estructura de la
funcién piblica de la Administracion de la Comunidad Auténoma coincide en
configurar dos fipos de cuerpos, los «generales» v los «especiales», por lo que
la proximidad de ambos modelos (autonémico, por un lado, v foral y local, por
ofro] es mas que evidente v facilita mucho la operaciéon de disefiar, a partir de
los presupuestos del EBEP, un sistema estructural de la funcion piblica vasca
que sea homogéneo.

Y en cuanto al contenido puntual del Texto refundido en materia de perso-
nal al servicio de los entidades locales, un andlisis de los diferentes preceptos
nos daria el siguiente resultado.

— En lo relativo al Capitulo | de «disposiciones generales», las normas que
contiene son las siguientes:
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e El articulo 126 regula las plantillas, y es una concrecion del art. 90.1,
y en consecuencia dificilmente puede ser considerado como bésico.

e Discutible es que el arficulo 127 tenga actualmente cardcter bésico,
pues indica que una vez aprobada la plantilla y la relacion de puestos
de trabajo se «remitird copia a la Administracion del Estado vy, en su
caso, a la de la Comunidad Auténoma». En todo caso, esta normativa
podria ser regulada «ex novo» por la ley autonémica.

e El articulo 128 regula la oferta de empleo publico y prevé que el
Estado ejerza determinadas competencias normativas de cardacter re-
glamentario para coordinar las oferfas de empleo del resto de Adminis-
fraciones. Esta prevision deberia considerarse no ajustada a la nueva
regulacion recogida en el articulo 70 EBEP, y, en todo caso, cabria
poner en cuestién su naturaleza de norma bésica por el reenvio que
hace al reglamento.

* las compefencias reconocidas al Gobierno o al Ministerio de Admi-
nistraciones Publicas por el articulo 129 en materias fales como «es-
fablecer las normas basicas especificas de la carrera administrativa,
especialmente en cuanfo se refiere a promocién y movilidad»; «apro-
bar los demas proyectos de normas bésicas de aplicacién a la funcién
publica local que deban revestir la forma de Real Decreto» |(...); o, en
fin «establecer las normas con arreglo a las cuales hayan de confec-
cionarse en las enfidades locales las relaciones de puestos de trabaijo,
la descripcion de puestos de trabajo fipo v las condiciones requeridas
para su creacion»; son todas ellas previsiones que no encajan con lo
dispuesto en el EBEP, y no tendrian la consideracién de normas bési-
cas.

En el Capitulo II, que se ocupa de las disposiciones comunes a los fun-
cionarios de carrera, algunas de las previsiones alli recogidas son las
siguientes:

* la definicion de lo que sea un funcionario de la Administracién Local
o un funcionario de carrera (art. 130 debe entenderse corregida, en
su caso, por las previsiones de los articulos 8 y @ del EBEP.

® |os funcionarios, segin prevé el arficulo 131, se estructuran en escalas,
subescalas, clases y categorias. Tales elementos estructurales se pue-
den mantener o, incluso, el legislador autonémico podria modificarlos
(ofra cosa es que sea recomendable hacerlo). Lla agrupacién por gru-
pos de clasificacién se veria totalmente afectada por lo previsto en el
EBEP. La filosofia de la ley, que parte de una libertad en las formas de
estructurar a los empleados piblicos, se aplicaria también al dmbito
de la funcion poblica local, salvo en lo que afecta a los funcionarios
con habilitacién nacional.

* Elarficulo 132 se veria afectado por la derogacion del articulo 92 de
la LBRL y porque la referencia a las «normas esfafales sobre confeccién
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de las relaciones de puestos de frabajo y descripcion de puestos de
trabajo tipo» no casan con las previsiones recogidas en el EBEP.

e Fl articulo 133 se veria afectado por la regulacién prevista en el ar-
ficulo 61, especialmente en el apartado 3, del EBEP.

* FElarticulo 134, relativo a las convocatorias de ingreso, se ve afectado
por diferentes previsiones del EBEP (art. 61 y disposicién transitoria
cuarta, de consolidacién del empleo temporal). Asimismo, las remi-
siones que hace a los arficulos 98.1 y 100.2 de la [BRL no pueden
justificar la infervencién del Estado en esos procesos selectivos, tal
como ya se ha expuesto antes.

e Fl arficulo 135 se ve afectado por lo previsto en el articulo 56 del
EBEP.
El arficulo 137 se ve afectado por lo previsto en el articulo 62 EBEP.
El arficulo 138 por lo regulado en el arficulo 63 EBEP.
El arficulo 139 por lo previsto en el arficulo 67 EBEP.
Y, en fin, lo mismo cabe decir de la regulaciéon recogida en los ar
ficulos 140y ss., que regulan determinadas cuestiones vinculadas con
el régimen estatutario de los funcionarios publicos locales (situaciones
administrativas, régimen de incompatibilidades, régimen disciplinario,
permisos, licencias, refribuciones, etc.). Todas estas previsiones dificil-
mente tendrén cardcter basico, puesto que el EBEP las ha regulado en
algunos casos con minuciosidad y detalle que préacticamente no dejan
espacios a la configuracién del legislador de desarrollo (por ejemplo,
en materia de jornada de trabajo y de permisos). Tal vez en el ambito
del régimen disciplinario habria que examinar hasta qué punto algu-
nas de esas previsiones recogidas en el Texto Refundido pueden tener
cardcter bésico en cuanto que hayan de ser seguidas por el legislador
autonémico de desarrollo.

El Capitulo 1ll, relativo a «funcionarios con habilitacién nacional» dado
que encuentra su fundamento en lo previsfo en los articulos 98 y 99 de la
LBRL, ha sido expresamente derogado. Aunque hay que tener en cuenta
lo previsto en la disposicion transitoria séptima.

En el Capitulo 1V, titulado «De los demds funcionarios de carrera» (o si
se prefiere de los «funcionarios propios de las enfidades locales», se
recogen algunos elementos esfructurales, como los previstos en los artficu-
los 167y 169 que la disposicion final séptima del Texto refundido cali-
ficaba como bésicos. Ya hemos examinado este punto, y centraremos la
afencién sobre ofros arficulos a efectos de definir si fienen o no naturaleza
bésica. A saber:

e El arficulo 168 establece que la provisién de puestos de trabajo se re-
gird por las normas que, en desarrollo de la legislacion basica en ma-
feria de funcién piblica local, dicte la Administracion del Estado. Esfa
competencia normativa se compadece mal con la nocion que debe
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fener lo basico, fal y como aparece configurada en el EBEP. Pues,
en principio, han de ser las leyes de funcion piblica que desarrollen
el EBEP las que deferminen todo lo concerniente con la provision de
puestos de trabajo v la movilidad. Habilitar al poder reglamentario
del Estado para llevar a cabo el dictado de esas normas para la
funcién piblica local no puede hoy en dia ser considerado como
bésico.

* las previsiones recogidas en los arficulos 170 a 175, todas ellas de
confenido estructural, fampoco deben ser consideradas como bésicas,
sin perjuicio de que algunas de sus previsiones pueda estudiarse su
inclusién en la ley de desarrollo.

— Y finalmente, del Capitulo V del Texto refundido, no es apropiada la ca-
lificacion del «personal eventual» como personal idéneo para el ejercicio
de funciones directivas en la administracion local. Méas ain cuando el
arficulo 87 EBEP se refiere al personal eventual como personal de con-
fianza politica. la redaccion del articulo 176.3 se compadece muy mal
con la actual regulacién de los arficulos 12y 13 del EBEP. No obstante,
mientras no se regule la figura del directivo piblico profesional por parte
del legislador autonémico cabré acudir fransitoriamente a esa figura,
puesto que, por un lado, no ha sido expresamente derogada por el EBEP,
y, por ofro, el mundo local carece por ahora de figuras que puedan sus-
fituirla para el ejercicio de funciones directivas.

En conclusién, la funcion piblica local sigue ofreciendo problemas a la
hora de deslindar cudl es la normativa aplicable, y sobre todo hasta qué
punto tienen o no naturaleza bdésica determinadas previsiones recogidas en
la legislacion local (LBRL y Texto Refundido). Sin perjuicio de que algunas de
estas previsiones manfengan su vigencia, siempre y cuando no se confradigan
con lo que dispone el EBEP, la tesis que aqui mantiene es que el legislador
autondémico vasco deberia regular todas estas cuestiones con cierto defalle, sin
inmiscuirse eso si en los dmbitos propios de la autonomia foral o local. Més
aln cuando por parte del Estado no se va a adaptar —al menos en la presente
legislatura— una legislacion local en materia de funcion piblica que se puede
considerar como obsoleta. Es una buena oportunidad para dotar de coherencia
a fodo el sistema de funcién publica vasco, puesto que aquf estan incluidas las
administraciones forales y locales.

Por tanto, el legislador vasco deberia regular con toda la intensidad que
sea posible el empleo piblico en la administraciéon foral y local, basandose en
la disposicién adicional primera de la Constitucion (ver disposicién adicional
segunda, dos, EBEP) y en el fitulo competencial reconocido en el arficulo 10.4
del Estatuto de Autonomia de 1979, sabiendo extraer de forma inteligente lo
que permanece como bésico de la legislacion local en materia de personal al
servicio de las administraciones locales, y lo que es por tanto compatible con
la finalidad y los enunciados del Estatuto Basico del Empleado Poblico. En este
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punto no se debe olvidar que los postulados conceptuales de la nueva configu-
racién de lo basico en materia de empleo piblico casan muy mal con el defalle
y la practica de intervencion que se disefid en la legislacion bésica de 1985
en materia local. En consecuencia, el legislador vasco deberia llevar a cabo un
esfuerzo de racionalizacion y simplificacién de un complejo y abigarrado siste-
ma de fuentes del Derecho en materia de personal al servicio de las administra-
ciones locales que lo Unico que estd produciendo a los operadores juridicos y
a los gestores de recursos humanos es una alta dosis de inseguridad juridica.
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Capitulo |

Organos y coordinacién en el empleo publico
Vasco

Introduccién: los érganos de la funcién piblica en la LFCE
y en la Ley 30/1984

El reflejo en las leyes de funcién publica de lo que se pueden calificar
como «brganos superiores de la funcién publica» procede de la ley articulada
de Funcionarios Civiles del Estado (LFCE), aprobada por Decreto legislati-
vo 315/1964, que, en su Titulo Il recogia una serie de érganos superiores de
la funcién piblica, entre los que se hallaban los siguientes: a) Consejo de Mi-
nistros; b) Presidente del Gobierno; ¢] Ministro de Hacienda; d) Los Ministros,
Subsecrefarios y Directores Generales; y e) Lla Comisién Superior de Personal.
Junto a estos, la LFCE recogia también dentro de esa regulacién Oaunque sin
denominarlo como érgano superior- al «Cenfro de Formacién y Perfecciono-
miento de Funcionarios», que posteriormente se transformaria en el Insfituto Na-
cional de Administracion Publica (INAP).

Este «<modelo» de la LFCE fue posteriormente seguido, en grandes lineas,
por la ley 30/1984, de medidas para la reforma de la funcion poblica, que
dedicaba un largo capitulo primero de la ley a regular los «6rganos superiores
de la funcion poblica», y donde se recogian los siguientes: el Gobierno (art. 3);
b) el Ministerio de la Presidencia (art. 4, hoy en dia el Ministerio de Adminis-
fraciones Publicas); el Ministerio de Economia y Hacienda (art. 5); el Consejo
Superior de la Funcion Poblica (art. 6 y 7); la Comisién de Coordinacion de
la Funcion Poblica (art. 8); la Comision Superior de Personal (art. 9); vy los De-
legados del Gobierno y gobernadores civiles (art. 10, hoy Subdelegados del
Gobierno).

De esta regulacion citada, la propia ley 30/1984, en su art. 1.3, reco-
nocia que sélo tenian el carécter de bésicos, los siguientes preceptos: aparta-

/3




_ F Tofa, I. Calonge, C. Gonzdlez de Heredia, M. Gorriti, A. Pérez, R. Jiménez

dos e] y f] del art. 3.2 (la aprobacién por el Gobierno, previa deliberacion en
el Consejo Superior de la Funcion Piblica de los criterios para coordinar la pro-
gramacién de las necesidades de personal a medio y largo plazo vy los planes
de oferta de empleo piblico de las administraciones piblicas; articulos 6 y 7
(relativos al Consejo Superior de la Funcion Pablica) v 8 (referente a la Comi-
sion de Coordinacion de la Funcion Publica).

las leyes de funcién piblica de las diferentes comunidades auténomas
aplicaron «a pies juntillas» el modelo matriz disefiado por la legislacion basica,
aunque no hay plena coincidencia entre todas ellas. En todo caso, estas leyes
cuando regulan los érganos superiores de la Funcion Pablica se refieren, por lo
comin, al Gobierno, al Departamento (Consejeria) competente en materia de
funcién piblica, al Departamento de Hacienda, y a un «Consejo» de Funcién
Publica (algunas leyes recogen, asimismo, una «Comision de Coordinacion»
entre el Gobiemo autonémico vy las entidodes locales en materia de funcién
publica). Pero lo que se quiere decir es que esfe es un terreno muy poco dado
—hasta ahora— a las innovaciones.

Los érganos de la funcién publica vasca en la Ley 6/1989

la ley 6/1989, de la funcién piblica vasca, se encuadra en esa linea de
tendencia, puesto que en el Capitulo lll del Titulo | contiene una amplia regula-
cion sobre lo que se denomina como «Organos y sus competencias». Alli se reco-
gen lo que son los «érganos superiores», que se limitan a tres (el Gobierno Vasco,
el Departamento competente en materia de funcion piblica y el Consejo Vasco
de la Funcién Pablical), junto con ofros drganos competentes también en materia
de funcion poblica vasca que no tienen la consideracién de érganos «superiores»
(los Departamentos, el Departamento competente en materia de Hacienda, asi
como los respectivos érganos de gobierno del resto de administraciones piblicas
vascas). Bien es cierto que la regulacion inicial de la ley 6/1989, fue objeto de
una reforma de cierto calado en estas materias por parte de la ley 16/1997,
de 7 de noviembre, del Parlamento Vasco, que, tal como recogia su exposicion
de motivos, prefendia iniciar un camino hacia, por un lado, el reforzamiento del
cardcter esfratégico de los recursos humanos y, por ofro, a dotar a los departo-
mentos de una autonomia de gestion en este dmbito. En todo caso, el propio
legislador era consciente de la dificuliad que entrafiaba una operacion como la
descrita y la complejidad de la transicion de uno a ofro modelo.

El Informe de la Comisién de Expertos para el estudio y preparacién del
Estatuto Bésico del Empleado Publico

El 25 de abril de 2005, la Comisién para el estudio y preparacion del Es-
fatuto Basico del Empleado Publico hizo entrega ol Ministro de Administraciones
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Publicas de su Informe final. En este Informe se dedica el Capitulo XIX, precisa-
mente, a frafar el fema que nos ocupa, pero reformulado completamente tanto
en el enunciado («Coordinacién entre las Administraciones Piblicas») como en
su contenido (6rganos que se regulan con esa finalidad). la razén de esa pro-
funda modificacién en la economia de lo que el Estatuto Bésico debia regular
es bien obvia: radica en el dato que la ley que se propone es, efectivamente,
un Estatuto Bésico que debe ser posteriormente desarrollado, respectivamente,
por la ley de la Funcién Publica de la Administracion General del Estado y por
las Leyes de las Comunidades Autébnomas que se dicten para adecuar el marco
normativo de la funcién piblica autonémica a los nuevos postulados bésicos.

De ese Informe inferesa rescatar ahora una serie de ideasfuerza en relacion
con lo que pueda ser una regulacién de los érganos de la funcion piblica vas-
ca. A saber:

— laincidencia en la idea de «coordinacién» y de «cooperacion» que lleva
a cabo el Informe puede ser trasladada, mutatis mutandis, a la regula-
cion futura de una ley vasca de empleo piblico, pues el modelo intferno
de distribucién de competencias y recursos de la comunidad auténoma
vasca parte también de unas premisas de fuerte descentralizacién interna
(sobre todo en lo que afecta a las relaciones entre instituciones comunes
y territorios histéricos). Asimismo, el objetivo que late en la filosofia de la
ley 6/ 1989 [que se concrefa en la exposicién de motivos y con desigual
infensidad en el articulado) de «alcanzar un modelo vasco de funcién
publica para la totalidad de las administraciones piblicas vascas», no
podria obtenerse [ni siquiera avanzar en esa via) sin una reforzamiento
de los instrumentos de cooperacién y coordinacion.

— Tal como recoge el Informe, «s6lo la coordinacion y colaboracion entre
las diferentes Administraciones puede hacer posible la movilidad volunta-
ria inferadministrativa de los empleados pablicos».

— Asimismo, «la coordinacién de las politicas de empleo es muy conveniente
a la hora de negociar con los sindicatos las condiciones de trabajo, @
efectos de definir posiciones negociadoras unitarias o no excesivamente
dispares, que eviten el agravio comparativo y la consiguiente espiral de
reivindicaciones por pura emulacion y fomente, en cambio, la solidari-
dad entre todos los empleados publicos |...)».

— «la cooperacion —afade el Informe— debe facilitar, como hoy ya ocu-
rre, el infercambio de informacion y de experiencias y, en su virtud, la
mejora del régimen y de las practicas de gestion de personal en todas
las administraciones pUblicas».

— La Comision, fras poner de manifiesto su escasa funcionalidad, propuso
la supresién del actual Consejo Superior de la Funcion Pablica, debién-
dose mantener, sin embargo, la Comision de Coordinacion de la Funcion
Publica, aunque a través de un redisefio tanto en su vinculacién organica
Como en su composicion.
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— A tal efecfo propuso la potenciacion de la «Conferencia Sectorial de

Administraciones Piblicas», donde se deberian coordinar las politicas de
la Administracién del Estado y de las Administraciones de las Comuni-
dades Auténomas en materia de empleo piblico. Pero se afiadia que se
deberia contar con las Administraciones Locales (lo cual puede difuminar
nofablemente la funcionalidod del érgano) cuando se traten de asunto
que puedan afectarles.

Se proponia, ademads, que, dada la naturaleza del érgano, no se diera
entrada en el mismo a los sindicatos, pues la vieja caracterizacién del
Consejo Superior de la Funcion Piblica como «érgano de participacién»
se habia reducido drasticamente desde el momento en que se infrodujo
la negociacion colectiva en la funcion pablica.

No obstante, la antigua «Comision de Coordinacion de la Funcién Po-
blica» se mantenia, aunque redefiniéndose —como ya se ha dicho—
fanto en su vinculacién orgénica como en su composicion. La propuesta
de la Comision era incardinarla como un érgano dentro de la Conferen-
cia Sectorial, como podian ser ofras tantas Comisiones (de Formacion
Continua, de Escuelas de Formacion, de Tecnologias de la Informacion
y las Comunicaciones). Se olvida con ello que el mofor fundamental de
la coordinacion de las politicas de personal habia sido (y sigue siendo)
esa Comisién, que tiene ademds cardcter o naturaleza general, frente al
cardcter sectorial que tienen el resfo.

El Informe apostaba decididamente, en cualquier caso, por el reforza-
miento de esa Comision, «pues constituye un instrumento 0til de colabora-
cién e informacion reciprocar. Pero, a la hora de fratar su composicion,
afiadia lo siguiente: «seria necesario prever la incorporacién a la misma
de representantes de la Administracion Local, ya sea con cardcter per-
manente o puntual>. Esa nota de la «permanencia» tendrd serios efectos
sobre la regulacion definitivamente propuesta.

Finalmente, el Informe proponia recoger expresamente en el Esfatuto Bé-
sico la posibilidad de aprobar convenios de colaboracién y planes v pro-
gramas conjuntos entre Administraciones Publicas en materia de empleo
publico, fales como los relativos a convenios de formacién, acuerdos
para facilitar la movilidad inferadministrativa, efc.).

La cooperacién entre administraciones piblicas en el Estatuto Bdsico
del Empleado Piblico

Todas esfas apreciaciones eran necesarias si se quiere analizar cudl es lo
regulacion que se recoge sobre este tema en el EBEP. De esa regulacion se
pueden exfraer una serie de notas caracteristicas que sobre esfe tema lleva a
cabo el Estatuto Bésico. Veamos:
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— El Titulo VIIl de la Ley regula lo que denomina «Cooperacion entre las
Administraciones Piblicas» [no se hace referencia alguna, por tanfo, a «la
coordinacién», salvo cuando se trata especificamente de la «Comision de
Coordinacién» (art. 100.2 EBEP).

— En materia de érganos de cooperacion se prevé la existencia de la «Con-
ferencia Sectorial de Administracion Piblica», como érgano de coope-
racién de la administracién general del Estado, de las administraciones
de los comunidades auténomas y de la administracion local. En cuanto
a su composicion se incorpora, como novedad, la inclusion de represen-
fantes de estas administraciones locales «designados por la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias, como asociacién de entidades lo-
cales de dmbito estatal con mayor implantacién» (art. 100.1 EBEP). Ni
que decir tiene que esfa infroduccion de las administraciones locales
en la Conferencia Sectorial como representantes necesarios, afecta de
modo notable a la configuracion institucional del érgano (zen qué ofras
Conferencias Sectoriales estan presentes las administraciones locales?),
asi como presumiblemente al desarrollo correcto de sus funciones. De
hecho, la configuracion normativa de estas Conferencias Sectoriales, tal
como aparecen recogidas en el articulo 5 de la ley 30/1992, de 26
de noviembre (en la redaccion dada por la ley 4/1999), de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
frativo Comdn, estd arficulada en toro a la idea de que las Conferen-
cias Sectoriales son vehiculos institucionales para la cooperacion entre
la Administracion del Estado y la Administracion de las Comunidades
Auténomas, no recogiéndose, si no excepcionalmente, la parficipacion
de las administraciones locales en su seno. En efecto, el apartado 8 del
art. 5 de la citada ley 30/1992, indica lo siguiente: «Cuando la ma-
feria del dmbito sectorial de un érgano de cooperaciéon de composicion
multilateral ofecte o se refiera a competencias de las Enfidades Locales,
el pleno del mismo puede acordar que la asociacién de éstas de dmbito
esfatal con mayor implantaciéon sea invitoda a asistir a sus reuniones, con
cardcter permanente o segin el orden del dia». En todo caso, parece que
el legislador del EBEP ha apoyado la insercién de las administraciones
locales en esa Conferencia Sectorial (un tanto forzadamente] en la dic-
cion del articulo 58.1 de la ley de Bases de Régimen Local, cuando ge-
néricamente se refiere a que «las leyes del Estado o de las Comunidades
Autonomas podrén crear, para la coordinacién administrativa, drganos
de colaboracién de las Administraciones correspondientes con las enti-
dades locales. Estos érganos —aiade el citado precepto—, que serdn
nicamente deliberantes o consultivos, podran tener émbito autonémico
o provincial y cardcter general o sectorial».

— Se crea (mejor dicho se «redefine» institucionalmente) «la Comisién de
Coordinacion del Empleo Publico» como érgano técnico y de frabajo
dependiente —y esto es lo importante— de la Conferencia Secforial
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de Administracion Poblica. Lo funcién de este érgano es coordinar la
politica de personal no sélo de la Administracion General del Estado y
de las Comunidades Auténomas, sino también de la Administracion local
(ademés de las ciudades de Ceuta y Melilla). Su émbito funcional, sobre
todo si se compara con el fexto inicial del Proyecto, ha sido bastante
recorfado, y se limita a elaborar estudios e informes (sobre proyectos
normativos o de carécter general sobre el empleo publico, asi como
para impulsar actuaciones que garanticen la efectividad de los principios
constitucionales en el acceso al empleo piblico). lo mas relevante, @
nuestros efectos, es la composicién, puesto que compondrén la citada
Comisién los titulares de los érganos directivos de la politica de recursos
humanos de la Administracion General del Estado y de las Comunidades
Autébnomas (personas que fienen, por tanfo, responsabilidades directivas
sobre la politica y gestion del personal), «con representantes de la admi-
nistracién local, designados por la Federacion Espaiiola de Municipios
y Provincias, como asociacién de enfidades locales de émbito estatal
con mayor implantacién, en los términos que se determinen reglamento-
riamente, previa consulta con las Comunidades Autonomas» (art. 100.3
EBEP). En consecuencia, salvo que el desarrollo reglamentario lo impida,
podrian ser designados por la FEMP miembros de esa Comisién perso-
nas que no tengan responsabilidades directas sobre la politica y gestion
de personal, esfo es, que no sean directivos locales sino politicos locales
(Concejales o miembros de las Diputaciones), lo cual seria distorsionar el
funcionamiento de un érgano que, hasta la fecha, ha venido funcionando
razonablemente bien.

De esta regulacion se pueden extraer una serie de notas de importancia
para nuestros efectos. A saber:

1) El EBEP no defermina cudles deban ser los érganos superiores del empleo

2

3
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publico o de la funcién piblica autonémica. El margen de configuracién
del legislador autonémico (rectius, del Parlamento Vasco) es aqui muy am-
plio, pudiendo optarse por una continuidad o por modelos muy diferentes
al actual.

La configuracién de la cooperacion y coordinacion en materia de empleo
publico se arbitra a fravés de drganos de cooperacion que sélo acogen
en su seno a los distintos niveles de administraciones piblicas existentes
en el Estado (general, autonémica vy local). Se prescinde, por tanto, de
incorporar a esfos érganos de coordinacién a los representantes sindica-
les.

El «modelo del Consejo Superior de la Funcion Poblica» puede consi-
derarse como definitivamente agofado. Se apuesta por ofro «modelo»
distinfo que, son las variaciones y matices que se consideren pertinen-
tes, podia ser trasladado a la futura regulacion de la funcién piblica
vasca.
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Propuestas para una futura Ley autonémica en materia de érganos y
coordinacién del empleo publico vasco

Evidentemente, la regulacion que de esta materia ha llevado a cabo el
legislador basico exige necesariamente una adaptacion de lo recogido actual-
mente en la ley 6/1989, de la Funcién Piblica Vasca, en materia de érganos
de la funcién piblica. En consecuencia, como propuestas para estudiar su po-
sible incorporacién a una futura modificacion de la funcion poblica vasca en el
fema de drganos superiores, podriamos barajar las siguientes:

a

b)

d)

Cabe plantearse hasta qué punto es necesario un fitulo o capitulo espe-
cifico dedicado a regular los érganos superiores de la funcién piblica
vasca. Parece razonable que se incluya, efectivamente, una regulacion
especifica de los érganos de la funcion piblica vasca, pero diferen-
ciando lo que son dérganos de coordinacién o cooperacién y drganos
comunes del empleo piblico vasco (como todo unitario que aglutina @
todos los empleados publicos de las administraciones vascas) v los érga-
nos superiores del empleo publico de la Administracion de la Comunidad
Auténoma y de las administraciones forales y locales. Esta distincién re-
sulta respetuosa con las competencias que esas administraciones ejercen
en materia de empleo piblico. Tal regulacion podria recogerse en un
capitulo especifico o en dos capitulos diferenciados (6rganos superiores
del empleo publico y érganos comunes y de cooperacion en materia de
empleo piblico).

Como érganos superiores necesarios de la funcion piblica de la Admi-
nistracion de la Comunidad Auténoma se deberian recoger el Gobierno
Vasco y el Departamento competente en materia de empleo publico. Co-
bria, en todo caso, repensar si las competencias reconocidas en la Ley al
Gobierno Vasco y al Departamento en esta materia son las apropiadas
en el contexto actual o deben redefinirse con el fin de agilizar més la
gestion de los recursos humanos en la Administracién vasca.

El resto de érganos de la Administracién de la Comunidad Auténoma

que no tienen la consideracion de «superiores» serian el Deparfamento
competente en materia de Hacienda vy los distintos Departamentos.
Se ha de mantener la prevision (aunque reformulada en sus términos) de
que el ejercicio de las competencias en materia de funcién piblica por
parte del resto de las Administraciones Piblicas vascas se llevard a cabo
de acuerdo con las potestades de autoorganizacién reconocidas a esas
entidades por el ordenamiento juridico, sin perjuicio de la necesaria co-
operacion y coordinaciéon de las politicas de empleo piblico conforme
aparezca reconocido en la legislocién que se elabore. Por tanto, los
brganos competentes en materia de empleo piblico de las administracio-
nes forales y locales serén definidos por sus respectivos gobiernos forales
y locales sin infromisién alguna del legislador autonomico.
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f
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Se deberia apostar decididamente por la supresion del Consejo Vasco
de Funcién Publica, puesto que, al igual que sucede con el Consejo Su-
perior de la Funcién Poblica, no ha sido un érgano funcional y el modelo
propugnado en su dia puede considerarse como agotado.

Ese Consejo Vasco de la Funcién Pablica podria sustituirse por una Comisién
de Coordinacién de la Funcién Piblica Vasca en la que estén presentes los
fitulares de los érganos directivos responsables de los recursos humanos del
Cobierno Vasco, de los Diputaciones Forales y de algunos ayuntamientos, de-
signados estos Ulfimos por EUDEL, en calidad de asociacion de municipios més
representativa. En fodo caso, este érgano de coordinacién, presidido por el
Viceconsejero responsable de Funcién Publica o, en su caso, por el Director de
la Funcién Piblica del Gobiemno Vasco, deberia tener una composicion predo-
minanfemente técnicodirectiva y no politica (con el fin de que se puedan alcan-
zar acuerdos con viabilidad futura), con el objefivo de que pueda intercambiar
experiencias y proponer las modificaciones que sean precisas para aproximar
los diferentes politicas de personal en el empleo piblico al objefivo de consruir
un empleo piblico vasco. Ademds, podria tener como funciones proponer la
celebracién de convenios de movilidad interadministrativa, de formacion, efe.
Se podria incorporar, aunque esto se examina a continuacion, al Instituto
Vasco de Administracion Poblica como un érgano del empleo piblico de
la Administracién de la Comunidad Auténoma, pero que puede asumir fun-
ciones que incidan directomente sobre el resto de adminisfraciones pblicas
vascas, ya sea porque esas administraciones piblicas se dirijan al VAP
para que realice determinadas funciones (por ejemplo, seleccion y forma-
cion) o ya sea porque la futura legislacion que se elabore atribuya al Instituto
determinadas competencias especificas en materia de empleo piblico (por
ejemplo, en el dmbito de directivos o de normalizacion lingUistica). En este
Glimo caso, esto es, cuando el IVAP desarrolla funciones que ex lege se
aplican a todas las administraciones piblicas vascas, se puede hablar de
que el Insfitufo fiene en este caso una configuracién que se aproxima a lo
que es un «brgano comin del empleo publico» mds que a un érgano propio
de la Administracion Poblica de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Esftas Ultimas reflexiones nos sitian en el confexio de ensayar cudl puede ser el
modo de institucionalizacién del Instituto Vasco de Administracion Publica. Y sobre
esfa cuesfion fal vez convendria preguntarse si debe mantenerse o no su configura-
cion actual; es decir, como Organismo Auténomo adscrito al Departamento compe-
fente en materia de funcion poblica del Gobiemno Vasco, o si no es factible infentar
una configuracion diferente [ya sea como Agencia de Seleccién y Formacion del
Empleo Piblico Vasco o con cualquier ofra configuracion. Sise optara por la via
de configurar al IVAP como una Agencia de Seleccion y Formaciéon del Empleo
Publico Vasco no cabe duda de que habria que redefinir el alcance de las afribu-
ciones que actualmente fiene, ast como se habria de reforzar la presencia de las
administraciones forales y locales en los érganos de gobiemo del propio Instituto.
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No obstante, la seleccién de empleados piblicos para las administraciones forales
y locales sélo podria ser ejercida por la citada Agencia siempre que la administro-
cién respectiva delegara o encomendara la realizacién de esas funciones. Dado
que la via del convenio ya estd prevista en el marco normativo vigente y no ha
dado resultados tangibles, cabria intentar explorar algunas ofras soluciones institu-
cionales [esto es, unas «obligaciones mas fuertes»| que, caso de crearse la Agencia
empujaran gradualmente a las diferentes administraciones pblicas vascas a parti-
cipar en la misma 'y a encomendarle los procesos selectivos y formativos.

Pero todas estas cuestiones pueden llevarse a cabo independientemente de
como se configure el IVAP. Y lo que parece razonable es que, cada vez con
mayor infensidad, el Instituto adquiera un fuerfe protagonismo como institucion
especializada en la seleccion y formaciéon de empleados publicos, asi como
en la formacion de directivos pablicos. El correcto ejercicio de estas funciones,
derivadas del propio modelo de empleo piblico por el que apuesta el EBEP, re-
querird, sin duda, la puesta en marcha de un programa de fortalecimiento insti-
tucional del VAP, asi como una mas que posible redefinicion de sus funciones.

la situacion actual del IVAP es la siguiente. El Insfituto Vasco de Adminis-
fracion Poblica se regula por medio de la ley 16/1983, de 30 de agosto,
y se configura, segin se ha dicho, como un organismo auténomo de carécter
administrativo, que actualmente estd adscrito al Departamento de Hacienda y
Administracién Pablica. La estructura y funciones del IVAP se regula en el Decre-
to 241/2003, de 14 de octubre, y enfre su dmbito funcional de actuacién se
pueden destacar los siguientes campos:

— Seleccion de personal al servicio de la Administracion de la Comunidad
Auténoma y, en su caso, seleccién de personal de ofras Administraciones
vascas, asi como la participacién preceptiva en los fribunales calificade-
res de los procesos selectivos.

— Formacién de los empleados publicos de la Administracién General de
la Comunidad Auténoma y la cooperaciéon con las restantes Administra-
ciones Publicas Vascas en la formacién de su personal.

— Normalizacién del euskera en la Administracion Piblica, determinacién del
contenido y forma de las pruebas destinadas a la evaluacion de perfiles lin-
gifsticos, participacion en los tribunales de acreditacion de perfiles lingiisticos
en los procesos selectivos de cualquier Administracién Piblica, impulso de
medidas de capacitacién lingiistica y, en fin, la prestacion de servicios de
fraduccion, inferpretacion y terminologia a las administraciones piblicas.

— Redlizacion y promocién de actividades de estudio e investigacion, as como
publicaciones, en materias relacionadas con el funcionamiento de las admi-
nisiraciones pUblicas, su productividad y eficacia, asi como la investigacion,
docencia y difusién de la Ciencia de la Adminisfracion o de cualquier ofra
disciplina vinculada a la Administracién Poblica y al Sector Pablico.

De este ambito funcional, claramente se advierte que hay una serie de afri-
buciones que, necesariamente, conectan con cualquier regulacion del empleo
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publico en sentido material (léase, las afribuciones relativas a seleccion y forma-
cién), ofras que tienen una conexion més instrumental (las politicas lingtisticas
en el empleo publico), y, en fin, otras que tienen un ligamen més remofo con
toda la politica de personal (los estudios, investigaciones o publicaciones, salvo
que se proyecten sobre materias especificas del empleo publico).

En todo caso, examinar el papel y la funcion del IVAP en la economia del
sistema de funcién piblica vasca requiere, previomente, preguntarse de donde
viene el modelo IVAP, para luego dar respuesta a dénde estd el IVAP en la ac-
tualidad y poder, finalmente, plantearse cudles pueden ser las lineas de futuro
de esa institucion en el marco de una nueva regulacion del empleo piblico en
Euskadi (esto es, a dénde va o puede ir el IVAP).

la pregunta de donde viene el IVAP es muy sencilla de responder. Como
fruto de la incidencia del modelo francés de funcién pablica, tal como fue confi-
gurado por De Gaulle después de la segunda guerra mundial, se constituyé en
el pais vecino |'Ecole Nationale d’Administration (ENA|. Este modelo de Escue-
la de reclutomiento de elites para la Administracién francesa, con un sello muy
peculiar fanto en su configuracion institucional como en su articulacion con la
propia alta funcion piblica francesa, se «exporté».

Su fraslacién al sistema de funcion piblica se llevé a cabo primero a fravés
del ya citado «Centro de Formacién y Perfeccionamiento de Funcionarios», reco-
gido en la LFC de 1964 vy, posteriormente, configurado como Instituto Nacional
de Administracién Piblica. Pero el «modelo espafiol», que se inspira en el for-
mato ENA, se distancia mucho de ésfe, puesto que en el INAP se llevan a cabo
fareas efectivamente de seleccion (cursos selectivos) y formacion de funcionarios,
pero sélo de funcionarios de cuerpos generales y particularmente de los enton-
ces denominados «Técnicos de Administracion Civil»; aunque luego se le afio-
dieron algunos ofros cuerpos vy, especialmente, los funcionarios con <habilitacién
nacional»). Los cuerpos especiales de la Administracion del Estado (los més nu-
merosos y poderosos) seguian feniendo sus propios sistemas de reclutamiento v,
en ocasiones, sus propios cenfros de formacion (Escuela Diplomdtica, Escuela de
Inspectores de Hacienda, efc.). Ya recientemente se le afiadi6 a esas funciones
que venia fradicionalmente ejerciendo el INAP, las relafivas a seleccion (cursos
selectivos) y formacion de los funcionarios con habilitacién de carécter nacional.

la anterior regulacion de la funcién piblica era muy parca en defalles
sobre cudl ha de ser el papel del INAP. Unicamente el arficulo 19.3 de la
ley 30/1984, nos indicaba lo siguiente: «Corresponde al Instituto Nacional
de Administracion Poblica la coordinacién, control y, en su caso, la realizacién
de los cursos de seleccion, formacién y perfeccionamiento de los funcionarios de
la Administracion General del Estado, asi como las funciones de colaboracién
y cooperacién con los Centros que fengan afribuidas dichas competencias en
las restantes administraciones publicas».

Ciertamente, la construccion de las primeras administraciones autondémicas
se basé —como es conocido— en un fuerfe mimetismo o un isomorfismo institu-
cional en relacién con la Administracion del Estado. Asi, no cabe extrafiarse de
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que las Comunidades Auténomas que accedieron primero al autogobiemo fras-
ladaran esquemas propios del modelo matriz, reproduciendo por lo que ahora
interesa, mutatis mutandis, el «<modelo INAP» a sus propios territorios. Esta
fendencia se acrecentd, sin duda, fras la aprobacién de las diferentes leyes de
la funcién publica autonémica, que en su préctica totalidad han terminado por
conformar Institutos o Escuelas de Administracién Pablica que, con vocacion de
generalidad (y salvo las peculiaridades relativas a los procesos de normaliza-
cion lingiistica) se han volcado sobre émbitos materiales tales como la selec-
cién y formacién de funcionarios (y, en menor medida, el estudio, investigacion
y difusion en materia de funcion pablical).

El Informe de la Comisién para el estudio y preparacion del Estatuto Basico
del Empleado Piblico apenas dedico atencion a los aspectos institucionales re-
lacionados con el propio INAP o con las Escuelas o Institutos de Administracion
Publica de las Comunidades Auténomas. En efecto, las consideraciones del
Informe sobre «la formacién y perfeccionamiento permanente de los empleados
publicos» pueden catalogarse como muy genéricas, sin referencia alguna al
marco institucional en el que debe impartirse esa formacién. Sin embargo, a la
hora de andlizar la seleccién de empleados piblicos el Informe de la Comision
apunté algunos datos relevantes que pueden ser de interés para las propuestas
que se puedan barajar en torno al futuro de ese fipo de insfituciones que son
las Escuelas o Institutos de Administracién Pablica.

Efectivamente, el Informe apostaba por la configuracién de érganos esta-
bles dedicados a la organizacién de los procesos selectivos que estuvieran do-
tados de un alfo nivel de independencia funcional. Tal propuesta se inspiraba
en la existencia de estos drganos tanto en administraciones de nuestro entorno
comparado como en la propia Unién Europea [sobre la Oficina de Seleccién
de Personal de las Comunidades Europeas, ver: Decision 2002/620/CE, de
25 de julio). El Informe se pronunciaba en el siguiente sentido:

«la Comision entiende que las Administraciones méas grandes
y capaces deberian contar con un érgano semejante —no parece
necesario, aunque sea posible, que se configure como agencia o
se dofe de personalidad juridica—, que asumiria la organizacion de
los procesos de seleccion de todo el empleo piblico en su dmbito,
incluido el de los entes instrumentales dependientes de aquélias, o,
por lo menos, supervisaria a priori la adecuacién de todo proceso
selectivo a realizar, ademads de contar con ofras funciones de estudio
y propuesta en la materia. Los érganos en cuestion deberian estar
dotados de un estatuto de independencia funcional, incluyendo la
estabilidad en el cargo durante un plazo razonable de su presidente
y los miembros de sus consejos u érganos colegiados».

Esta propuesta de la Comisién no ha encontrado eco especifico en el
EBEP, aunque contiene algunos elementos de interés. No obstante, en un nuevo
epigrafe 4 del arficulo 61 del EBEP [que no estaba en el Proyecto originario),
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se prevé la siguiente redaccion: «las Administraciones Piblicas podrén crear
érganos especializados y permanentes para la organizacién de procesos se-
lectivos, pudiéndose encomendar estas funciones a los Institutos o Escuelas de
Administracion Piblica».

El popel del IVAP en la actual ley 6/1989, de la funcién piblica vasca,
estd un tanfo desdibujado. Como ya se ha dicho, no se incluye dentro de los
«érganos de la funcién poblica vasca», v su rol en el sistema de empleo piblico
hay que buscarlo a través de un rastreo por toda la ley. Aln asi, no son muchas
las referencias que el legislador vasco hizo al IVAP en la citada ley 6/1989. En
efecto, sus cometidos —segin la Lley 6,/1989, aunque luego ampliados por los
sucesivos Decretos de estructura, que encontraban amparo en la propia ley de
creacion del IVAP— se limitan a los siguientes: en el plano de la seleccion, a la
realizacién de los cursos selectivos (como parte de los procesos de seleccion), a
la seleccién de personal —previo convenio— de ofras administraciones piblicas
vascas (29.1 vy 2], a informar los programas y confenidos minimos que pueda
aprobar, en su caso, el Gobiermno Vasco (30.2), asi como a la presencia en los
fribunales de seleccion de un representante del citado Instituto (31.2). Y en mate-
ria de acredifacion del perfil lingiistico, el papel del IVAP se regula en el articulo
99 de la citada Ley. Por tanfo, se frata de una regulacion dispersa, que «olvida»
algunos puntos fuertes del IVAP como institucion de la funcion pblica vasca (por
ejemplo, su funcién en la seleccion del personal propio de la Administracion vas-
ca, o el importante papel en la formacion de los empleados piblicos).

la prevision recogida en el arficulo &1 del EBEP nos sirve de anfesala para
plantear cudl debe ser el futuro de esta insfitucion que, como se ha dicho, pue-
de considerarse «central» en la configuracion de un modelo «vasco de empleo
publico». lo que cabe plantearse en un futuro es cudl serd el modelo de insti-
tucionalizacién que tal Insfituto debe tener, con el fin de que pueda cumplir las
importantes afribuciones que la legislacién de desarrollo le deberé conferir, ast
como qué grado de autonomia debe tener en relacién ol Gobierno Vasco. Las
soluciones son varias, y a modo Gnicamente ilustrativo, se podrian barajar las
siguientes:

a) Una opcién continuista, que se inclinara por mantener el actual estatus
del IVAP en el marco del empleo piblico.

b) Una opcién reformista, que reforzara el papel del IVAP como érgano
con funciones «comunes» para fodas las administraciones puiblicas
vascas [por ejemplo, en materia de formacién, directivos piblicos y
normalizacién lingiistica), asi como que <invitara» a que el resfo de
administraciones pUblicas vascas utilizaran su infraestructura para lle-
var a cabo procesos de reclutamiento o selectivos (como una suerte
de economias de escala). En este tltimo caso, se podria incentivar la
movilidad interadministrativa entre la Administracion de la Comunidad
Auténoma y las Administraciones forales y locales que se acogieran o
procedimientos selectivos comunes.
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c) Y, en fin, una opcién de cambio més radical, que conlleve la creacion
de una Agencia de Empleo Piblico Vasco (o de Seleccion y Formacion,
configurada con un alto grado de autonomia funcional en relacién con el
Gobierno Vasco y el resto de gobiemos forales y locales, y cuyo Director
fuera elegido entre profesionales de acreditada experiencia en el campo
de los recursos humanos por el Parlamento Vasco.

El legislador de desarrollo deberd inclinarse por una de estas tres opciones,
pero cabalmente parece prudente que, salvo mejor decisién, sea la opcion
reformista la que finalmente tome cuerpo. Esta via, en todo caso, requerira
repensar el Institufo como érgano central del empleo publico con funciones fan
nucleares como las descritas.
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Capitulo Il

Clases de personal al servicio de las
Administraciones Piblicas

Introduccién: la normativa bésica anterior al EBEP en materia de personal al
servicio de las administraciones publicas

Tradicionalmente la legislacién de funcion puiblica, sobre todo desde la
LFCE de 1964, se ha ocupado de regular «las clases de personal al servicio
de las administraciones piblicas», si bien toda esta normativa giraba siempre
en torno a la figura del funcionario piblico de carrera como elemento medular
de ese sisfema que se denominaba funcién piblica. Asi, no cabe extrafiarse
de que el arficulo 1 de la citada LFCE recogiera una definicion de funcionario
como aquella persona incorporada a la administracion poblica por una rela-
cién de servicios profesionales y refribuidos. Esa definicion se complefaba, acto
seguido, con la prevision recogida en el arficulo 4 del mismo fexto legal, don-
de se definia quiénes eran funcionarios de carrera, y cuyas notas mas disfintivas
(al menos para diferenciarlos de ofras clases de personal) eran el desempefio
de servicios de cardacter permanente y la inclusion en las correspondientes plan-
fillas.

la LFCE establecia, asimismo, una distinciéon un tanto discutible entre lo
que eran «funcionarios de carrera» y funcionarios de «empleo», entre los que
se incluia —en razén de su cardcter temporal— dos tipos: funcionarios inte-
rinos y funcionarios eventuales. Y, al margen de estas cafegorias o clases de
funcionarios, la propia LFCE recogia, por vez primera, la posibilidad de que
las administraciones pUblicas contrataran personal laboral, a los que les sera
«plenamente aplicable» la legislacion laboral. Esa prevision, sin duda, debe
matizarse en la actualidad, puesto que buena parte de las condiciones de
frabajo de ese personal laboral se definiré por normas de derecho administra-
fivo y no laboral.

Esa regulaciéon recogida en una legislacion preconstitucional permanecera
vigente, con las modificaciones que inmediatamente se comentarén, como nor-
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mativa «bdasica», dado que la ley 30/1984 tan sélo establecio una serie de
previsiones que afectaron de forma tangencial a las clases de personal.

En efecto, la primera prevision que recogié en esta materia la
ley 30/1984 (en la reforma operada fras la ley 23/1988, y como conse-
cuencia de la STC 99/1987) fue inclinarse —de forma indirecto— por la nor-
ma de que con cardcter general el modo de vinculacion a las administraciones
publicas es la de funcionario, sin perjuicio de que a través de la ley se pueda
definir qué tipos de empleos pueden ser cubiertos por personal laboral (arficulo
15 de la ley 30/1984). Esfa «opcién constitucional> por los funcionarios de
carrera y esa necesidad de que fuera la ley la que determinara qué puestos
pueden ser desemperiados por personal laboral, fue convenientemente matiza-
da —para el dmbito local— en la STC 37,/2002.

la segunda prevision fue regular al «personal eventual> como una clase
singular de personal diferente del personal funcionario, con un régimen juridico
inspirado en los criterios de que se trafa de un tipo de personal que «sélo ejer-
cerd funciones expresamente calificadas de confianza y asesoramiento espe-
cial> (art. 20.2 IMRFP).

Y la tercera prevision fue suprimir la posibilidad de que las administraciones
publicas celebraran contratos administrativos de colaboracion temporal.

Por su parte, la legislacion basica de régimen local prevé que el personal
funcionario y laboral seria seleccionado mediante convocatoria piblica v @
fravés de los sistemas de concurso, oposicion y concurso-oposicion en los que
se garanticen en todo caso los principios constitucionales de igualdad, mérito
y capacidad, asi como de publicidad [art. 91.2 LBRL). la propia ley de Bases
de Régimen local regula unas disposiciones comunes a los funcionarios de
carrera (Capitulo ll) y dedica el Capitulo V del Titulo VII al personal laboral y
eventual. Todas estas previsiones tienen la naturaleza de basicas y permanecen
en vigor en fanfo en cuanto no se opongan a lo establecido en el EBEP (dis-
posicién derogatoria Gnica, apartado g) v disposicién final cuarta, punto fres).
Més dudoso es, sin embargo, que tengan la condicién de basicas —tal como
se ha visto— las previsiones recogidas en el Titulo VI TRIBRL. En efecto, aunque
fales normas (salvo el Capitulo lll) no han sido derogadas por el EBEP [y, por
fanto, podrian mantener su vigencia transitoriamente hasta que el legislador de
desarrollo regulara esa material), lo cierto es que fodas las referencias al perso-
nal funcionario de carrera, laboral y eventual, no tienen actualmente la conside-
racién de normas basicas por lo que fales previsiones pueden ser modificadas
por el legislador de desarrollo manteniendo lo que pueda resultar bésico de la
LRBL y siempre y cuando no haya sido derogado «implicitamente» por las nue-
vas bases del empleo publico recogidas en el actual EBEP.

la operacion de deslindar qué es y qué no es actualmente basico en el
campo de la funcién piblica local es, como ya se ha dicho, una operacion
cierfamente compleja. En todo caso, la interpretacién de lo que sea o no bési-
co en el dmbito del empleo piblico local debe ser hecha a la luz de la finali-
dad y pretensiones del EBEF, tal y como aparecen expresamente recogidas en
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la exposicién de motivos de la ley 7/2007. Por tanto, es obvio que la prefen-
sion del legislador basico es bien obvia en cuanto al contenido de tal normati-
va: <la densidad de la legislacién bésica en materia de funcion piblica debe
reducirse hoy en dia en comparacién con épocas pasadas». Y ello se justifica,
enfre ofras cosas, en que «la apertura de mayores espacios a la aufonomia
organizativa en materia de personal es también necesaria para posibilitar la
regulacion diferencioda de los sectores del empleo piblico que lo requieran»,
puesto que el EBEP apuesta por una mayor autonomia de cada administracién
publica para la ordenacion y gestion de su personal. Con esas finalidades es
razonable interpretar que el legislador basico en materia de empleo piblico
local —si es que hay, como deciamos, fitulo competencial suficiente para
ejercer esa «doble definicion de lo basicor— debe limitar su radio de accién
dejando espacios de configuracion al legislador autonémico y permitiendo que
los gobiernos locales ejerzan en esta materia sus potestades normativas y de
autoorganizacion.

Las clases de personal al servicio de las administraciones puablicas vascas en la
Ley 6/1989, de la funcién publica vasca

En el Capitulo | del Titulo Il de la ley 6/1989, de la Funcion Piblica
Vasca se recoge una definicién convencional de quienes son funcionarios de
carrera en las administraciones pUblicas vascas (art. 88). Sin embargo, el resto
del personal al servicio de las administraciones publicas vascas se regula en
ofro Titulo diferente (el VI), cuyo enunciado es: «De los funcionarios interinos,
personal laboral y eventual». Como es obvio, dada la fecha de publicacion de
la ley, nada se regula en relacion con el personal directivo, salvo la previsién
recogida en el arficulo 46.2, en relacion con la posibilidad de proveer defer-
minados puestos por el sistema de libre designacion, una materia de la que nos
ocuparemos en su momento oportuno.

Siguiendo la doctrina marcada por la STC 99/1987, y de acuerdo con
la legislacion bésica del Estado, la LFPV establece la regla de que «los puestos
de trabajo de las Administraciones Publicas Vascas serén desempefiados, con
carécter general, por funcionarios» (art. 19.1). E inmediatamente se afiade un
lislado de aquellos puestos de trabajo que podrén ser reservados a personal
laboral fijo (art. 19.2).

El articulo 91 de la LFPV prevé una nocién de funcionario interino que se
susfenfa sobre una serie de nofas. A saber:

— Se puede acudir a esfa figura «por razones de urgencia»

— Han de ocupar transitoriamente plazas vacantes de plantilla «en tanfo no
sean provistas por funcionarios de carrera»

— O, en su caso, han de sustituir a aquellos funcionarios que, por las cir-
cunstancias que sean, no ocupan temporalmente su puesto de trabajo.
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— la prestacion de servicios en calidad de inferino, como indica el ar
ficulo @1.2, no supondrd «derecho preferente alguno» para el acceso a
la condicién de funcionario de carrera o personal laboral fijo.

El régimen juridico de esfe personal inferino se cierra con lo previsto en el
arficulo 92, donde se indica que el funcionario interino perderd su condicion
cuando sea cubierta la vacante, se produzca la reincorporacién de la perso-
no a la que sustituye vy, en todo caso, cuando desaparezcan las razones de
urgencia que motivaron el nombramiento. En ese mismo precepto se incluye
la obligacion de que las plazas cubiertas por personal interino (salvo las de
susfitucién) deban ser incluidas en la primera oferta piblica de empleo, y el
incumplimiento de esfe mandato lleva aparejada la amortizacién automética de
la vacante.

El Capitulo Il de ese Titulo VI regula el personal laboral, clasificando al
mismo en laboral fijo y temporal e incluyendo una definicién de cada tipo
(art. @4, 2 v 3). El articulo 95.1 recoge, asimismo, una importante prevision:
«No podran celebrarse contratos laborales indefinidos para la cobertura de
plazas que no esfuvieran comprometidas en la oferta de empleo, ni con
personal que no hubiera sido seleccionado conforme a los procedimientos
establecidos en la presente ley». Por su parte, el articulo 95.2, de acuerdo
con lo previsto en el articulo 19.1 vy 2 de la LFPV, prevé expresamente que
«el personal laboral no podré ocupar puestos de trabajo reservados a funcio-
narios».

Y, en fin, el Capitulo Ill del Titulo VI se ocupa del «personal eventual>, si-
guiendo en la definicién lo previsto en el arficulo 20.2 de la LMRFP, exigiendo
en su articulo 96.1 in fine que los puestos de trabajo de personal eventual «fi-
guren con fal cardcter en las relaciones de puestos de frabajo y se hallen doto-
dos presupuestariamente». Los demés elementos de su régimen juridico son los
ya conocidos: puestos de confianza o asesoramiento especial, no reservados a
funcionarios de carrera ni a personal laboral fijo, serén nombrados y separados
libremente y, en todo caso, cesardn automdticamente cuando cese la autoridad
que procedio a su nombramiento (art. 96 1y 2 LFPV). Serd cada administro-
cién publica vasca la que deferminaré el nimero de puestos reservados a per-
sonal eventual, sus caracteristicas y las refribuciones de los mismos. Tal como
fambién recoge la normativa basica, se indica que la prestacion de servicios
en puestos de trabajo de cardacter eventual «no constituird mérito para el acceso
a la funcién poblica o para la promocion internan.

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacién del EBEP
El Informe de la Comisién partia por poner de relieve que el empleo pibli-

co actual se caracterizaba por la existencia, en esta materia, de una serie de
problemas:
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a) El primero era la implantacién paulatina de un sistema dual, que ya
esfaba consolidado, y que se manifestaba en la dicotomia entre funcio-
narios publicos y contratados laborales. Esta coexistencia de regimenes
juridicos plantea algunas disfunciones, tales como el desempefio indis-
finto de puestos de trabajo por unos y ofros, las diferencias injustificadas
de frato enfre ambos colectivos y, en fin, los problemas derivados de
la gestion de personal cuando en una misma organizacion coinciden
ambos regimenes juridicos. Lla solucién ofrecida por la Comision era
que el legislador definiera con precision (tarea nada fécil) qué funciones
corresponden al personal funcionario y cudles al personal laboral.

b) El segundo hacia mencién al abuso de la temporalidad en el empleo
publico que alcanzaba cotas en algunos casos del 30 por ciento sobre el
conjunto de empleados piblicos. Se hacia hincapié en que esa alta fasa
de temporalidad era a menudo «arfificial o ficticia», pues tal personal
tfemporal estaba ocupando puestos de plantilla vacantes.

c) Eltercer problema del que se hacia eco la Comisién era el de intentar di-
ferenciar los puesfos de frabajo que han de ser ocupados por empleados
publicos profesionales, ya sean funcionarios o laborales, de los que se
cubren por exclusivos criterios de confianza politica o personal. El Informe
incidia sobre todo en el fenébmeno del incremento del personal eventual
especialmente en las administraciones locales.

d) Y un cuarfo problema, ligado con el anterior, era la emergencia de un
colectivo de empleados piblicos dedicados a fareas de direccion y ges-
fion, que desempefian fareas de responsabilidad en las administraciones
publicas para las cuales se requiere una serie de conocimientos y expe-
riencia. Este personal directivo no dispone de un régimen juridico claro
y su forma de vinculacién a la administracién piblica es muy variable en
funcion del tipo de puesto y del nivel de administracion que se frate (al-
fos cargos, personal eventual, provision por libre designacion, personal
de alta direccion, etc. La Comision apostaba por clarificar ese régimen
juridico y avanzar en el proceso de insfitucionalizacién de ese personal
directivo en las administraciones pUblicas).

Partiendo de esas premisas, la Comisién propuso cuatro clases de personal
al servicio de las administraciones piblicas:

a) Funcionarios publicos, ya sean de carrera o de «carécter temporal>.
b) Personal laboral, ya sea fijo o tfemporal

c) Personal eventual.

d) Personal directivo.

Todo ello con la advertencia de que no todas las administraciones deberian
disponer de todas las clases de personal, sino que cada una —logicamente
con las limitaciones previstas en la ley— deberia estructurar su empleo publico
en funcién de sus necesidades.
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Veamos brevemente qué lineas de trabajo adopté la Comisién sobre cada
close especifica de empleado piblico:

FUNCIONARIOS DE CARRERA. FUNCIONES RESERVADAS A LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

la Comision partia de la heferogeneidad de esta clase de empleado po-
blico, pero incide en que se debe incluir en ella al «personal estatutario de los
servicios de salud», sobre fodo a partir de la definicion de éste como un fipo
de «relacién funcionarial especial» que se llevéd a cabo en el Esfatuto Marco
(ley 55/2003). Cabe dentro de la nocién de funcionario de carrera la dedi-
cacién a tiempo complefo o parcial, asi como el trabajo a domicilio u ofras
formulas que puedan establecerse.

El punto neurdlgico de este tema es, sin embargo, el relativo a cudles son
las funciones que deben quedar reservadas a los funcionarios piblicos, sobre
todo a partir de la inicial doctrina del Tribunal Constfitucional manifestada en la
Sentencia 99/1987, pero rectificada (al menos para el mundo local) por la
STC 37/2002.

la Comisién partia, en primer lugar, de que deben reservarse a los funcio-
narios el ejercicio de las pofestades administrativas o, mejor dicho, de las «fun-
ciones de autoridad» vy, siguiendo la estela marcada por el Tribunal de Justicia
de Luxemburgo, apuesta por afribuir necesariamente a los funcionarios los pues-
tos que impliquen una participacion directa o indirecta en el ejercicio de po-
testodes piblicas o en lo salvaguardia de los intereses generales. Pero, en se-
gundo lugar, se dice que no es tarea del EBEP definir cudles son esos puestos,
sino que debe ser el legislador de desarrollo (del Estado, de las Comunidades
Auténomas y de las entidades locales) quien concrefe qué puestos especificos
esfardn reservados a funcionarios publicos en funcién de los criterios recogidos
genéricamente en el EBEP. Tarea, como puede intuirse, nada sencilla.

la arquitectura conceptual de problema se sitia en el dato de que hay que
precisar con mayor rigor la frontera entre el personal funcionario y el laboral.
Pero esa normativa deberia, a juicio de la Comision, fener una proyeccién pro
futuro, puesto que hoy en dia son muchas las administraciones piblicas, sobre
fodo locales, que tienen puestos de naturaleza laboral que ejercen funciones re-
servadas a funcionarios piblicos, segin la ambigua férmula que se propone. La
propuesta de la Comisién es, por fanto, manfener esas situaciones con criterios
de «transitoriedad» (y alli encuentra explicacion la actual disposicién transitoria

segunda del EBEP).

PERSONAL LABORAL

El Informe partia de la necesidad de regular en el EBEP las especialidades
del régimen juridico de los empleados publicos con contrato laboral, con el fin
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de acabar con la inseguridad juridica en la materia, pues existe una tensién
obvia entre el Derecho Laboral aplicable a esfos empleados vy la necesidad,
dadas las caracteristicas infrinsecas de la administracion piblica como emplea-
dor, de aplicarles también una parte de la legislacién administrativa a este tipo
de empleados publicos.

Es por ello que la Comisién, con el fin de facilitar ese proceso de acerca-
miento o de Gsmosis que representaria una regulacion comdn para ambos co-
lectivos, apuesta por configurar lo que se denomina como una «relaciéon laboral
especial» de empleo piblico.

En ofro orden de cosas, el Informe defiende que las administraciones pbli-
cas puedan contratar su personal laboral aplicando cualquiera de los tipos de
confrato previstos en la legislacion laboral comin. Asimismo, debe garantizarse
el pleno respeto en los procesos selectivos del personal laboral de los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad.

LOS EMPLEADOS PUBLICOS DE CARACTER INTERINO O TEMPORAL

El Informe de la Comision se inclinaba por tratar en un mismo epigrafe al
personal interino y al contratado laboralmente. Sobre el personal laboral tempo-
ral se parte del criterio de que la legislacion bésica tnicamente deberia hacer
una remisién a las modalidades de contratacién temporal que establece la
legislacion laboral coman.

los funcionarios inferinos carecen de la inamovilidad a diferencia de los
funcionarios de carrera. El Informe hace hincapié en que se han ido diversifi-
cando las causas por las que se recurre a esta figura. Asf, en un principio, el
funcionario interino era quien ocupaba fransitoriamente una plaza vacante que
no podia ser desempefiada por funcionario de carrera, siempre que existieran
razones de urgencia. A esta circunstancia se le afiadié la de sustitucion de
funcionarios ausentes, vy la figura se ha utilizado también para el desempefio
de funciones reservadas a funcionarios en programas temporales. la Comi-
sion considerd que a esta figura del personal interino se le debian aplicar los
principios consfitucionales de igualdad, mérito y capacidad en el acceso o
seleccion, sin perjuicio de que los procedimientos selectivos tengan un carécter
4gil. Asimismo, esta figura se deberia poder ufilizar para resolver situaciones
extraordinarias de necesidad o urgencia o para la ejecucién de programas de
cardcter temporal.

El Informe de la Comisién se ocupa después de analizar el complejo fenéd-
menos de la temporalidod en el seno de las administraciones piblicas espa-
fiolas, dodo que excede con mucho de los términos que se pueden considerar
como razonables. A tal efecto, se partia del criterio de se formalizan como
interinidades o confrataciones temporales actividades que responden a nece-
sidades permanentes, por lo que el criterio de la Comisién en este punto era
bien claro: el personal interino o temporal no puede asumir funciones o cubrir
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necesidades que tienen carécter permanente. Y para alcanzar este objetivo es
evidente que la planificacion de personal es una de las piezas clave. El Informe
de la Comisién propuso fambién una serie de medidas especificas dirigidas a
obtener ese resultado [ver pag. 60.

También se analiza con detalle la problemética de la relacion de empleo o
de servicios de cardacter temporal que se prolonga de manera irregular y cudles
son sus consecuencias segin la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo.
la aparicion de esa suerte de «tertium genus» como es el personal «por tiempo
indefinido» (esto es, contrafos temporales que se mantienen o que se prorrogan
ilegalmente) no supone ni mucho menos su identificacion con el régimen juridi-
co del personal laboral fijo.

PERSONAL EVENTUAL

El Informe hace hincapié en el incremento notable del personal eventual,
particularmente en la administracion autondmica y local. Igualmente, se hace
eco de que el personal eventual es una figura que se utiliza con mucha frecuen-
cia —incluso con amparo legal: art. 176.3 TRIBRL— para vincular al personal
directivo local. la apuesta es obvia: el personal eventual «debe quedar redu-
cido a las funciones que exigen una estricta relacion de confianza politica, y
no debe extenderse a la realizacién de actividades ordinarias de gestion o de
cardcter técnico ni al desempeiio de puestos de trabajo estructurales o permo-
nentes». En el resto de cuestiones el Informe se inclinaba por mantener la regu-
lacion vigente, si bien debiéndose especificar el nimero maximo de puestos
que pueden fener ese cardcter en cada administracion piblica y reforzando el
control politico y social sobre las decisiones que pueden adoptarse al respecto.

PERSONAL DIRECTIVO

Tal como se afirma en el Informe de la Comisién, una administracién mo-
derna necesita disponer de directivos cualificados, puesto que en casi todos
los pafses desarrollados se ha insfitucionalizado un ambito diferenciado para
la gerencia o direccion publica. Por directivo publico profesional, a juicio de
la Comision, cabe entender a la persona que posee capacidad de liderazgo,
la formacién especifica y las habilidades necesarias para hacer funcionar, bajo
las instrucciones politicas del Gobierno, la maquinaria administrativa.

En Espaiia la institucionalizacién de la funcion directiva ha dado pasos muy
fibios. Normativamente se ha regulado en la LOFAGE vy en la ley 57/2003,
por lo que afecta ol mundo local (aparte de las experiencias locales de Madrid
y Barcelonal. Pero todo lo més se ha abierto un cierto espacio reservado a
los &rganos directivos, y se ha regulado que sus fitulares deberén disponer de
«competencia profesional y experiencia», pero su proceso de designacion y
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cese siguen siendo libres, siempre que recaigan [con excepciones| enfre funcio-
narios pblicos pertenecientes a cuerpos o escalas del Grupo de Clasificacion
«A». Lo situacion, como reconocié el Informe, dista de ser satisfactoria.

Lla Comision apostd decididamente por la regulacién de un estatuto del di-
rectivo publico profesional como una «clase de personal» al servicio de las ad-
ministraciones publicas. Y esa regulacién debia recoger los siguientes puntos:

a) Elacceso, determinando qué puestos quedan reservados a funcionarios y
cuales se proveen en régimen abierto. En todo caso, en el nombramiento
se debian conjugar «razones de confianza politica con la posesién de
cierfos requisitos de capacidad y mérito», puesto que todo directivo po-
blico deberia acreditar una cualificacién profesional contrastada.

b) Las funciones de los directivos, debiendo diferenciar las competencias y
responsabilidades de los puestos directivos de «altos cargos de natura-
leza politica» y de «los funcionarios de carrera de niveles superiores».

c) Se deberia prever si el cese se produce libremente o, por el contrario, es
preciso asegurar un minimo de esfabilidad en el cargo, salvo que concu-
rran causas fosadas para ello.

d) Un aspecto importante era el de las retribuciones, que deberian vincu-
larse a lo consecucion de objefivos y resultados.

el los condiciones de empleo de los directivos piblicos, y parficularmente
las refributivas, deberian quedar ol margen de la negociacion colectiva.

f) Y se debia establecer un sistema de control y evaluacion, asi como el
régimen de responsabilidad e incompatibilidades de ese personal direc-
fivo.

la conclusién de la Comisién no era ofra que la de que habia que avanzar
hacia la regulacion de una funcién directiva profesional en las administraciones
publicas, pero, dada la heferogeneidad existente, era imposible adoptar un
estatuto unitario, por lo que la legislacion bésica debia ser de minimos vy dejar
espacio de configuracién al legislador de desarrollo. Asi, el EBEP Gnicamente
debia esfablecer unas normas basicas que, en relacion al personal directivo
profesional, establecieran: 1) que las condiciones de trabajo del personal
directivo [y su regulacién) quedan fuera de la negociaciéon colectiva; 2) este
personal directivo debe ser designado en virtud de sus cualidades profesionales
contrastadas; 3) asimismo, debe estar sometido a evaluacién y control; y 4] v,
en fin, una parte de las retribuciones de los directivos piblicos deben fijarse en
funcion de los resuliados de su gestién. Como veremos, el EBEP sélo parcial-
mente recogid estas propuestas.

Las clases de personal al servicio de las administraciones piblicas en el EBEP

El EBEP regula en su Titulo Il las clases de personal al servicio de las ad-
ministraciones pUblicas, partiendo de un concepto de empleado piblico que
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se recoge en el arficulo 8.1 («Son empleados publicos quienes desemperfian
funciones refribuidas en las Administraciones Publicas al servicio de los infereses
generales»), que susfituye de alguna manera a la vieja definicién de «funciono-
rio> del art. 1 de la LFCE. En este concepto la expresién clave es la de «funcio-
nes refribuidas», pues nos sitba en un plano de dependencia organica con la
respectiva administracién. Sin embargo, es una nocién un fanto confusa, puesto
que no se hace referencia alguna a la nota de profesionalidad, lo que puede
conducir a la confusién cuando de precisar quién es y quién no es empleado
publico.

Pero en el arficulo 8.2 se recoge la clasificacion de tales empleados pt-
blicos, cuya Unica novedad relevante (una vez que se elimind, en el trdmite
parlamentario del Senado del Proyecto de ley, la consideracion del personal
directivo como «clase», sin perjuicio de que la exposicién de motivos siga ho-
blando de que el personal directivo es una close de empleado piblico) es la
intfroduccion dentro del personal laboral del «personal laboral por tiempo indefi-
nido», junto con el «fijo» y el «lemporal>. El resto nada cambia: funcionarios de
carrera, funcionarios inferinos y personal eventual (que, acertadamente, ya no
se califica como «funcionario»).

El funcionario de carrera, regulado en el arficulo 9, contiene en su primer
apartado una definicion tradicional de este personal, pero en el apartado
segundo ensaya un esbozo de cudles han de ser las funciones reservadas, en
todo caso, a funcionarios publicos (se presume que fanto de carrera como in-
ferinos), vy el criferio que se sigue para su deslinde es el marcado por la propia
Comision: queda reservado a los funcionarios piblicos «el ejercicio de las fun-
ciones que impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio de las
potestades publicas o en la salvaguarda de los infereses generales del Estado y
de las Administraciones Piblicas». La formulacién concrefa de cudles son esas
funciones corresponderd establecerla a «la ley de desarrollo de cada Adminis-
tracion Poblica», farea, como deciamos no exenta de complejidades a la hora
de perfilar los confornos precisos de qué actividades o puestos de trabajo en-
fran dentro de esa caracterizacion general prevista en el EBEP. También se plan-
tean algunas incognitas sobre la compatibilidad entre el arficulo 9.2 del EBEP y
el apartado primero de la disposicion adicional segunda del mismo texto legal,
pues en este se reproduce, mutiléndolo, el antiguo arficulo 92 de la LBRL, que
ademds ha sido expresamente derogado por la disposicion derogatoria Unica
del propio Estatuto.

El articulo 10 se ocupa del personal interino. Y aqui el legislador basico
sienfa como presupuesto para acudir a este personal la existencia de «razones
expresamente justificadas (lo que requerird una motivacién expresa) de necesi-
dad y urgencia. Su nombramiento lo seré para el desempefio de tareas propias
de los funcionarios de carrera y siempre que se dé alguna de las siguientes cir-
cunstancias (arf. 10.1): p|ozos vacantes; sustitucion transitoria de funcionarios;
programas de carécter temporal; exceso o acumulacion de fareas. Se introduce
que su seleccion, sin perjuicio de que se haga por procedimientos dgiles, debe-
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& respetar en fodo caso los principios de igualdad, mérito, capacidad y publi-
cidad [art. 10.2). Se regula el cese, y en el supuesto de cobertura con interinos
de plazas vacantes reservadas a funcionarios se deberdn incluir en la oferta
de empleo piblico correspondiente al ejercicio en que se produzca su nombra-
miento y, si no fuera posible, en la siguiente, salvo caso de amortizacion.

Del arficulo 11, relativo al personal laboral, en el apartado 1 se recoge
una definicion que agrupa a los distinfos fipos, pero lo mas relevante es la pre-
vision del arficulo 11.2, que en la linea de lo ya previsto en la anterior legislo-
cion bésica, se indica que serén las leyes de la funcién pblica que se dicten
en desarrollo del EBEP las que establezcan los criterios para la deferminacion
de qué puesto de trabajo pueden ser cubiertos por personal laboral, respe-
fando la reserva de puestos a funcionarios piblicos prevista en el arficulo 9.2
y, asimismo, las concreciones que de esa reserva se hagan por las leyes de
desarrollo del EBEP. Y aqui, obviamente, se plantea el problema del personal
laboral que ya estd desemperiando funciones reservadas a funcionarios pUbli-
cos. Para resolver ese problema, siguiendo también los criferios (ol menos en
parte) de la Comision se ha previsto la regulacion de la disposicion fransitoria
segunda del EBEP, que mantiene al personal laboral fijo en el ejercicio de tales
funciones, pero que permite, asimismo, que a fravés de un sistema de «promo-
cion inferna» (ses realmente un sistema de promocion inferna o un proceso de
funcionarizacion de laborales?) por el sistema de «concursooposicion», de for
ma independiente o conjunta con los procesos selectivos de libre concurrencia,
el personal laboral fijo pueda participar en esos procesos selectivos de «promo-
cion interna» a Cuerpos o Escalas en los que figuren adscritas las funciones o
los puestos que desempefien, debiendo obviamente tener la fitulacién necesaria
y reunir los demas requisitos de la convocatoria, «valordndose como mérito los
servicios efectivos prestados como personal laboral fijo y las pruebas selectivas
superadas para acceder a esta condicién». Esfe sisfema que ha sido calificado
como una suerte de «promocion cruzada», aunque no es tal, estd Gnicamente
previsto con la finalidad de que el personal laboral fijo que desemperfie funcio-
nes reservadas a los funcionarios de carrera pueda adquirir fal condicién.

El personal eventual, regulado en el arficulo 12 del EBEP, précticamente
reproduce lo ya previsto en el articulo 20.2 de la ley 30/1984 (hoy expresa-
mente derogadol, quizés la Unica novedad radique en que el nimero méximo
de personal eventual deberd ser fijado por los respectivos érganos de gobierno
de cada administracion publica, una préctica ya extendida en la Administra-
cién del Estado y en algunas administraciones autondmicas, pero no asi en
las administraciones locales. Asimismo, se indica que «las leyes de Funcién
Piblica que se dicten en desarrollo de este Estatuto deferminaran los érganos
de gobiemo que podran disponer de este tipo de personal», afribucién que,
depende de como se concrete, podria vulnerar el principoio de autonomia
local. Dado el complejo sistema de derogaciones del EBEP cabe plantearse si
las entidades locales podran seguir designando a su personal directivo como
personal eventual, esto es, si se mantiene vigente el arficulo 173 del TRIBRL, ol
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menos transitoriamente (hasta que actie el legislador de desarrollo). Lo cierto
es que la disposicion derogatoria tnica del EBEP no deroga expresamente ese
arficulo, que cabe considerar como fransitoriamente vigente hasta que el legis-
lador de desarrollo defina la estructura directiva de las entidades locales y su
régimen juridico, pues la inferprefacion contraria produciria un vacio normativo
considerable con perturbadores efectos sobre la gestién local, dado que no
hay soluciones alternativas previstas por el legislador.

El personal directivo se regula en el Subtitulo |, del Titulo Il (por cierto, el
Unico «subtitulo» previsto en el EBEP), que contiene un solo articulo, el 13, que
se enuncia como personal directivo profesional. Este precepto, que recibié
numerosos cambios durante la tramitacion parlamentaria (hasta el punto de
desfigurar notablemente su contenido), prevé que los gobiernos, sea estatal o
autondémicos, puedan establecer, en desarrollo del EBEP, el régimen juridico
especifico del personal directivo, asi como los criterios para determinar su con-
dicién, siempre de acuerdo con una serie de principios:

a) Se define al personal directivo [de un modo un tanto circular) como <l
que desarrolla funciones directivas profesionales en las administraciones
publicas». Realmente, serd cada administracion publica la que, en sus
normas especificas, establezca qué puestos tienen naturaleza directiva.

b] Su designacion (reparese que no se habla de «selecciéon») «atenderd»
(fiiense en el termino empleado) a los «principios de mérito y capacidad
y a criferios de idoneidad, y se llevard a cabo (aqui st que es precep-
fivo el enunciado) mediante procedimientos que garanticen la publicidad
y concurrencia». Este Gltimo requisito fue introducido en la tramitacion
parlamentaria del Proyecto de ley, e implica Unicamente que se debe
esfablecer un sistema de designacién que permita el concurso de dife-
rentes candidatos o personas que dispongan del perfil de competencias
requerido para el desempefio del puesto directivo.

c) El personal directivo esfard sujefo a evaluacién con arreglo a una serie
de criferios que se esfablecen en el EBEP y en relacion con los obijetivos
que le hayan sido fijados. Evaluacion que, cabe anticipar, es distinta de
la prevista en el articulo 20 del EBEP y que despliega sus efectos sobre
los empleados publicos.

d) Siguiendo los criterios de la Comision, se establece que las condiciones
de empleo del personal directivo no serdn objeto de negociaciéon co-
lectiva, como por lo demds también se prevé en el arficulo 37.2.¢, que
excluye esa materia de las que son objeto de la negociacién colectiva.

el Y, por tltimo, se indica que si el personal directivo fenga la condicién de
personal laboral estard sometido a la relacion laboral especial de alta
direccion. Lo que parece querer decir ese enunciado es que, en aquellos
puesfos directivos que no estén reservados a funcionarios piblicos (por
decision de la propia administracion, aunque de acuerdo también con
lo previsto en el articulo 9.2 EBEP y en la legislacion de desarrollo), el
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régimen juridico de vinculacién del directivo con la administracion serd el
del contrato de «alta direccion».

Estos principios, como se ve, nada dicen sobre si las refribuciones de los
directivos publicos seran variables en funcién de los resultados, tampoco se ha-
bla nada del cese del directivo y sus consecuencias, como nada se dice sobre
la situaciéon administrativa en la que quedan esos directivos piblicos ni del sis-
fema de incompatibilidades, aunque estos son temas que trataremos después.
Tampoco el EBEP «obliga» a implantar esa figura de los directivos piblicos
profesionales, sino que serd cada administracién poblica a fravés del legislador
de desarrollo competente la que, en su caso, valorard su definitiva implanta-
cion. Todas estas cuestiones se dejan, por fanto, a lo que prevea el legislador
de desarrollo. Por Gltimo cabe traer aqui a colacién que la disposicion final
fercera, apartado dos, del EBEP, prevé un rigido sistema de incompatibilidades
para ese personal directivo, pero de aplicacion diferida a la aprobacion de la
legislacion de desarrollo.

Propuestas para el desarrollo legislativo del EBEP en materia de clases de
personal al servicio de las administraciones pdblicas vascas

la regulacion que lleva a cabo el EBEP en materia de clases de personal al
servicio de las administraciones publicas infroduce, como se ha visto, algunas
modificaciones de considerable alcance en relacion con la normativa bésica
anterior. Y este solo dafo refuerza la idea de que la LFPV deberia adaptarse en
esfe terreno a las modificaciones acaecidas.

En efecto, desde un punto de vista sisfematico seria conveniente reunir en un
solo Titulo la regulacion actualmente dispersa en la LFPV relativa a los clases de
personal, pues como se ha visto regula por un lado los funcionarios de carrera
y, por ofro, los funcionarios interinos, el personal laboral y el personal eventual.
la primera propuesta seria, por tanto, que se regulara en un Gnico fitulo fodo lo
concerniente a las clases de personal en la administracién poblica vasca.

Asimismo, dada la opcién que lleva a cabo el EBEP por establecer una suer
fe de concepto «sinfesis>» que aglutine a funcionarios y laborales [y al resto del
personal al servicio de las administraciones publicas), como es el de empleado
publico, convendria hablar en el texto de desarrollo de la nocion de «empleado
publico vasco», definiendo su alcance, y pudiéndose arfiadir a los elementos de
la definicion recogidos en el arficulo 11 la idea de «funciones profesionales».

Puede ser razonable, sin perjuicio de que el EBEP no lo haya hecho, esta-
blecer en la legislacion de desarrollo que el personal directivo es una clase de
empleado piblico, pues esta opcién facilitaria articular después un sistema de
direccion publica profesionalizada con elementos importantes de confinuidad
estructural, evitando las fenfaciones que pueden ser fuertes de refornar en algin
momento hacia un sistema de fuerte presencia de la politica en la provisién de
puestos directivos.
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En lo que afecta a los funcionarios piblicos, una de las decisiones més
relevantes del legislador de desarrollo es establecer, partiendo de los criterios
generales recogidos en el arficulo 9.2 EBEP, qué funciones se reservan a los
funcionarios publicos. Y esta decision es clave, por su valor estratégico y por
el condicionamiento indirecfo de ofras decisiones que ha de adoptar el legis-
lador o el poder reglamentario, tales como el establecimiento de los criterios
para que los puestos de frabajo puedan ser ocupados por personal laboral
(art. 11.2 EBEP), la deferminacion de qué puestos funcionariales no pueden ser
cubiertos por ciudadanos comunitarios (art. 57.1 EBEP), o, indirectamente, la
concrecion de qué puestos pueden ser provistos con ciudadanos comunitarios y
extranjeros con residencia legal en Esparia (art. 57.4 EBEP).

El criterio que consideramos debe seguirse no es ofro que el de establecer,
por medio de la legislacion vasca de desarrollo, un minimo comin denomi-
nador de empleos en el sector piblico que necesariamente deberén estar
reservados a funcionarios piblicos, sin que ello implique que el resto deben ser
ocupados por laborales, puesto que el modelo de la funcion poblica vasca, so-
bre todo a partir de la regulacién recogida en el articulo 19.1 de la LFPV, esta
inspirado en una opcién general por la funcionarizacion.

Asit pues, con la finalidad de no hipotecar posibles cambios futuros en la
politica de recursos humanos de las administraciones piblicas vascas, se pro-
pone que el dmbito de reserva a funcionarios en las administraciones publicas
vascas se proyecte exclusivamente sobre una serie de funciones expresadas a
fravés de criterios generales (técnica, por lo demds, considerada ajustada a la

Constitucién por la STC 37,/2002). Veamos:

a) Aquellos puestos de trabajo que participen directa o indirectamente en
procedimienfos administrativos sancionadores, de inspeccion, fiscaliza-
cién y control, asi como los puestos de frabajo que participen directo-
mente en la incoacion, instruccién o resoluciéon de los procedimientos
administrativos.

b) El ejercicio de funciones de autoridad a fravés de la técnica de policia,
mediante la elaboracion y aprobacion de actos administrativos limitado-
res de derechos, las actividades de inspeccion y sancién o la emanacion
de érdenes de policia, salvo que se prevean excepciones concrefas en la
legislacion.

c) la exacciéon de tributos. .

d) Los funciones de fe piblica, informes preceptivos en los procedimientos y
asesoramiento legal preceptivo.

e) El control y la fiscalizacion inferna de la gestion econémicofinanciera y
presupuestaria, y la contabilidad, tesoreria y recaudacion.

En lo relativo a la regulocién de los funcionarios inferinos, la normativa
bésica recogida en el EBEP se hace eco de algunas cuestiones que ya estaban
reguladas en la LFPV, tales como la seleccién de inferinos (articulo 33) vy la
inclusion de las plazas en la primera oferta de empleo publico (art. 92). Pero
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en el desarrollo del EBEP se deberian incluir, obviamente, las circunstancias c)
y d) del articulo 10.1 EBEP. Asimismo, se podria incorporar alguna ofra circuns-
fancia nueva en la que quepa recurrir al personal interino, por ejemplo siempre
que se frate de sustituir a funcionarios que fengan reduccién de jornada o en
los supuestos de jubilacién parcial, siempre que las necesidades del servicio lo
requieran.

la publicidad de las convocatorias para cubrir interinidades, dado que los
procedimientos deben ser dgiles, se deberia entender perfectamente cumpli-
mentada a fravés de publicidad en los medios de comunicacion escritos (prensa
diaria) o, mejor ain, mediante la insercién de estas convocatorias en la pagina
web de la insfitucion respectiva. Tal como se analiza mas adelante en esfe In-
forme (ver Capitulo de «Seleccion»), una de las cuestiones a solucionar seria la
de combinar la formaciéon de listas via convocatorias especificas (reclutamiento)
con las listas generales via ofertas de empleo piblico. Sin duda, una correcta
arficulacion de estas cuestiones es capital en un modelo unificado de empleo
publico como es el que de forma finalista se persigue. Se trataria de que a tra-
vés de la fase de reclutamiento se pudiera disefiar un sisfema en el que la ma-
yor parte de las pruebas selectivas se realizardn via encuadramiento, y a partir
de aqui que la fase final (seleccion) consistiera en el llamamiento a alguno de
los infegrantes de esas listas para llevar a cabo una serie de pruebas (practicas,
entrevistas, efc.), superadas las cuales pasarian a ser nombrados funcionarios o
empleados en practicas, v superadas estas funcionarios de carrera. A fravés de
esfe sismtema el funcionario inferino sélo serfa aquel que se dedicara a realizar
sustituciones o necesidades puntuales, pues si el sistema descrito se implantara
cabria la posibilidad de disponer siempre de personas para llevar a cabo pro-
cedimientos selectivos agiles y rapidos e incorporarlas a los puestos de trabajo
de forma inmedianta como funcionario (al menos) en practicas.

la legislacion de desarrollo deberia, asimismo, establecer una regulacion
defallada de las circunstancias y causas del cese de estos empleados publicos
de naturaleza temporal. Asimismo, y aunque tfiene una carga polémica inevi-
fable, dodo que la relacion de interinidad es temporal, deberia reflexionarse
hasta qué punto de puede condicionar el disfrute de los derechos, permisos y
licencias al periodo de tiempo de prestacion de servicios en la administracién
publica en calidad de interino (con la salvedad de los derivados de la mater-
nidad y paternidad, asi como con aquellas ofras circunstancias que pudieran
suponer alguna modalidad de discriminacion o afectacion al principio de igual-
dad o a algin derecho fundamental).

la regulacion relativa al personal laboral fambién debe ser objefo de mo-
dificacion para adaptarla a las exigencias derivadas del EBEP. En primer lugar,
para infroducir la figura «<nueva» del personal laboral «por tiempo indefinido». En
segundo lugar, para reiterar algo que ya esfaba en la legislacion vasca (art. 33),
como es la selecciéon de este personal en todo caso (fambién el personal laboral
temporal] de acuerdo con los principios de igualdad, mérito, capacidad y publi-
cidad (aqui reiterariamos lo expuesto en el apartado de los funcionarios inferinos).
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Y, en fercer lugar, con el fin de delimitar el campo de juego que fienen las admi-
nistraciones publicas vascas para contratar laboralmente personal.

En este ltimo punto se parte, tal como deciamos, del dato de que se ha de
disefiar un modelo flexible; esto es, que permita a las administraciones piblicas
vascas inclinarse por una u ofra opcién (sin perjuicio, insistimos, de que el
grado de funcionarizacion actual es muy alto). Este disefio hay que ponerlo en
relacion con una serie de dafos normativos y con ofros fenémenos. Normativa-
mente, insistimos, la opcion que se adopte estd relacionada con el articulo 9.2
(funciones reservadas a funcionarios publicos) y con el arficulo 57 EBEP (esfo
es, pqué puestos de trabajo pueden ser ocupados por ciudadanos comunitarios
y por exfranjeros con residencia en el Estado?). la propuesta flexible parte por
definir amplias areas de actuacion de las administraciones publicas vascas que
pueden ser laboralizadas, pero esta serd siempre una decision que se podra
adoptar o no, lo que permite, en su caso, que en determinadas circunsfancias
se pueda acudir a personal laboral para cubrir empleos que tradicionalmente
han sido ocupados por funcionarios publicos, debido, por ejemplo, a la ne-
cesidad de <«imporfar> determinados profesionales, técnicos o trabajadores de
secfores concretos.

la propuesta, por tanto, seria que el lislado actual del articulo 19.2 LFPV se
ampliara considerablemente. Esta opcién no supone en estos momentos, 2007,
una solucién «inconsfitucional», puesto que el sistema actual se asienta sobre unas
bases normativas muy disfintas a cuando fue dictada la STC 99/1987, dado
que el Esfatuto Basico se enuncia como del »empleado piblico», y esta categoria
conceptual dispone de un régimen juridico comin vy se diversifica después en dos
colectivos basicos: funcionarios y laborales. La diccion del arficulo 9.2 EBEP con-
firma, sin género de dudas, que cabe, dentro de la normativa bésica, un modelo
de empleo piblico con fuerte presencia del componente laboral siempre y cuan-
do se respeten las funciones reservadas a los funcionarios piblicos.

la regulacion que lleva a cabo el EBEP en materia de personal eventual
apenas cambias las bases anteriores sobre las que se asentaba esta figura,
por lo que la regulacion de desarrollo puede perfectamente sustentarse sobre
los postulados de la LFPV vigente en la actualidad (art. 96). No obstante, con-
vendria hacer hincapié en el carécter de personal de confianza politica que
fiene este personal (tal como se refleja en el art. 87 EBEP). Cabria, igualmente,
hacer referencia a la <institucionalizacién orgénica» de ese personal a fravés de
los gabinetes, v en relacion con esto se deberia indicar en la ley qué fipo de
cargos publicos podrian disponer de gabinetes y, en consecuencia, de personal
eventual. En el ambito de la administracion piblica de la Comunidad Auténoma
han de ser el lehendakari, Vicepresidente/es y Consejeros quienes puedan
disponer de este personal. En las administraciones forales, el Diputado General
y los Diputados Forales. Y en las administraciones locales los Alcaldes y cabria
plantearse si en las capitales de provincia y municipios de gran poblacion no
podrian disponer de personal eventual fambién los Tenientes de Alcalde vy, en su
caso, Concejales con responsabilidades de gobiemo. La publicidad del nimero
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de personal eventual y de sus condiciones refributivas se deberia entender satis-
fecha por su insercion en la pagina «web» de la administracion respectiva. Y, en
fin, cabria plantearse si a los funcionarios que desempefian puestos de trabajo
de cardcter eventual (y dado que pueden permanecer en situacion de servicio
activo o en servicios especiales|, no deben computérsele ese periodo a efectos
de carrera administrativa, sobre todo a partir de la implantacion de la carrera
horizontal, en su caso.

En el ambito del personal directivo, como ya se ha visto, la normativa bé-
sica es lo suficientemente abierfa como para permitir modelos muy diferentes.
la normativa de desarrollo deberia partir del dato de que esta materia (los
directivos publicos profesionales) fiene un ligamen esfrecho con la esfructura
politicoadministrativa y con la propia organizacién, por lo que debe ser cada
administracién poblica {autonémica, foral y local) la que determine qué puestos
fendrén la condicion de directivos, salvaguardéndose con ello el principio de
autoorganizacion como uno de los elementos nucleares del principio de aufo-
nomia [foral y local, en este caso).

lo anterior no debe impedir, en ningin caso, que la futura ley regule el
régimen juridico del personal directivo profesional de las administraciones po-
blicas vascas, o al menos sus elementos nucleares, dejando alguna concrecién
a lo que puedan disponer, en su caso, las administraciones forales y locales
por medio de sus respectivos instrumentos normativos. En todo caso, el legis-
lador de desarrollo si que deberia concretar qué puestos tienen la condicién
de directivos en la Administracién General de la Comunidad Auténoma. A tal
efecto, cabria lo posibilidad de diferenciar entre un personal directivo profe-
sional de nivel superior (donde se podrian encuadrar algunos de los puestos
directivos de los actuales altos cargos y asimilados| y un personal directivo
profesional de nivel intermedio (donde estarian los puestos directivos de la fun-
cién piblica y de los empleos de mando del régimen laboral), modulandose
algunos elementos del régimen juridico del personal directivo en funcién de a
qué fipo de colectivo pertenece el directivo piblico en cuestion (especialmen-
fe todo lo que tfiene que ver con el proceso de designacién y el proceso de
cese). Esta doble opcion podria ser seguida, en su caso, por el personal direc-
fivo foral y local.

En todo caso, la regulacion del régimen juridico del personal directivo pro-
fesional deberia asentarse sobre una serie de premisas y cuestiones a plantear-
se. A saber:

a) Se debe tomar una decisién en forno a si se quiere construir un «modelo
cerrado» de funcién directiva (al que sélo puedan concurrir funcionarios
publicos) o un «modelo abierfo» (en el que puedan ejercer esas funcio-
nes personal laboral e, inclusive, «externos» a la administracion). Posible-
mente, la propuesta mas sensata seria establecer un modelo «mixto», sin
perjuicio de que en la mayor parte de los casos serén funcionarios los
que alcancen esos niveles de responsabilidad.
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b]

c)

d)

el

f

gl

h)

Todos los puestos directivos de las administraciones publicas vascas de-
berfan tener una descripcién lo mas detallada posible de las funciones,
responsabilidades y tareas que deben desemperiar, al efecto de poder
elaborar un «perfil> de los posibles candidatos que sean idéneos para su
desempefio.

Se debe incorporar una definicién lo més precisa posible sobre qué es un
directivo piblico y cudles son sus funciones en la organizacién. Esa defini-
cion deberia ser comn para fodas las administraciones piblicas vascas.
la designacion de directivos piblicos se desarrollard por las adminis-
fraciones pUblicas vascas atendiendo a los principios recogidos en el
arficulo 13 EBEP.

Cada administracién piblica deberd establecer un sistema de evaluacion
del personal directivo profesional.

Las retribuciones del personal directivo profesional tendrén un porcentaje
del total de las refribuciones de caracter variable en funcion de los resul-
tados obtenidos en la gestién. Esfe sistema no se implantard hasta que no
se haya puesto en marcha el sistema de evaluacién.

Se podria prever un sistema de cese, discrecional para los directivos
piblicos profesionales de nivel superior, y limitado por el cumplimiento
de un periodo (4 o 5 afios] o por malos resultados en la gestion, para el
resto del personal directivo. La estabilidad de ese personal directivo es
uno de los valores afiadidos que tendré la implantacién de esfe sisfema
para la mejora del rendimiento y de la competitividad de las administra-
ciones pUblicas vascas en el futuro.

Se ha de caminar hacia un modelo de intercomunicabilidad de directivos
publicos profesionales en las administraciones publicas vascas. Y aqui el
papel del IVAP, como insfancia encargada de la formacion de directivos
o de la homologacién de programas, es capital. En el campo de la di-
reccion piblica es, posiblemente, donde se pueden dar pasos mas firmes
para la implantacién de un sistema real de movilidad entre las administra-
ciones pUblicas vascas, pues las sinergias en esfe tema son enormemente
importantes.




Capitulo IV

Estructura de la funcién piblica vasca e
instrumentos de ordenacién del empleo publico

Consideraciones preliminares: la estructura de la funcién poblica en la
normativa bésica anterior al EBEP

la prefension de este Capitulo no es ofra que examinar qué posibilidades
de desarrollo ofrece el EBEP en relacién con la esfructura y los instrumentos de
ordenacién del empleo piblico. Se ha de tener en cuenta, en todo caso, que
las reflexiones que se lleven a cabo sobre estos temas —y mas particularmente
sobre la esfructura del empleo piblico— son cuestiones que afectan directamen-
fe a ofros tanfos femas que serdn tratados a lo largo del presente Informe, tales
como la seleccion, la formacion, la carrera profesional, el sistema refributivo y
la movilidad.

En el ambito de la estructura de la funcién piblica siempre se plantea el
mismo esquema dicotémico enfre lo que es el sistema de cuerpos «versus» el
sistema de puestos. Ambos modelos, si se prefiere el de «carrera» y el «de em-
pleo», siguen siendo utilizados como esquema conceptual basico a la hora de
clasificar los diferentes sistemas de funcién piblica sobre todo de tipo compara-
do (la OCDE utiliza esta distincién en buena parte de sus documentos sobre la
funcién poblica e, incluso, a la hora de analizar el «senior civil service»).

Pero como inmediatomente se dird, sin perjuicio de que entre nosofros el
sistema tradicional de ordenacion de la funcion pablica ha sido el de «cuerpos»
o de «carrera», ya a partir de la reforma de 1964 se implanta gradualmente el
sislema de «puestos»; y ambos sistemas o modelos conviven con no pocas difi-
cultades hasta llegar a nuestras fechas. De hecho, se puede decir que nuestro
sistema de estructurar la funcion pablica [y mas ain el empleo publico) es un
sistema mixto, que combina en la funcién piblica elementos propios del sistema
de cuerpos con ofros provenientes del sistema de puestos de trabajo. Cierfa-
mente, no deja de ser un sistema que en algunos elementos muestra nofables
disfunciones, puesto que no se puede predicar del mismo si no es con muchas
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limitaciones que se trate de un modelo de carrera, pero tampoco se puede de-
cir que sea en puridad un modelo de empleo. Que no es de carrera es obvio,
puesto que la articulacion de un sistema de carrera ha sido tradicionalmente
uno de los problemas siempre pendientes del sistema de funcion publica. Y que
no lo es de empleo se advierte con claridad en que en el sistema de funcién
publica hay movilidad horizontal y vertical, arficulada principalmente por medio
del sistema de provision de puestos de trabajo. Pero, en verdad, al configurarse
—como se enuncia en la propia ley 7/2007— un modelo de empleo piblico,
es obvio deducir de lo anferior que el sistema resultante deba ser necesario-
mente un modelo en el que convivan més o menos arménicamente elementos
propios del sistema de cuerpos (o de carrera) con ofros procedentes del sistema
de puestos de frabajo (o0 de empleo). No hay vuelta atras en esta solucién
institucional. Pero tal vez para comprenderla mejor puede ser conveniente una
rdpida mirada a la hisforia.

En efecto, en lo que se refiere a la estructura de la funcién piblica cabe
indicar que, tradicionalmente, la funcién piblica espafiola se ha estructurado
en foro a cuerpos (especiales, primero, y generales después) v escalas, pero
la «carrera» se articulé alrededor del sistema de categorias. Sin embargo, este
sistema «de carrera» se abandoné radicalmente en la reforma de 1964 (hasta
el punto de que ni siquiera se cita su supresién en la Ley de Funcionarios Civiles
del Estado). la causa del fracaso del sistema de categorias hay que buscarla
en la inadecuacion entre categorias y puestos de trabajo, convirtiéndose a
aquéllas con el paso del tiempo en un modo de incrementar las retribuciones,
por lo que se produjo una inflacién de las categorias méximas que no fenia
nada que ver con las funciones y responsabilidades realmente desemperiadas.

la reforma de 1964 incorporé un nuevo elemento estructural a la funcién
publica. En efecto, en el Capitulo V de la LFCE, dedicado a las plantillas orgé-
nicas y a la provisién de puestos de trabajo emergia la nocion de «puesto de
trabajo» hasta enfonces ajena a nuestra cultura administrativa. Alli se establecia
la necesidad de llevar a cabo la clasificacion de puestos de trabajo de la que
se derivardn las plantillas orgénicas de cada dependencia de la Administro-
cién. No obstante, a pesar de esta precision, la estructura de la funciéon pablica
seguia girando en tomo a la idea de cuerpos de funcionarios, y més en con-
creto en forno a la dicotomia entre «cuerpos generales» y «cuerpos especiales».
De fodos modos, la clasificacion de puestos de frabajo debia ser el instrumento
que especificara qué puestos de trabajo se reservaban a los cuerpos generales
(los de cardacter predominantemente burocrdtico, decia la ley), cudles debian
ser desempefiados exclusivamente por los cuerpos especiales y cudles lo eran
de adscripcién indistinta. El sistema, sin embargo, fue un rotundo fracaso, pues
las clasificaciones de puestos de frabajo (base esencial de la reforma) no se
llevaron a cabo, y toda la estructura de la funcién piblica siguié girando exclu-
sivamente alrededor del cuerpo de funcionarios.

Pese a lo que se ha venido insistiendo, la incorporacion del puesto de tra-
bajo no se produjo, por tanto, en la reforma de 1984, sino veinte afios antes.
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En esto la reforma de la ley 30/1984 no era cierfamente nada novedosa.
Ademas, se seguia apoyando sobre un sisfema de ordenacion de la funcién
pUblica —como recordaba su articulo 11— basado en cuerpos, escalas,
clases y categorias, que debian respetar los grupos de fitulacién. Ni que decir
fiene que la combinacion enfre grupo de fitulacién y esfructura corporativa, y
su combinacién con los puestos de trabajo y con la clasificacién de puestos de
frabajo, produjo un modelo estructural de funcién piblica de innegable rigidez
y de no menor complejidad.

lo que en verdad hizo la ley 30,/1984 fue trasladar ol émbito aufonémico
lo que era un sistema tradicional de organizacién corporativa existente en la
administracién central, pero que por aquellas fechas (no ahora) carecia de
cualquier minimo arraigo en las Comunidades Auténomas (como no fuera por
el dato de ser un elemento condicionante de las transferencias y traspasos de
personal de la Administracién del Estado a las Comunidades Autonomas).

Junto a este sistema «corporativo» (que en el Estatuto Bdsico, como veremos,
se flexibiliza), la ley 30/1984 configurd, en la linea ya marcada por la LFCE
de 1964, un sistema estructural que se apoyaba en el puesto de frabajo como
elemento central del modelo, pero ni la legislacion de 1964 ni la de 1984
establecieron ningin tipo de definicion de qué era conceptualmente hablando
«un puesto de trabajo» (fampoco lo hard, al menos directamente, el Estatuto
Bésico). Tal como se recogia en la exposicion de motivos, la clasificacion de
puestos de trabajo era la base sobre la que se habria de arficular la carrera
administrativa. No en vano la ley de Medidas para la reforma de la Funcion
Piblica recogia en distintos pasajes esta filosofia, puesto que, por un lado,
obligaba a que, con el fin de articular la carrera, los puestos de trabajo se cla-
sificaran en freinta niveles; mientras que, por ofro, establecia la necesidad de
que fodas las administraciones publicas se dotaran de «relaciones de puestos
de frabajo», cuyo contenido minimo se preveia en la propia Ley.

Sin embargo, tal como indicabamos, la legislacion basica del momento no
definié qué era el puesto de trabajo, tfampoco defallaba nada sobre la clasifi-
caciéon de puestos de frabajo y muy poco sobre la relacién de puestos de tra-
bajo. El legislador basico de 1984 establecié un modelo estructural de la fun-
cién poblica que giraba en tomo al Cuerpo o Escala (como vehiculo normal de
ingreso) y al puesto de trabajo (como cauce normal de carrera y provision de
puestos de trabajo). Pero, en realidad, lo que se estaba haciendo entonces no
era tanfo dictar unas bases en la materia como resolver un problema endégeno
de la propia Administracién del Estado (esto es, el fracaso del sistema estructu-
ral disefiado en 1964). De ahi que no quepa extraiiarse de las hipotecas que
este modelo impuesto en 1984 acarred sobre las Comunidades Auténomas,
que serdn muchas y de complejos efectos. Bajo estas premisas, el modelo resul-
fante de la normativa basica [y que se frasladd a las Comunidades Auténomas)
era lo que convencionalmente se denomina como «sistema mixto o hibrido»,
en el que se combinaba sin mucho orden ni concierto elementos propios del
«sistema corporativo o de carrera» (adscripcion de los funcionarios a cuerpos y
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escalas, predominantemente a través del sistema de ingreso en la funcién pobli-
ca) con ofros que procedian del «sistema de empleo» (el puesto de trabajo, la
clasificacién de puestos de trabajo y la provisién de puestos de trabajo como
cauce de hacer efectiva la carrera administratival.

lo que ciertamente pretendia la reforma de 1984, al menos de forma no
escrita, era erosionar el poder burocrético de los cuerpos de elite de la Admi-
nistracién del Estado; su tendencia era, por tanto, marcadamente «anticorporati-
var. Y en esa direccion es en la que cabe explicar la regla general de que, en
el Administracion del Estado, los puestos de trabajo serian de adscripcion indis-
finta para fodos los funcionarios, mientras que sélo excepcionalmente se podian
adscribir en exclusiva puestos de trabajo a determinados Cuerpos o Escalas. El
sistema, por tanto, hacia perder bastante de su senfido a la idea o nocion de
«Cuerpo» de funcionarios, pues si que se ingresaba a un Cuerpo, pero la carre-
ra se podia hacer al margen de esa estructura.

De lo normativa prevista en la ley de 1984 en materia de esfructura
se puede decir lo siguiente: se preveia —y es importante como preceden-
te— que los funcionarios piblicos se agruparan en Cuerpos, Escalas, clases y
categorias, y que a su vez esos Cuerpos y Escalas se clasificaran en funcion
de la fitulacién exigida para el ingreso en cinco grupos («A», «B», «C», «D»
y «E»). Aparte de estas decisiones estructurales, el «puesto de trabajo» se
transformaba en el elemento nuclear del sistema, la «clasificacién de puestos
de trabajo» en el modo de estructurar jerdrquicamente y en funcién de sus
respectivas responsabilidades o funciones esos puestos y las «relaciones de
puestos de trabajo» en un instrumento capital de ordenacion y gestion de la
funcion poblica. Se puede concluir, por tanto, que ya a partir de la reforma
de 1984, el puesto de trabajo se convierte en el eje medular de la estructura
de la funcién piblica.

La Ley 6/1989 de la funcién piblica vasca: los elementos estructurales.

La Ley 1/2004 de ordenacién de cuerpos y escalas de la Administracién
General de la Comunidad Auténoma. La normativa de desarrollo: los andlisis
funcionales y la (nueva) configuracién del puesto de trabajo

El Titulo Il de la ley 6/1989, de la funcién piblica vasca, se ocupa de
regular <la esfructura y la organizacién de la funcién piblica». Pero del conte-
nido de este Titulo se advierte que, efectivamente, se tratan algunas cuestiones
vinculadas indirectamente con la estructura, tales como los instrumentos de
ordenacién de la funcion piblica (relacion de puestos de trabajo, plantillas pre-
supuestarias, la oferta de empleo piblico o el Registro de Personal). Pero junto
a ello se incorpora también un Capitulo dedicado a la seleccién de personal,
que sélo en sentido muy lato puede considerarse como elemento estructural, por
lo que en esfe Informe se trata en ofro Capitulo especifico, junto con la forma-
cién, carrera profesional, provision de puestos de trabajo y movilidad.
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Asimismo, en el Titulo Il de la ley 6/1989, de funcién publica vasca,
fittlado «De los funcionarios de las Administraciones Piblicas Vascas» se re-
gulan algunos elementos propiamente estructurales tales como los Cuerpos de
funcionarios. E igualmente se ha de fener en cuenta el contenido de la dispo-
sicion adicional primera que establecié una arquitectura estructural —aunque
sin expresarla terminolégicamente— que se basaba en unos cuerpos que se
agrupaban dentro de la categoria de «Administracién General> y ofros que se
podian encuadrar en el ambito de la «Administracién especial», dividiéndose
denfro de estos dos grandes apartados en funcién de la fitulacion exigida para
su ingreso (Grupo de Clasificacion). Partiendo de esas bases normativas, la
ley 1/2004, de 25 de febrero de Ordenacién de los Cuerpos y Escalas de
la Administracion General de la Comunidad Auténoma de Euskadi y de sus
organismos auténomos, introdujo, fal como veremos de inmediato, importantes
modificaciones, y consagré la existencia de «cuerpos generales» y de «cuerpos
especiales» en la Administracién de la Comunidad Autonoma.

El Titulo Il de la LFPV comenzaba su tratamiento de los temas estructurales
con la regulacion, en su Capitulo |, de las relaciones de puestos de frabajo (ar
ficulos 13 a 19). Se trafa de una regulacion que, logicamente, sigue los presu-
puestos de la normativa bésica estatal, y que, dada su extension, da la medida
exacta de la importancia que este instrumento de reordenacion vy racionaliza-
cion de las estructuras tiene en el sistema administrativo vasco. El arficulo 15 de
la ley recoge una regulacién muy defallada de cudl debe ser el contenido de
fales relaciones de puestos de frabajo, que, tal como se verd, difiere bastante
en su alcance con lo previsto en el articulo 74 del EBEP. Se prevén asimismo
una serie de cuestiones vinculadas a las relaciones de puestos de trabajo, tales
como su ajuste a las previsiones presupuestarias (art. 17), las consecuencias
de modificaciones estructurales sobre las relaciones de puestos de frabajo y la
readscripcion de puestos de frabajo (art. 18), y, en fin, la concrecion de sobre
qué dmbitos se podrén reservar los puestos de trabajo a personal laboral fijo
(un tema ya tratado en el Capitulo lll de esfe Informe).

El Capitulo Il se ocupa de las plantillas presupuestarias (arts. 21 y 22). Y
el Capitulo lll regulaba la Oferta de Empleo Piblico, pero junto a ella se anali-
zaban cuestiones como la racionalizacion de los recursos humanos y los planes
de empleo [arficulo 22). Y el Capitulo V se ocupaba del Registro de Personal.

Y en lo que afecta a los Cuerpos de Funcionarios, la LFPV contenia una
regulacion muy escueta en el Capitulo Il del Titulo Il («De los funcionarios de
las administraciones publicas vascas»). Tal vez esta ubicaciéon se debiera a que
esfe instrumento estructural, los cuerpos, st que es especifico de los funcionarios
de carrera, mientras que las relociones de puestos de frabajo vy el resto de
mecanismos de ordenacion podian extender su aplicacién fanto a funcionarios
como a laborales (e, incluso, a personal eventual). El papel de los Cuerpos, sin
embargo, tal como reconocia la LFPV, era de complementar «los objefivos orde-
nadores de las relaciones de puestos de frabajo a efectos de la racionalizacion
de las pruebas comunes de acceso y de la promocién interna» (art. 39.2). Aqui
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se adverfia, en consecuencia, su clara dimension estructural. Se reconocia,
igualmente, que dentro de los Cuerpos, en afencion a la especializacion de las
funciones, podrian existir Escalas (art. 40|, recogiéndose ademas la prohibicién
confenida en la legislaciéon basica de que en la definicién de las funciones
de los cuerpos no podrian comprenderse focultades, funciones o afribuciones
propias de los érganos administrativos (art. 40.1.¢), aunque se admitia la
adscripcién con cardcter exclusivo a cuerpos y escalas de puestos de trabajo
cuando tfal adscripcion se derive de la naturaleza de las funciones a desarrollar
(art. 42). Y, en fin, el articulo 43 regulaba la clasificacion de los cuerpos de
funcionarios, en funcién de su fitulacién, en cinco Grupos.

El desarrollo de esta materia se llevd a cabo a través de la disposicion
adicional primera de la LFPV que fue la normativa aplicable hasta la entrada en
vigor de la ley 1/2004, de 25 de febrero, de Ordenaciéon de los Cuerpos vy
Escalas de la Administracién General de la Comunidad Auténoma de Euskadi
y sus Organismos Auténomos. Y sobre la cual conviene defenerse un momento.

la citada ley 1/2004 aborda una serie de temas que, en aprefada sinte-
sis, podiamos indicar que son los siguientes:

— La ley pretende la ordenacion y racionalizacion de los cuerpos y escalas,
pero Unicamente de la Administracién General de la Comunidad Auté-
noma.

— Clasifica a los cuerpos en «generales» y «especiales» (articulo 3.2), cuyo
desarrollo y pormenorizacion se lleva a cabo en el articulo 10 (por lo
que corresponde a los «cuerpos generales») y en el arficulo 11 (en lo que
afecta a los cuerpos especiales); pero debiéndose tener en cuenta por su
importancia intrinseca el arficulo 12, que define cudles son las funciones
de cada Cuerpo, tanto de los generales como de los especiales.

— Dentro de los cuerpos especiales, que en realidad son Unicamente fres
(Superior Facultativo, Técnicos de Grado Medio y Ayudantes Técnicos),
se pueden crear «Opciones», que serdn fanfas como «fitulaciones oficiales
en vigor, lo que las transforma en una suerte de «cuerpos» por fitulacion,
pues se partia del diagnéstico de que en los cuerpos especiales existian
en la practica tantas subdivisiones como titulaciones oficiales oferta el
sistema educativo. Y, como se indica en la exposicion de motivos, lo que
se pretendia con esa reforma era «establecer el término opcién con la
infencion de denominar de una manera determinada la via de acceso a
plazas de los cuerpos especiales para las que se requiera una titulacion
concreta». En tal sentido —se concluio— «opcién es sindnimo de fitulo-
cién exigida».

— Pero en los cuerpos especiales también podria haber escalas, y en este
caso ya no se exige un fitulo especifico, sino que pueden ser, y de hecho
son, varios los titulos requeridos para su acceso. Como también indica la
exposicion de motivos de la ley 1/2004, las razones que promovieron
su creacién «atienden a un criterio de especializacion de las funciones de




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

los cuerpos especiales, pero vinculando su configuracion a la exisfencia
de un ambito profesional que no requiera para su desempefio de una fitu-
lacion concreta y determinada, si no que agrupe contenidos susceptibles
de ser desempefiados por una agrupacién de profesionales de diferentes
campos». la ley 1,/2004 dedica varios articulos (y ademés de notable
extension) para regular las Escalas. En primer lugor, dada la reserva de
ley existente, se especifican qué Escalas se crean dentro de los diferentes
cuerpos especiales (arficulo 14). En segundo lugar, en el arficulo 15
se esfablecen los requisitos de fitulacion para acceder a las diferentes
Escalas (esto es, qué titulos se requieren para acceder a esas Escalas,
que pueden ser todos los de un determinado Grupo o serén definidos
nominalmente en un listado en funciéon de la Escala y de sus contenidos
funcionales). Y, finalmente, en el articulo 16 se establecen de forma deta-
lloda cudles son las funciones «bdsicas» de las diferentes Escalas.

— la ley 1/2004 prevé, por tltimo, la posibilidad de que se creen espe-
cialidades, aunque estas por Decrefo del Consejo de Gobiemo [art. 7).
Conforme esfablece la exposicién de motivos, la finalidad de crear esas
especialidades es obvia: «la ley establece el concepto de especialidad,
entendiendo que el contenido técnico y particularizado de determinadas
dotaciones de puestos de frabajo exige como requisito para su desem-
pefio de una mayor especializacién de las funciones de los cuerpos y
escalas».

Aparte de esfa regulacion en materia de Cuerpos, Escalas, Opciones vy
Especialidades, no se puede obviar aqui que en materia de puestos de trabajo
y relaciones de puestos de trabajo la Administracion General de la Comunidad
Auténoma ha llevado a cabo un ambicioso y profundo proceso de racionaliza-
cién a fravés de los Andlisis Funcionales. Sin entrar ahora a describir este pro-
ceso, si es oportuno resaltar que el mismo ha tenido una proyeccion normativa
de indudable calado por medio de la aprobacion de un conjunto de Decretos
que esfablecen el régimen juridico del nuevo sistema resultante de ese largo y
complejo proceso. Nos referimos a los Decrefos del Gobierno Vasco 77, 78,
79y 80 de 2005, cuya importancia esté fuera de duda en estos momentos.

Sin enfrar ahora en detalle alguno, si que puede ser oportuno traer a co-
lacion como en esa normativa se esfablece una depurada nocién de puesto
de frabajo, que habra que tener en cuenta para el desarrollo normativo de la
legislacion bésica, asi como se regulan tanto el régimen juridico de las refribu-
ciones complementarias (directamente vinculadas con la funcién vy tareas del
puesto de trabajo) como el Comité de Valoracién de puestos de frabaijo en la
Administracién General de Euskadi y sus organismos auténomos. Pero particular
importancia tiene la regulacién que en esos Decrefos se hace de las relaciones
de puestos de trabajo y de las Areas Funcionales (y Relacionales), que son un
instrumento complementario de racionalizacion de la esfructura con unas finali-
dades muy relevantes en el campo de la carrera profesional y de la formacion
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[y que, como tal «agrupacién de puestos de frabajo» han sido recogidas en el
art. 73.3 del EBEP, como luego veremos).

Pero esta regulacion es sélo aplicable, tal como deciamos, a la Administra-
cién de la Comunidad Auténoma, sin que la normativa citada extendiera la mis-
ma a las administraciones forales y locales, las cuales se siguieron rigiendo en
materia de esfructura por la normativa basica de régimen local (LBRL y TRLBRL).
En el Anexo al Capitulo | ya hemos examinado algunas cuestiones relativas a la
estructura de la funcién poblica local, por lo que ahora sélo recordaremos sus
rasgos mds relevantes. A saber:

— El empleo piblico local partia de una triple distincién, con regimenes
juridicos también diferentes (aunque con una tendencia, como veremos,
a la aproximacién) entre funcionarios con habilitacién nacional, funcio-
narios propios (entre los que se incluia como funcionarios de «empleo» al
personal eventual) y laborales. Aunque en las administraciones forales,
dada su configuracion politico institucional como auténticos Ejecutivos en
un sisfema parlamentario de gobierno, no existian los funcionarios con
habilitacion nacional.

— Las administraciones forales y locales tenfan asimismo la obligacion de
elaborar sus relaciones de puestos de trabajo como instrumentos basicos
de ordenacion de su empleo piblico.

— las normas relativas a la Oferta de empleo piblico y al Registro de Per-
sonal les eran totalmente aplicables.

— Los funcionarios con habilitacién nacional se encuadraban en una Escalo
que, a su vez, se estructuraba en diferentes subescalas y, en su caso, en
catfegorias.

— En materia de estructura de la funcién piblica propia, la administracion
local se configuraba a través de dos grandes Escalas (la de Administra-
cién General v la de Administracion Especial), que se subdividian en
Subescalas y, en su caso, en clases y categorias.

— las diferentes Subescalas reordenaban en funcion de la titulacion reque-
rida para su ingreso, salvo en el caso de la promocién interna.

— El legislador basico habia regulado, incluso, cudles eran las funciones
que correspondian a las diferentes Subescalas y, particularmente, las que
reencuadraban dentro de la Escala de Administracion General.

Toda esta regulacion es de mediados de la década de los ochenta del
siglo pasado, sin perjuicio de que se hayan producido algunas y esporadicas
modificaciones ulteriores, especialmente relevante a nuestros efectos es la que
propugnaba carécter basico a los arficulos 167y 169 del Texto Refundido de
la ley de Bases de Régimen local, que tratan aspectos relativos a la estructura
de la funcion piblica propia de las entidades locales, y que, con las modu-
laciones que se veran para adecuarla a las finalidades del EBEP, deberia ser
respefada por el legislador de desarrollo, aunque muestra notables disfunciones
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debido sobre todo a los cambios producidos a raiz de la entrada en vigor de

la ley 7/2007.

El Informe de la Comisién de Expertos sobre el Estatuto Bésico del Empleado
Poblico

El Informe de la Comision para el estudio y preparacion del Estatuto Bésico
del Empleado Piblico dedico el Capitulo VI al tratamiento de la estructura del
empleo publico y ordenacion de la actividad, y partio por resaltar la importancia
de los recursos humanos y de una estrategia adecuada de gestién de personal
como necesidad objetiva de todas las organizaciones piblicas. la gestion efi-
ciente de cada una de las piezas del sistema (seleccion, provision, promocién,
refribuciones, formacién, evaluacién, etc.), requiere disponer de unos instrumentos
de gestién tales como el Registro de Personal, la Oferta de Empleo Piblico, las
Relaciones de Puestos de Trabajo o la Planificacion de Recursos Humanos.

El Informe parte de que la autonomia organizativa de las diferenfes admi-
nistraciones pUblicas debe ser la pauta dominante, lo que exige una gran flexi-
bilidad a la hora de articular los diferentes instrumentos de gestion.

Muy brevemente, en cuanto a los instrumentos de ordenacién del empleo
publico, el Informe se asienta sobre las siguientes bases:

— La planificacion de los recursos humanos en las administraciones pobli-
cas. El Informe pone de relieve la importancia que tiene la planificacion
estratégica de los recursos humanos en toda politica de personal de las
administraciones pUblicas, y asf serd recogido por el propio EBEP.

— la Oferta de Empleo Piblico. El Informe parte de que debe mantenerse
esfe instrumento de gestion, pero con limitaciones en su alcance. El ob-
jetivo de la Oferta, ademds de racionalizar los procesos selectivos, es
de que las vacantes se vayan cubriendo mediante nuevo personal con
carécter indefinido e ir erradicando de esa manera la temporalidad que
azota al sector publico. Asimismo, la Comisién abogd por una reduccion
de la densidad normativa bésica en este punto.

— los Registros de Personal son, a juicio del Informe, instrumentos de gestién
importantes, con funciones acreditativas o informativas. Tienen una rela-
cion instrumental con la ordenacion y planificacion. La Comision apostd
claramente por la idea de que se debe fomentar la coordinacion de esos
Registros como vehiculo de informacion reciproca.

— Asimismo, y claramente relacionado con el punto anterior, la Comisién
abogé por la existencia de Sistemas de informacién infegrados, que son
competencia de cada administraciéon y que se han de impulsar como
vehiculos de modernizacion.

En cuanto a la estructura del empleo piblico cabe sefialar que el Informe
puso el acento en los siguientes elementos:
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2Qué se persigue cuando se determina la estructura del empleo piblico?:
la finalidad es muy precisa y apunta —en palabras del Informe— «al
modo de organizar la relacion entre las personas vy las tareas en una or-
ganizacién, ast como a la ordenacion y jerarquizaciéon de los diferentes
fipos de tareas del modo que resulte mas adecuado en cada caso para
garantizar el buen funcionamiento del sistema en su conjunto» (pag. 82).
En sinfesis, la estructura no es ofra cosa que el conjunto ordenado de los
puestos y empleos que dispone cualquier organizacion piblica con el fin
de desempefiar racionalmente los cometidos funcionales y las misiones
que a una administracién piblica le asigna el ordenamiento juridico.
Pero el Informe colocaba la atencién en la «centralidad del puesto de fra-
bajo» en nuestras organizaciones piblicas y diagnosticaba cerferamente
que, pese a haberse estructurado fradicionalmente la funcién poblica en
Espaiia en cuerpos o escalas, el puesto de trabajo se habia insertado
como uno de los elementos estructurales basicos del sistema. Y, sin em-
bargo, a pesar de su frascendencia, no hay una definicién legal precisa
de puesto de trabajo vy se requiere, asimismo, «una clarificacion de como
la gestion por cuerpos se combina con la existencia de puestos de tra-
bajo».

El puesto es el nicleo bésico de gestion de los Recursos Humanos, v @
partir de él se deben desarrollar los diferentes componentes de la Gestién
de los RRHH. Asf, la definicién de los «perfiles de idoneidad de las per-
sonas» para el desempefio de las funciones asignadas a cada puesto de
trabajo, la asignacion y supervision de las tareas; la fijacion de una parte
de la refribucién, y la puesta en practica de las diferentes modalidades
de carrera profesional, son todos ellos elementos conectados directo-
mente con la nocién de puesto de frabajo.

Hay una necesidad de disponer de alguna clase de instrumento global
de ordenacién a fravés de una agrupacion de puestos que suponga or-
ganizar la seleccién y la movilidad funcional {aunque nada se dice en el
fexto de la formacién y carrera). En cualquier caso, la seleccion —como
acertadamente recuerda el propio Informe— también se puede articular
en forno al puesto de trabajo.

El sistema debe ser lo suficientemente flexible, pero cada organizacion
debe prever: el nimero de niveles de clasificacion, los criterios de je-
rarquizacion o de ordenaciéon de puestos y la afribucién de un grado
personal ligado a la ocupacién de los puestos, asi como los criterios de
consolidacion.

Tal como reconoce claramente el Informe, resulta artificial hoy en dia
aplicar un sistema de clasificacién homogéneo de puestos de trabajo en
30 niveles a organizaciones que son completamente dispares.

Lo mismo cabe decir de los instrumentos de ordenacion. No tiene sentido
imponer a todas las administraciones pblicas un mismo modelo de Rela-
ciones de Puestos de Trabajo.
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— la regulacion de estas materias ha de ser reducida y flexible. Y en lo que
afecta a las administraciones locales, «las leyes que regulen esta materia
deben abrir un amplio espacio al ejercicio de sus potestades autoorgani-
zativas».

Particular importancia tiene el concepto de puesto de trabajo que se prevé
en el Informe de la Comision, pues alli se dice: «El puesto de trabajo, conside-
rado como nicleo basico de la estructura del empleo publico, se define como
el conjunto de tareas, funciones, responsabilidades y finalidades que se asig-
nan a una persona en una Administracién Publica».

De ahi se afiade que toda organizacién piblica deberia, pues, identificar
adecuadamente sus puestos de frabaijo o tipos de puestos de trabajo en los co-
rrespondientes instrumentos de gestién inferna. La identificacion de cada puesto
de trabajo —se afiade— deberia tener en cuenta, entre ofros elementos, los
siguientes:

— Su contenido funcional.

— Lla ubicacion del puesto en la estructura organizativa.

— El perfil de competencias que se requiere para ocuparlo, que debe ser
coherente, obviamente, con las exigencias funcionales del puesto.

— El caracter fijo o temporal del puesto de trabaijo.

Asimismo, se indica que la ordenacion de los puestos de trabajo ha de ser
flexible, de tal modo que haya compatibilidad entre la claridad de las respon-
sabilidades individuales con las necesidades de adaptacién de la organiza-
cién a un entorno cambiante de exigencias. El empleado publico debe realizar
fareas distintas a las asignadas en su puesto de trabajo si tiene el perfil de com-
petencias requerido para ellas.

Dentro de los instrumentos de ordenacion de los puestos de trabajo el In-
forme plantea la necesidad de que haya un documento puiblico en el que se
esfablezcan los requisitos para desempefiar los puestos de frabajo y los efectos
ligados a su desempefio. Tal como se ha dicho, a partir de la ley 30/1984,
las Relaciones de Puestos de Trabajo se convirtieron en el instrumento basico,
e incluso decisivo, de los procesos de modernizacién. Su utilizaciéon, por parte
de las diferentes administraciones piblicas ha sido desigual, puesto que en las
administraciones pequefias han jugado un papel muy relativo, mientras que en
las administraciones de mayor tamafio se han mostrado en ocasiones como ins-
frumentos dotados de una fuerte rigidez y escasa versatilidad.

El Informe aboga, en consecuencia, por un reforzamiento de la potestod de
organizacion de las administraciones publicas, de tal modo y manera que puedan
crear relaciones de puestos de frabajo o cualquier ofro insfrumento de ordenacion.

A tal efecio, es importante —a juicio de la Comisién— diferenciar el do-
cumento piblico que clasifique los puestos de trabajo vy sefiale el perfil o los
requisifos esenciales exigidos para su desempefio de la identificacién precisa
de su contenido funcional. Esta identificacion debe establecerse mas bien en
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instrumentos de cardcter inferno y de mera gestion, carentes de valor juridico y
facilmente modificables, con el fin de evitar la rigidez excesiva en el disefio de
los puesfos a que nos hemos referido.

Por ltimo, el Informe propone la creacién de organizaciones «mdés planas»
mediante la agrupacién de puestos equivalentes y su definicién como puestos
no singularizados o bien como puestos fipo o puestos genéricos, dejondo
abierto el grado de especializacion o polivalencia de estas agrupaciones,
para adapfarlo a las necesidades de cada Administracién y de su politica de
recursos humanos.

En materia de esfructura, el Informe acaba sus reflexiones con un apartado
dedicado a la infegracion de los puestos de trabajo en cuerpos, escalas o
grupos profesionales, previéndose también la posibilidad de que los puestos
de trabajo se estructuren de manera complementaria o alternativa en diferentes
dreas funcionales en atencién a las necesidades de la organizacion. la crea-
cién de los cuerpos, escalas o grupos funcionales deberd ser realizada por
ley de Estado o de las Comunidades Autonomas, sin embargo la creacion de
Areas Funcionales no se somete —segin el Informe— a la reserva de ley.

Esta parte del Informe se cierra con un apartado dedicado a la «agrupa-
cion horizontal de los funcionarios pablicos por niveles de fitulacion académi-
ca». Se parte del criterio de que la segmentacién del empleo piblico funcio-
narial por grupos horizontales presenta algunas objeciones obvias. La primera
es, sin duda, que introduce una distorsién consistente en sustituir, como criterio
de organizacién del trabajo, el andlisis y valoracion de las tareas por un cierto
requisito formal, como es la fitulacién que posee la persona. Una parte del so-
lario se vincula, ademds, a la titulacion académica (refribuciones bésicas), v se
planfean a tal efecto problemas de equidad inferna en aquellos casos que un
mismo puesfo de frabajo puede ser ocupado por funcionarios pertenecientes a
grupos de fitulacién diferentes. También se suscitan problemas vinculodos con
las barreras injustificadas que se producen en tomo a la promocién profesional
de los empleados piblicos.

A pesar de fodas esfas objeciones, el Informe se posiciona por mantener
los grupos de titulacion. Y ello por una serie de razones. la primera es que
la legislacion presupuestaria aborda de manera unificada las retribuciones
basicas de los funcionarios baséndose como criterio deferminante en la fitula-
cién de ingreso al cuerpo o escala. la segunda por las conexiones que esas
refribuciones tienen con la fijacién de los derechos pasivos. Y la tercera es por
la honda tradicién que los grupos de fitulacion tienen en nuestro ordenamiento
juridico. Se apuesta asi porque los grupos de fitulacién se configuren como un
referente minimo para homogeneizar y ordenar el sistema de empleo piblico
en su conjunto.

Bien es cierto que, a partir de la Declaracién de Bolonia y la conformacion
del Espacio Europeo de Educacion Superior, se estd cambiando la estructura
de los fitulaciones universitarias que se articulan en los estudios universitarios
oficiales de grado (hasta 240 créditos) y de postgrado. Esto deberia implicar
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un impacfo sobre la configuracion de los grupos de ftitulacion. Lla Comisién al
efecto propone la consfitucién de una nueva fipologia de grupos que se estruc-
turarian en fres:

— Grupo inferior, puestos de trabajo para los que se exija la titulacion de
enseianza secundaria obligatoria (ESO).

— Grupo infermedio, puestos para los que se exija el bachillerato.

— Grupo superior, infegrado por fitulaciones universitarias, que se propone
se desglose en dos subgrupos en funciéon de si se exige titulo de grado o
de postgrado.

En fin, estas son de forma sintetizada las reflexiones que al respecto llevd a
cabo la Comisién y que se reflejaron en el citado Informe. Veremos inmediata-
mente hasta qué punto han sido seguidas o no por las previsiones recogidas en

el EBEP.

Los instrumentos de ordenacién y la estructura del empleo poblico en el EBEP

En primer lugar, y de forma sumaria, pues lo realmente trascendente del
Titulo V se encuentra en el Capitulo Il, que es donde se producen las mayores
novedades, conviene detenerse en lo que el EBEP denomina como instrumentos
de ordenacion, y que bésicamente consisten en fres: a) instrumentos de planifi-
cacién y, parficularmente, la planificacion estratégica (art. 69), la oferta publica
de empleo (art. 70) vy los registros de personal (art. 71). Veamos sucinfamente
esfos punfos.

ARTICULO 69 INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION

El arficulo 69 prevé que las administraciones publicas dispondrén de ins-
frumentos de planificacion de los recursos humanos, con una serie de objefivos
como son «confribuir a la consecucién de la eficacia en la prestacién de los
servicios y de la eficiencia en la utilizacién de los recursos econdmicos», v esa
planificacion se proyecta sobre una adecuada dimension de los efectivos de
que disponga cada administracién, mejorando su distribucion, mediante la for-
macion, la promocién profesional y la movilidad.

Ciertamente, se frata de herramientas «de uso potestativo», pues no en vano
el arficulo 69.2 EBEP utiliza expresamente la férmula verbal «podran», pero en
fodo caso, en nuestra opinién, pueden ser instrumentos aconsejables para cual-
quier administracion piblica que quiera hacer frente a los nuevos retos que @
corto y medio plazo se le planfean. Es verdad que, con los constantes cambios
que se producen en el entoro politico, social, econémico y fecnolégico, la
planificacion «estratégica», que es a fodas luces recomendable, no puede pro-
yectarse sobre un espacio femporal muy amplio.
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Asimismo, las administraciones publicas podrén aprobar Planes de ordena-
cién de sus recursos humanos que, entre ofras medidas, incluyan las siguientes:

a) Andlisis de las disponibilidades y necesidades del personal.

b] Previsiones sobre los sistemas de organizacion de organizacién del fra-
bajo y modificaciones de estructuras de los puestos de trabajo.

c) Medidas de movilidad.

d) Medidas de promocién inferna y de formacion del personal y de movili-
dad forzosa.

el la prevision de la incorporacion de recursos humanos a través de lo
oferta de empleo piblico. En este sentido, el articulo 71.3 indica que las
propias ofertas de empleo piblico podréan contener medidas derivadas
de la planificacion de recursos humanos.

En todo caso, el sistema de planificacion se deja al disefio de cada admi-
nistracién pablica, por lo que la normativa bésica en este terreno es meramente
indicativa. Aqui fambién han de tenerse en cuenta los «Planes de igualdad»
previstos en la disposicion adicional octava del EBEP.

ARTICULO /1. OFERTA DE EMPLEO PUBLCO

En materia de oferta de empleo publico las novedades en relacién con la
normativa anterior no son muchas. En todo caso, el EBEP no obliga a que se
aprueben oferfas de empleo piblico con esa denominacion, sino que permite
que las administraciones piblicas utilicen instrumentos «similares», se presume
que con el contenido previsto en el articulo 71 de la ley 7/2007.

la Oferta de empleo publico es, pues, el instrumento de ordenacién de
recursos humanos mediante el cual se hacen piblicas las necesidades de per-
sonal de nuevo ingreso en cada administracion piblica, lo que comporta la
obligacion de convocar los correspondientes procesos selectivos para cubrir las
plazas comprometidas en la citada Oferta y hasta un diez por cien adicional,
fijando el plazo maximo de la convocatoria de tales procesos.

St que se exige que la Oferta u instrumento similar se apruebe anualmente
por los érganos de gobiemnos de las respectivas administraciones piblicas y
que sea publicada en el Bolefin Oficial correspondiente, sea de la Comunidad
Auténoma o, en su caso, de la Provincia. Una vez publicada, la ejecucion de
la oferta de empleo piblico o instrumento similar deberéd desarrollarse dentro
del plazo improrrogable de tres afios, tal y como indica el arficulo 71.1 in fine,
pero lo que no nos dice el EBEP es cudles seran las consecuencias de ese in-
cumplimiento (responsabilidad de las administraviones piblicas).

ARTICULO /2. REGISTROS DE PERSONAL

Tampoco en el plano de los Registros de Personal las novedades son de
particular enjundia. Se establece la obligacién de que sea cada Administracién
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Publica la que constituya un Registro del Personal en el que se han de inscribir
fodos los datos de los empleados publicos, tanfo funcionarios como laborales,
debiendo tener en cuenta las peculiaridades de deferminados colectivos. Esos
Registros podrén disponer de informacién agregada sobre los resfantes recursos
de su respectivo secfor publico, por lo que se da a entender que se podran
incluir en esos Registros datos del personal no expresamente acogido al dmbito
de aplicacion del EBEP (como, por ejemplo, personal de fundaciones y de em-
presas o sociedades publicas).

El arficulo 72.3 prevé que sea la Conferencia Sectorial de Administracio-
nes Publicas la que establezca los contenidos minimos comunes a los registros
de personal de las diferentes administraciones pUblicas, asi como los criterios
que permitan la finalidad de un infercambio homogéneo de tales datos, con
respefo en fodo caso de la legislacion en materia de proteccién de datos.
Una encomienda francamente compleja y posiblemente de dificil articulacién
efectiva, pues esos confenidos o criterios si es que se establecen no tendran,
salvo el caso de formalizacién normativa, ofro caréceter que meramente indi-
cativo.

Y, en fin, se confienen por Gltimo dos previsiones. la primera, que es bas-
fante obvia, indica que las administraciones piblicas «<impulsarén la gestion
integrada de recursos humanos», una farea loable, pero que no pasa de mera
recomendacion. Y la segunda, mas discutible, establece que cuando las entido-
des locales no cuenten con la suficiente copacidad financiera o técnica, tanto
la Administracién del Estado como la de las Comunidades Auténomas coopera-
ran con aquéllas. Se olvida, en este caso, el papel de cooperacién que en este
&mbito deben desempefiar, en primer lugar, las diputaciones provinciales o, en
el caso vasco, las Diputaciones Forales.

Examinados los instrumentos de ordenacién, conviene detenerse ahora en
la estructura del empleo publico. Y tal como deciamos al principio, esta mate-
ria se encuentra regulada en el Capitulo I del Titulo V (articulos 72 a 77), asi
como en la disposicién adicional séptima y en la disposicion transitoria fercera,
que son los preceplos sobre los cuales se volcarén principalmente los comenta-
rios que ahora se realizan. No obstante, segin se verd, las reglas esfructurales
(sobre todo las previsiones fransitorias o definitivas relafivas a los grupos de
clasificacion profesional del personal funcionario de carrera) se proyectan a lo
largo y ancho de la Ley.

la exposicién de motivos del EBEP indica con claridad meridiana que la
ley aboga por «la apertura de mayores espacios a la autonomia organizativa
en materia de personal>, puesto que esa autonomia «es también necesaria
para posibilitar la regulacién diferenciada de los sectores del empleo piblico
que lo requieran». Y, en el admbito concreto de los funcionarios publicos, la
ley apuesta por modificar su clasificacion actual, «teniendo en cuenta la evolu-
cion que ha experimentado en los Gltimos afios nuestro sistema educativo y en
prevision, particularmente, del proceso abierto de reordenacion de los fitulos
universifarios». A fal efecfo, se clasifican en tres grandes grupos en funcion del
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fitulo exigido para su ingreso y tanto el Grupo «A» como el «C» se esfructuran
respectivamente en dos «Subgrupos».

Més concrefamente la exposicion de motivos se refiere a la filosofia que
impregna la redaccion del Estatuto en esta materia, y que seré de particular im-
portancia para inferpretar correctamente los diferentes enunciados que regulan
esfa cuestion (no exentos, como veremos, de problemas puntuales a la hora de
deferminar su alcance). En efecto, alli se dice lo siguiente:

«En cualquier caso, por lo que se refiere a la ordenacién del
empleo publico, asi como al sistema de estructuracion del mismo en
cuerpos, escalas, clases y categorias [que, por cierfo, esfos dos lfi-
mos conceptos ni siquiera se enuncian en el arficulado de la ley] y
a los instrumentos de clasificacion de puestos de trabajo, el Estatuto
Bésico pretende ser escrupulosamente respetuoso de las competen-
cias legislativas de las Comunidades Auténomas, asi como de la
autonomia organizativa de éstas y de las Administraciones Locales.
Sobre la base de unos principios y orienfaciones muy flexibles, la
ley remite a las leyes de desarrollo y a los érganos de gobierno co-
rrespondientes el conjunto de decisiones que habran de configurar
el empleo publico en cada Administracion».

Por tanfo, el reconocimiento expreso de &mbitos razonablemente amplios
de intervencion, fanto legislativos como ejecutivos, de los diferentes niveles
de gobierno, asi como la flexibilidad, son los pautas que informan la regulo-
cién de la estructura del empleo piblico, que en esto —como en ofras tantas
cosas— prefendia ser diferente a la prevista en la ley 30/1984, que en este
campo encorsefaba sin duda la accién normativa de las Comunidades Auté-
nomas v las pofestades de autoorganizacién de las Administraciones Locales.
Veamos hasta qué punto tan loables objetivos se han traslodado a la redaccion
final del texto del EBEP. Y para redlizar esta tarea de andlisis examinaremos
uno por uno los preceptos que regulan esfa materia.

LA ESTRUCTURACION DE LOS RECURSOS HUMANOS [EL ARTICULO /2 DEL EBEP)

El Capitulo Il del Titulo V se abre con un articulo cuyo enunciado es «estruc-
turacién de los Recursos Humanos», un precepto que no ha sido modificado
en foda la tramitacién parlamentaria y que, realmente, afiade muy poco a las
previsiones recogidas en el citado capitulo, salvo, quizas, el reconocimiento
explicito, por lo demds obvio, de que las Administraciones Publicas esfructuran
sus recursos humanos en el «marco de sus competencias de aufoorganizacién»
y de acuerdo a las normas que regulan una serie de dmbitos materiales.

En realidad, esas competencias de las Administraciones Piblicas en lo
que afecta a esfructura se ven limitadas —segin reza el precepto— por las
normas que regulan «la seleccién, la promocién profesional, la movilidad y la
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distribucién de funciones y conforme a lo previsto en este Capitulo». Tal vez,
lo més inferesante de esta regulacion es la prevision final de que la estructura
del empleo piblico de las Administraciones Piblicas se ejercerd «conforme a lo
previsto en este Capitulo», y de forma adicional las referencias a que esa estructu-
racion de sus recursos humanos se hard de acuerdo con las normas que regulan
la seleccién (que son, como se verd, muy imporfantes a efectos de interprefar
correctamente el alcance de los enunciados recogidos en este capitulo), la pro-
mocion profesional v la movilidad. En cualquier caso, esfe recordatorio lo Unico
que nos indica son aquellos émbitos del EBEP que estén mas conectados con las
definiciones estructurales; esto es, la esfructura del empleo piblico impacta sobre
manera en la seleccién, la promocion profesional y la movilidad, pero no sélo
ni exclusivamente en estas materias, pues no cabe la menor duda de que ofras
materias reguladas en el Estatuto se ven también directamente imbricadas en las
definiciones esfructurales que en su momento se hagan (por ejemplo, en el campo
de las retribuciones, asi como en la formacién de empleados publicos).

DESEMPENIO Y AGRUPACION DE PUESTOS DE TRABAJO (ARTICULO /3 EBEP)

Bajo ese enunciado se recogen fres apartados que regulan una serie de
materias cuyo Unico hilo conductor es el «puesto de trabajo». De esa regulacion
se advierte timidamente la posicion de «centralidad» que el puesto de trabajo
ocupa en la estructura del empleo piblico, y decimos timidomente porque el ar
ficulo 73 omite cualquier definicion de lo que sea el «puesto de trabajo», dejan-
do por tanto esa cuestion a lo que, en su caso, puedan establecer las diferentes
leyes de desarrollo del EBEP. De todos modos, del articulo 73.2 se puede infe-
rir, indirectamente, una definicion de puesfo de trabajo que estd inspirada en la
aportada en su dia por el Informe de la Comisién.

En el apartado primero de esfe arficulo 73 se recoge un «derecho de los
empleados publicos» al desempefio de un puesto de trabajo, lo que indirecta-
mente nos advierte de que el legislador basico ha apostado de forma efectiva
por construir un sisfema de empleo piblico en tormo a esa nocién de «puesto
de frabajo», pero inmediatamente se afiade que tfal derecho se enmarca «de
acverdo con el sistema de esfructuracion del empleo piblico que establezcan
las leyes de desarrollo del presente Estatuto». De este enunciado parece adver-
firse un amplio margen de configuracion del legislador de desarrollo a la hora
de estructurar el empleo piblico, més concretamente la funcién pablica, puesto
que de alli se puede derivar que los legisladores autonémicos, por ejemplo, po-
drian optar por modelos muy diferentes de estructurar su empleo publico, bien
sea a través de un sistema de cuerpos o escalas, de factura més tradicional,
bien sea a fravés de un sistema «puro» de puestos de frabajo o, en fin, median-
fe un sistema mixto que combine elementos de ambos modelos.

En todo caso, del primer punto del articulo 73 bien se puede colegir que
el «puesto de trabajo» se configura en la estructura del empleo pblico con una
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posicion de marcada cenfralidad. Si, fal como deciamos, las diferentes admi-
nistraciones publicas (asi como las leyes de desarrollo del EBEP) pueden optar
por diferentes modalidades de estructurar su funcién piblica, lo que si parece
cierto es que fodas ellas deberan disponer de un sistema de puestos de traba-
jo que se podrd combinar, en el caso de los funcionarios piblicos, con ofros
sistemas de agrupacién de funcionarios tales como los que la Ley defalla: cuer-
pos, escalas, especialidades u ofros sistemas que incorporen competencias,
capacidades y conocimientos comunes (art. 75.1). El puesto de frabajo serd,
sin duda, el elemento capital en el empleo piblico en régimen laboral, pero
fambién —y esfo es lo importante— en el empleo piblico de carécter funciona-
rial, como por lo demas ya lo venia siendo en la préctica totalidad de nuestras
organizaciones piblicas a partir de la reforma de 1984, tal como se ha dicho.
El apartado segundo del articulo 73 tiene, en cambio, un objetivo muy
diferente, pues no pretende tanfo esfablecer una norma estructural —que tam-
bién— sino sobretodo resolver el problema que la asignacion de funciones y
fareas a un puesto de frabajo conlleva en orden a la posible rigidez que el mo-
delo acarree en el campo de la gestién de los recursos humanos en cualquier
organizaciéon poblica. Asi, una mala o deficiente descripcion de funciones de
un puesto de trabajo puede suponer una notable rigidez a la hora de exigir
que quien lo desemperia realice ofras no expresamente recogidas en esa des-
cripcion, a pesar de que la organizacién requiera por necesidades objetivas (o
de servicio] que fales funciones, tareas o responsabilidades se llevan a cabo.
Con la finalidad se subsanar estos problemas, el arficulo 73.2 establece
con claridad que las administraciones publicas «podréan asignar a su personal
funciones, tareas o responsabilidades distintas a las correspondientes al puesto
de trabajo que desemperien siempre que resulten adecuadas a su clasificacion,
grado o categoria, cuando las necesidades del servicio lo justifiquen sin merma
de sus refribuciones». Esta dltima prevision [«sin merma de sus refribuciones») se
incorpord, via enmienda, en el Congreso de los Diputados. Esta posibilidad
de asignar funciones, fareas o responsabilidodes disfintas a las establecidas
en la descripcion de puestos de trabajo supone una enorme flexibilizacion del
modelo hasta ahora vigente, debiendo tnicamente justificar esa atribucion «por
necesidades del servicio», lo que obligadamente requerira una justificacién, si
no formal, ol manos material en el proceso de afribucién. Esa asignacién, ade-
mds, se presume que serd femporal, esto es, mientras esas necesidades del ser-
vicio lo requieran, puesto que si fueran con cardcter definitivo lo razonable se-
ria modificar la estructura de puestos de trabajo vy las funciones asignadas a los
mismos. En cualquier caso, se dispone de un doble elemento de «cierre» o de
garantia, cual es, en primer lugar, que las funciones han de ser adecuadas a la
«clasificacion, grado o categoria» (lo que impide afribuir funciones o tareas de
cardcter inferior o superior al «nivel» del puesto), y, en segundo lugar, que esa
atribucién se ha de hacer «sin merma de sus refribuciones», concepto en el que
cabe encuadrar tanto las refribuciones bésicas como las complementarias (salvo
las conectadas directamente con el desempenio o los servicios extraordinarios).

122




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

En este apartado segundo del arficulo 73, al igual que en ofros pasajes del
propio EBEP (ver, por ejemplo, arficulo 56.3) se hace uso de las nociones de
«funciones» y «tareas» como elementos sustantivos del concepto de puesto de
frabajo, pero en ningin pasaje del texto de la ley se nos dice qué son exacta-
mente las funciones y qué las tareas, ni cudl de ambas nociones (al igual que
la de «responsabilidades») es la determinante en aras, por ejemplo, a concretfar
las distintas dimensiones del puesto de trabajo [seleccién, sistema refributivo,
formacion, efc.). Se ha de entender como funcion lo que se hace en el puesto
de trabajo, y como tarea cémo se hace o como se llevan a cabo las funcio-
nes del puesto. Esfo es, una funcién, por ejemplo, es «archivar expedientes» o
«atender al publico», mientras que una farea es como se desempefian esas fun-
ciones, donde intervienen —y esto es lo imporfante— destrezas o procesos en
virtud de los cuales se desarrollan esas tareas de forma muy diferente segin los
casos. En cualquier caso, la concepcion de lo que sea un puesto de frabajo no
es univoca, puesto que en algunos casos se desglosa el puesto en funciones,
actividades y tareas. Ciertamente, el concepto de «tareas» que ufiliza el EBEP
no coincide con el reconocido en la normativa vasca, pues se identifica como
una suerfe de desagregacion de las funciones, mientras que en el caso vasco
la nocion de farea debe identificarse con el dafo de coémo el empleado piblico
lleva a cabo las funciones asignadas a su puesto de trabajo. Este apartado dos
del articulo 73 tiene clara vocacion —aunque no se indique— de ser aplicado
a los funcionarios piblicos, pero nada impide que sea asimismo extendida su
aplicacion fambién al personal laboral.

El tercer apartado de este articulo 73 abre la posibilidad a que los puestos
de trabajo se agrupen <«en funcion de sus caracteristicas para ordenar la selec-
cion, la formacion y la movilidad». Esta referencia normativa, un tanto imprecisa,
parece referirse claramente a la posibilidad de que los puestos de trabajo se
agrupen en Areas Funcionales o éambitos funcionales (o, en su caso, en Areas Re-
lacionales), una posibilidad ya prevista por el Reglamento General Ingreso y Pro-
vision de Puestos de Trabajo de la Administracion del Estado aprobado por Real
Decreto 364/1995, de 10 de marzo, y que asimismo ha sido regulado tanto
por la Junta de Andalucia por Decreto 65/1996, de 13 de febrero, como més
detallodamente por el Gobierno Vasco por medio del Decreto 77 /2005, de 12
de abril, por el que se regulan las dreas funcionales de la Administracion Gene-
ral de la Comunidad Auténoma y de sus Organismos Auténomos [Ver, asimismo,
fal como ya se ha expuesto, los Decretos 78, 79 y 80 de 2005 del Gobiemno
Vasco, para tener una idea cabal del alcance de la reforma emprendidal.

En primer lugar, adviértase que esas agrupaciones de puestos de trabajo
fienen una serie de objefivos marcados por el legislador, y en primer lugar desfa-
ca el de ordenar la seleccién. Dicho de ofro modo, lo que el arficulo 73.3 esté
reconociendo es que, sin perjuicio de que se ingrese en un Cuerpo o Escala,
las «agrupaciones de puestos de trabajo» pueden servir como herramienta para
racionalizar los procesos selectivos y poder cumplir fielmente la previsién reco-
gida en el arficulo 61.2 EBEP, cuando se habla de la necesaria conexion que
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deberd existir entre el tipo de pruebas a superar y la adecuacion al desemperio
del puesto de trabajo. Llama la atencién, sin embargo, que en ese listado de
objetivos que se persiguen con la agrupacion de puestos de trabajo se omita
por el legislador la cuestion central de la «promocién profesional» o «carrera fun-
cionarial» de los funcionarios piblicos. Tol vez esa omisién se deba a que este
arficulo 73 tiene una aplicacion amplia, esfo es, fanto para los empleados puo-
blicos funcionarios de carrera como laborales, puesto que en esfe Glfimo caso la
referencia a la «carrera profesional» seria a todas luces improcedente. En todo
caso, si un papel cumplen las citadas «agrupaciones de puestos de trabajo, y
mds concrefamente las «Areas Funcionales», es servir como cauce para ordenar
un sistema de promocion profesional en la Administracién Piblica, permitiendo
que las competencias adquiridas por una persona en puestos de trabajo afines
puedan servir para una mejor adaptacién a puestos de frabajo en los que se re-
quieran unas competencias adicionales. Esta omisién de la «carrera profesional»
puede, sin embargo, ser paliada por la genérica referencio a «la movilidad»
que se realiza en el mismo enunciodo, pues aunque en el texto del EBEP «co-
rrera profesional» y «movilidad» no son conceptos totalmente infercambiables, si
que en sentido amplio el primero podria enmarcarse en el segundo. Con esta
inferpretacion se salvaria, sin duda, la enorme rigidez que conllevaria organizar
«areas funcionales» en la funcién piblica y no poder dotarlas de una funciona-
lidad dirigida a esfructurar u ordenar la carrera profesional de los empleados
publicos, pues ello significaria lisa y llanamente la «muerte» de las agrupaciones
de puestos como instrumentos de ordenacién vy racionalizacién del empleo pabli-
co y de las politicas de recursos humanos en las administraciones piblicas. De
hecho, la simple referencia a que uno de los objetivos de las agrupaciones de
puestos sea precisamente la formacion, nos conecta fécilmente con la carrera
profesional, pues si algin afributo deben tener esas agrupaciones es precisamen-
fe para que los empleados publicos a través de la formacién puedan mejorar sus
cudlificaciones profesionales y de ese modo progresar en sus puestos de trabajo
o en la estructura de puestos de trabajo del drea funcional correspondiente.

De este enunciado se puede advertir, por fanto, que esas «agrupaciones»
pueden realizarse por las administraciones piblicas con amplios margenes de
discrecionalidad. Estas agrupaciones de puestos son una manifestacion clara
y contundente de las potestades de organizaciéon que dispone cada adminis-
fracién piblica, por tanto no estén de ningin modo y manera sometidas a la
reserva de ley, a diferencia de las agrupaciones de funcionarios reguladas en
el arficulo 75 CE. De todos modos, esta cuestion serd examinada cuando se
analice el articulo 75. Alli me remito.

(ORDENACION DE LOS PUESTOS DE TRABAJO [ARTICULO /4)

El arficulo 74 recoge, bajo el enunciado de «ordenacion de los puestos de
trabajo», una regulacién de lo que son hasta ahora las relaciones de puestos
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de trabajo, pero reformulada —esta vez, si— bajo criterios de flexibilidad vy
permitiendo que las leyes de desarrollo configuren cudl es el instrumento mas
adecuado de ordenacién vy, asimismo, cudles son los elementos o datos que
debe contener necesariamente una relaciéon de puestos de trabajo. Se puede
decir, por fanto, que en este fema—siempre en relacién con este Capitulo Il del
Titulo V EBEP— es en el que més se han seguido las propuestas de la Comisién
que elaboré el Informe antes citado.

En efecfo, este precepto establece que las Administraciones Publicas estruc-
furarén su organizacion a través de relaciones de puestos de trabajo u ofros
instrumentos organizativos «similares», lo que, por un lado, refuerza la idea de
que las organizaciones publicas se estructuran primariamente a fravés de «pues-
tos de trabajo», y, por ofro, reconoce la posibilidad de que las administracio-
nes publicas establezcan su organizacion a fravés de un instrumento alternativo
«similar» a las relaciones de trabajo. Lo que claramente se advierte es que esta
es una potestad de las «administraciones poblicas» (individualmente considera-
das), por lo que una administracién local podria perfectamente optar por un
sistema de estructuracion alternativo, siempre que, obviamente, sea «similar.en
cuanto a los confenidos necesarios que el legislador basico predica de este ins-
frumento. Esta ultima apreciacion nos conduce derechamente a considerar que
lo que permite el legislador bésico es realmente un mero cambio de denomina-
cién en lo que son las relaciones de puestos de trabajo (catdlogo de puestos,
documento de puestos de trabajo, etc.). Pero no parece, de la formulacion del
enunciado legal, que el legislador de desarrollo pueda optfar por una férmula
preceptiva para fodas las administraciones publicas a las que se pretenda apli-
car la ley respectiva, sino que la competencia de elegir el instrumento de orde-
nacién (relacion de puestos de trabajo u ofro similar) es de cada Administracién
Publica.

Lo realmente importante, en cambio, no es como se denomine el instrumen-
fo de ordenacién, sino cudl sea su contenido. En efecto, el legislador basico se
ha inclinado en este caso por establecer un contenido minimo de las relaciones
de puestos de frabajo que habran de incluir necesariomente («al menos») esos
instrumentos de ordenacién, vy este es el siguiente: la denominacion de los pues-
tos de trabajo; los grupos de clasificacion profesional; los cuerpos o escalas,
en su caso, a que estén adscritos; los sistemas de provision v las refribuciones
complementarias. Por fanto, este es el confenido minimo, que se podria incre-
mentar por parte del legislador de desarrollo (lo que seria a todas luces poco
adecuado con la idea de la flexibilidad que debe inspirar este instrumento de
ordenacién), y que de su confenido cabe resaltar aqui la omisién, frente a la
regulacién anterior, de «las caracteristicas esenciales de los puestos de trabajo»
y «de los requisitos exigidos para su desempefio», salvo los que estan previstos
en esa regulacion de minimos. Sin duda, esta normativa estd pensando prin-
cipalmente en personal funcionario, de ahi las exigencias de contenido que
se prevén en el articulo 74, pero se debe incidir en que se pueden plantear
algunos problemas interprefativos, sobre todo con la mencién a <los cuerpos y
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escalas, en su caso, a que estén adscrifos», puesto que fal formulacion parece
dar a entender que los puestos de frabajo deben adscribirse a un cuerpo o una
escala, lo que resultaria fofalmente contrario a la flexibilidad que se predica
del modelo de estructuracion y, asimismo, impediria de facto la ordenacion
del empleo publico a través de puestos de trabajo o mediante una agrupacion
distinta de funcionarios a la de cuerpos y escalas, que esté reconocida como
posibilidad en el arficulo 75.1 del EBEP. Pero, realmente, esa referencia a
«cuerpo y escala» hay que enfenderla hecha —como indica expresamente el
arficulo 75.3 EBEP— a cualquier ofra «agrupacién de funcionarios», por lo que
el problema enunciado quedaria plenamente salvado a través de esta via. No
resulta, por fanfo, un elemento necesario del contenido de la relacién de pues-
tos de frabajo el que ésta deba contener «la agrupacion de puestos de trabajo»
a lo que se refiere el arficulo 73.3 EBEP, salvo que esa agrupacion susfituya
como «sistema» a los Cuerpos y Escalas y sea, ademds de un «agrupacién de
puestos de frabajo», una «agrupacion de funcionarios piblicos» de la prevista
en el arficulo 75.1 EBEP.

De la diccion de este arficulo 74 bien se puede advertir que deja de ser
bésica la exigencia de que en <las relaciones de puestos de trabajo u ofros
instrumentos similares» se deban recoger los requisitos exigidos para el de-
semperio del puesto de frabajo, lo que abre la posibilidad de que, tal como se
sugirio en el Informe de la Comision, las leyes de desarrollo del EBEP prevean
la existencia de dos instrumentos de ordenacién: uno, las relaciones de pues-
fos de frabajo o instrumentos similares, con el contenido minimo previsto en el
EBEP; y dos, unos instrumentos de cardacter mds organizativo y de modificacién
mas facil, que recojan en cada caso este tipo de requisitos de desempefio,
que tengan una dimension més organizativa y de gestién de recursos humanos,
que no dispongan de la rigidez formal ni material que tienen hasta la fecha
las relaciones de puestos de frabajo, y que puedan ser elaborados por las di-
ferentes unidades administrativas de acuerdo con los criterios que, en su caso,
establezcan las direcciones de recursos humanos o de funcién piblica de cada
organizacion.

En cualquier caso, habria que plantearse hasta qué punto esta regulacién
recogida en el arficulo 74 es directamente aplicable; esto es, ssiguen en
vigor las regulaciones que sobre las Relaciones de Puestos de Trabajo se con-
fienen en las diferentes leyes de funcién publica? Lo que si estd claro es que
la legislacion basica, recogida en el arficulo 16 de la ley 30/1984, estd
derogada. Pero tfal cual es la diccién de la disposicion adicional cuarta, tres,
hasta que se dicten las leyes y las normas reglamentarias de desarrollo se
mantendrén en vigor en cada Administracion Piblica las normas vigentes so-
bre ordenacién, planificacién y gestién de recursos humanos «en tanfo no se
opongan a lo establecido en este Estatuto». En consecuencia, las normas de
estructuracion del empleo piblico (que no es ofra cosa que la «ordenacion»)
de las diferentes leyes de funcion publica permaneceran vigentes, salvo que
se opongan a lo establecido en el EBEP, hasta que se dicten las leyes de de-
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sarrollo. Y en este tema, dado que las leyes de funcion piblica —de acuerdo
con la normativa bésica anterior— lo Unico que hacen es exigir a las relacio-
nes de puestos de frabajo un contenido material mas denso que el previsto en
el articulo 74 del EBEP, se pueden considerar como vigentes temporalmente
hasta que el legislador de desarrollo modifique o adapte ese contenido a los
previsto en el EBEP. 5Cabria, no obstante, que esa adaptacion, a la espera
de que se aprobara la ley respectiva de desarrollo, se hiciera por Decreto?
Todo apunta @ una respuesta negativa, puesto que si la ley autonomica (o
estatal) prevé un contenido material complementario al recogido en el ar-
ficulo 74, deber& aplicarse éste hasta que la ley se modifique o adapte a las
previsiones del EBEP.

CUERPOS Y ESCALAS [ARTICULO 7/ 5)

Este arficulo posiblemente sea uno de los preceptos claves, junto con el
articulo 73, de este Capitulo Il del Titulo V. Y conviene interpretar correctamente
su alcance, pues —como deciamos— una interpretacion poco cabal de su
contenido podria contradecir flagrantemente los obijefivos de esta reforma con-
venientemente explicitados en la exposicion de motivos de la ley, y que han
sido oportunamente fraidos a colacién en su momento.

lo primero que se ha de indicar es que este artficulo 75 va enferamente di-
rigido a los empleados piblicos que tengan la condicién de funcionarios, pues
como es obvio esta sistema de estructuracion en cuerpos y escalas ha sido el
modo de ordenacién tradicional de la funcién piblica de la Administracion del
Estado, que posteriormente se frasladd a las Comunidades Auténomas vy a la
propia Administracion Local (escalas y subescalas).

Pero lo mas importante a nuestros efectos es que el articulo 75 tiene un
dmbito de aplicacién muy preciso en sus términos: se refiere siempre y en
fodo caso a «funcionarios» no a puestos de frabajo. Es decir, los funcionarios
se agrupan —como indica el arficulo 75.1— en «cuerpos, escalas u ofros
sistemas (...)». Lo referencia a «funcionarios» se repite, ademas, en los ofros
dos apartados del articulo 75, tanfo en el punto 2 como en el 3, tal como
veremos. Y esfa cuestion es importante para diferenciar con claridad el alcan-
ce de la previsiéon recogida en el articulo /3.3 EBEP, cuando habla de que
<los puestos de frabajo podran agruparse |...)», de la recogida en este articu-
lo 75.1, y, como inmediatamente veremos en el arficulo 75.3 EBEP. Conforme
indicdbamos mas arriba, el articulo 73.3 tiene una dimensién claramente
volcada hacia el ferreno de la organizacion y de la gestion de los recursos
humanos, mientras que el arficulo 75 recoge una serie de reglas que tienen
como finalidad principal estructurar u ordenar en sus elementos mas bésicos la
funcion publica, que posteriormente esa ordenacion bésica (en cuerpos, esca-
las u ofros sistemas) servird como medio de encauzar principalmente el acceso
a la funcién piblica (con la correccién que implica el articulo 73.3 EBEP: «or
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denar la seleccién) y sobre todo la adscripcion de los funcionarios pablicos a
un Grupo de Clasificacion.

En efecto, el apartado primero del articulo 75 se refiere expresamente a
que «los funcionarios se agrupan en cuerpos, escalas u ofros sistemas que in-
corporen competencias, capacidades y conocimientos comunes acreditados @
fravés de un proceso selectivor». Se aboga, por fanto, porque las administracio-
nes pUblicas «agrupen» a sus funcionarios en cuerpos, escalas u ofros sistemas,
por lo que no se esfablece un modelo rigido, sino que cada Administracién
Publica en sus leyes de desarrollo podré optar por ordenar su funcién piblica
a través de cuerpos, escalas o por medio de «grupos funcionales» o cualquier
ofro sistema. La Onica limitacién que establece el legislador bésico es que esa
«agrupacién» de funcionarios se ha de hacer en funcion de que haya «com-
petencias, capacidades y conocimientos comunes», que serdn acreditados a
fravés de un proceso selectivo. Por tanto, siguiendo la estela marcada en la ley
30/1984, lo que realmente define a esfas «agrupaciones de funcionarios» es
la exigencia de unos conocimientos comunes que se vehicula a fravés de un
mismo proceso selectivo; esto es, cuerpos, escalas «u ofros sistemas» desplie-
gan la funcionalidad principal en el momento selectivo. Ello no impide que no
puedan, asimismo, desplegar su potencialidad en ofras fases o momentos, pero
para el legislador basico lo deferminante de esta «agrupacién de funcionarios»
es que para el acceso a la misma se exija un fondo comin de competencias,
capacidades y conocimientos.

El articulo 75.2 del EBEP incorpora uno de los principios basicos de la
funcién piblica espaiiola: la reserva de ley para la creacién, modificacion y su-
presion de los cuerpos v escalas de funcionarios. Esta reserva de ley, como es
obvio, se cumplimenta perfectamente tanfo si es ley de Cortes General como
si se trafa de ley de las Asambleas Llegislativas de las Comunidades Autono-
mas. Con esta reserva de ley tal vez se prefende evitar que la reordenacion
del sistema de funcién piblica se pueda ver sometida a cambios permanentes
como consecuencia de la aplicacién de la potestad reglamentaria, asi como
se puedan llevar a cabo «fusiones» o «segregaciones» arbitrarias o poco fundo-
mentadas de cuerpos y escalas en funcién de necesidades coyunturales. Pero,
cierfamente, si fal previsién tuvo un senfido en unas organizaciones piblicas en
las que el cuerpo o la escala eran los elementos nucleares y deferminantes del
modelo de funcién piblica, no puede decirse lo mismo en una situacion como
la actual donde es posible que en unas Administraciones Publicas los cuerpos v
escalas sigan jugando un papel deferminante en toda la gestion de los recursos
humanos, mientras que en ofras el papel de los cuerpos v escalas sea residual
o, cuando menos, circunscrito exclusivamente a ser cauce de seleccion de fun-
cionarios publicos (o ni siquiera eso) y de vehicular la promocién infemna.

Porque lo deferminante de esta «agrupacién» en cuerpos y escalas de los
funcionarios publicos es, tal como se ha visto del examen del arficulo 75.1, Gni-
camente su despliegue sobre el campo selectivo. Esto es, el legislador basico
recoge la prevision de que los funcionarios se agrupardn en cuerpos, escalas
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u ofros sistemas, en funcién de sus pruebas selectivas. En el resto del disefio de
la politica de recursos humanos de la Administracion Publica el cuerpo o escala
podrd ser determinante o no, pero no es algo sobre lo que el legislador basi-
co imponga obligacién alguna. Dicho de ofra manera, la carrera profesional
podrd realizarse en el cuerpo o escala o no. Esfa es una decision que corres-
ponderd adoptar a cada legislador de desarrollo vy, en Gltima instancia, a cada
organizacion.

la reserva de ley, en consecuencia, tal como se prevé en el arficulo /5.2
se exfiende exclusivamente a la creacién, modificacion y supresion de cuerpos
y escalas. Nada més. Ahora bien, inmediatamente se plantea el alcance que
haya de darse al articulo 75.3 del EBEP. Veamos.

En efecto, el arficulo 75.3 del EBEP, dice expresamente lo siguiente: «Cuan-
do en esfa ley se hace referencia a cuerpos y escalas se entenderd compren-
dida igualmente cualquier ofra agrupacién de funcionarios». Esta prevision, si
no se lee correctamente, puede inducir al error de que estd conectada con el
punto anterior, cuando en verdad ello no es asi. De hecho en los primeros Anfe-
proyectos este punto tercero era anterior al segundo, lo que explica que sus co-
nexiones son inexistentes. Lo que realmente se quiere decir en esfe punto tercero
del arficulo 75 no es ofra cosa que si una determinada Administracién Pablica
ha optado por un «sistema alternativo» (otro sistema) al de Cuerpos y Escalas,
todas las referencias que la ley hace a «Cuerpos y Escalas» deben entenderse
referidas también a estas «agrupaciones de funcionarios» (jojo!, no de puestos
de trabajo). La finalidad es bien obvia: no repefir en todos los pasajes de la
ley la muletilla («u ofros sistemas»). Y ello se observa con particular claridad si
se analizan algunos pasajes del EBEP (aparte del ya citado articulo 74) donde
se habla precisamente de «cuerpos y escalas». Por ejemplo, el arficulo 18.3
EBEP, ol tratar de la promocién inferna <horizontal» de los funcionarios de carre-
ra, se refiere expresamente a los «cuerpos y escalas», especificando que las le-
yes de funcion piblica que se dicten en desarrollo del EBEP «podran determinar
los cuerpos y escalas (afiado: «u ofros sistemas» si es que han optado por ellos)
a los que podran acceder los funcionarios de carrera pertenecientes a ofros de
su mismo Subgrupo». Lo mismo cabe decir del arficulo 22.2 EBEP, cuando ex-
plicita que <las refribuciones basicas son las que refribuyen al funcionario segin
la adscripcion de su cuerpo o escala a un deferminado Subgrupo o Grupo de
clasificacién profesional». Ni que decir tiene que en ambos casos se pretende
salvaguardar que si hay una opcién estructural diferente v alternativa a la del
Cuerpo vy Escala se garantice, por un lado, la promocién interna horizontal v,
por ofro, las refribuciones basicas de los funcionarios piblicos en funcién de
la adscripcién que de ese sistema alternativo se haya hecho a cada Grupo o
Subgrupo, en su caso. lo mismo cabe indicar de la referencia que el propio
arficulo 76, en su enunciado primero, realiza a que los «cuerpos y escalas» se
clasifican, de acuerdo con la fitulacién exigida para su ingreso, en una serie de
grupos. Si se optara por un sistema estructural alternativo al de cuerpo o escala
ésfe se deberia clasificar fambién en los diferentes grupos previstos en el EBEP
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De lo anferior fécilmente se puede colegir que el punto tercero del arficu-
lo 75 ha de leerse necesariamente en el sentido de que esas «agrupaciones de
funcionarios» disfintas y alfernativas a los cuerpos y escalas gozan del mismo
régimen juridico previsto para éstos en el fexto del EBEP. Por lo que, efectiva-
mente, la reserva de ley del arficulo 75.2 también les alcanzard; siempre y
cuando, insisto, se frate de configurar un modo de «agrupacién de funciono-
rios» diferente y alfernativo al cuerpo y escala, pero en ningin caso esa reserva
de ley podré extenderse cuando se trafe de un sistema de agrupacion de fun-
cionarios complementario al de cuerpo y escala (por ejemplo, especialidades),
a riesgo si no de petrificar de modo exagerado la ordenacién de la funcién po-
blica y convertir en papel mojado las pretensiones de flexibilizacion recogidas
en la exposicion de motivos de la ley.

La inferprefacién correcta de este enunciado se apoya en lo dicho, pero se
refuerza ademds en ofra serie de datos adicionales. En primer lugar, se debe
interpretar en el sentido de que el apartado 1 del arficulo 75 prevé «ofros
sistemas» alfernativos a los «cuerpos y escalas» como medio de agrupar funcio-
narios en funcion de las competencias, capacidades y conocimientos comunes
exigidos en las pruebas selectivas para el acceso a fales estructuras de funcio-
narios. Asi, cabe entender que si el legislador de desarrollo opta por suprimir
los cuerpos y/o escalas como medio de ordenacién de la funcion piblica y
sustituirlos por ofro «sistema de agrupacion de funcionarios», esta operacion
debera reflejarla en una norma con rango y fuerza de ley; esto es, el sistema
alternativo a los cuerpos y escalas debe ser regulado por Lley. Otra cosa muy
distinta es que una Administracién Piblica quiera establecer una estructura
complementaria a la de cuerpos y escalas de sus funcionarios, y agruparlos en
«especialidades», «opciones», o cualquier ofro modo de articulacion. sTambién
estaria sujeta a la reserva de leye Evidentemente no, puesto que lo Unico que
exige el arficulo 75.2 es una reserva de ley cuando se creen, modifiquen o
supriman cuerpos vy escalas, y el apartado 3 del arficulo 75 debe ser leido en
relacion, insisto, con el conjunto de las previsiones de ese precepto y mediante
una lectura transversal de su impacto sobre foda la regulacion del EBEP. Tan
solo en el supuesto de que se sustituya a cuerpos v escalas por ofros elementos
estructurales se requerird que su creacion, modificacion o supresion se lleve @
cabo por ley. Otra cosa bien distinta es que tales elementos estructurales de no-
turaleza complementaria a cuerpos y escalas [especialidades, efc.) deban ser
recogidos genéricamente en la Ley.

En segundo lugar, y no menos importante, es el dato de que no debe
confundirse lo que es una «agrupacién de funcionarios» en el senfido del ar
ficulo 75.3 EBEP con la «agrupacién de puestos de frabajo» (prevista en el
arficulo 73.3) o con las «agrupaciones profesionales» (recogidas en la disposi-
cién adicional séptima). En efecto, el EBEP utiliza en diferentes pasajes la expre-
sién «agrupacion», pero lo deferminante es de qué tipo de agrupacion se trafa,
pues enfre una v ofrals) hay diferencias sustantivas. Y esfa precision en nada es
menor a la hora de afrontar hasta qué punto la reserva de ley recogida en el
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articulo 75.2 se extiende a todos estos casos. Sin duda, la reserva de ley, en
los términos establecidos en el articulo /5.2, se extenderd a las «agrupaciones
de funcionarios» que sean alfernativas a los cuerpos y escalas. Pero, para nada
es aplicable tfal reserva de ley en lo que afecta, por ejemplo, a las «agrupa-
ciones de puestos de frabajo» previstas en el arficulo /3.3, tal como se ha
dicho con anterioridad. Esta interpretacion, aparte de encontrar acomodo en la
propia economia del Capitulo Il del Titulo V, halla su fundamento en la propia
exposicion de motivos que justifica los enunciados del EBEP precisamente en
la linea de reforzar la flexibilidad v la autonomia organizativa de las Adminis-
fraciones Publicas. Por fanto, las «agrupaciones de puestos de frabajo» podran
ser reguladas mediante norma reglamentaria, sin perjuicio de que sea la ley de
desarrollo la que prevea esa posibilidad. Otra cosa distinta es el alcance que,
en relacion con este tfema, quepa darle a la disposiciéon adicional séptima del
EBEP, de la que luego nos ocuparemos.

(GRUPOS DE CLASIFICACION PROFESIONAL DEL PERSONAL FUNCIONARIO DE CARRERA
Y ENTRADA EN VIGOR DE LA NUEVA CLASIFICACION PROFESIONAL (ARTICULO /6,
DISPOSICION ADICIONAL SEPTIMA Y DISPOSICION TRANSITORIA TERCERA)

los grupos de clasificacion profesional de los funcionarios se regulan en
fres pasajes del EBEP: en el articulo 76, donde se recoge la regulacién «defini-
fiva» (rectivs «aplazada») en esta materia, en la Disposicién Adicional sépfima,
en la que se prevé la posibilidad de crear ofras agrupaciones profesionales sin
requisito de fitulacién, v en la Disposicion transitoria tercera, donde se estable-
ce la regulacion inmediatamente aplicable. Y las diferencias entre lo previsto en
el articulo 76 y en la Disposicion transitoria tercera (dejemos ahora de lado la
adicional séptima) son notables. Veamos.

El legislador basico ha optado por mantener los Grupos de Clasificacion
como un elemento trascendental de la esfructura de la funcién poblica. Y ello
se advierte con claridad en la impronta que fales grupos de clasificacién tienen
sobre el contenido puntual del EBEP, pues los grupos de clasificacion se hallan
presentes en diferentes momentos de la redaccion del citado Estatuto y juegan
un papel capital en la regulacion definitiva de la normativa basica. En efecto, y
sin animo exhaustivo, se pueden traer a colacién las siguientes referencias: en
el articulo 18, en lo que afecta a la promocion interna «vertical» u <horizontal>
([pues esta se arficula en tomo a la idea de ascenso a un Grupo o Subgrupo o
en el acceso a cuerpos y escalas del mismo Subgrupo); o en materia de retri-
buciones, tanto bésicas (articulo 22.2 v 23) como de los funcionarios inferinos
(arficulo 25.1) o de los funcionarios en practicas (arficulo 26).

Sin embargo, ese mantenimiento de los Grupos de Clasificacion se ha he-
cho, tal como deciamos, mediante una regulacién compleja con un escenario
final y ofro fransitorio, debido sobre todo a la reforma en la que se encuentra
inmerso el sistema universitario de titulaciones como consecuencia del Espacio
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Europeo de Educacién Superior. Y de esta regulacién cabe, por fanto, diferen-
ciar lo que ha de ser la regulacion definitiva, recogida en el articulo 76, de la
regulacion fransitoria, establecida en la disposicién transitoria fercera.

El articulo 76 del EBEP

El arficulo 76 del EBEP sigue la configuracién marcada por el ya derogado
arficulo 25 de la ley 30/1984. En efecto, «los cuerpos y escalas se clasifican
—dice ese precepto—, de acuerdo con la titulacion exigida para el acceso a
los mismos» en una serie de grupos que seguidamente se citan. Evidentemente,
esa referencia a «cuerpos y escalas» ha de entenderse, en su caso, de acuerdo
con lo previsto en el arficulo 75.3, a cualquier ofro sistema de «agrupacién
de funcionarios» que sea «alfernativo» a aquel. Por tfanto, si el legislador de
desarrollo optara por un sisfema diferente de agrupaciéon de funcionarios éste
deberia encuadrarse, en funcién de la fitulacién exigida para el ingreso a esa
agrupacion, dentro los Grupos de Clasificacion citados en el articulo 76, pues
si no se hurtarian deferminadas previsiones de la Lley en materia de promocion
interna, refribuciones bdasicas y relaciones de puestos de trabajo.

Por ofro lado, cabe sefialar que los cuerpos y escalas (o cualquier ofro siste-
ma) no sélo se organizan en grupos, sino también en subgrupos, lo que, como
veremos, aproxima bastante el modelo final al actualmente existente e, inclusi-
ve, depende como se construya finalmente el sistema podré incluso complicarse
mas todavia.

Una de las intenciones no confesadas del legislador era, inicialmente, sim-
plificar «los puntos de entrada» y, en consecuencia, los grupos de clasificacién
de los funcionarios publicos, puesto que en nuestras administraciones publicas
disponiamos de un sistema de clasificacién mas complejo que el exisfente en
ofros paises ([donde los puntos de enfrada a la funcién piblica, en razédn de la
fitulacion, oscilan entre tres vy cuatro). Sin embargo, esa intencién inicial se ha
visto claramente frustrada, y de hecho ni siquiera la exposicién de motivos ha
resaltado este objetivo. Porque, aparentemente, la simplificacion se ha llevado
a cabo, pues donde antes habia cinco grupos de clasificacion ahora hay fres.
Pero, en verdad, si sumamos los Subgrupos [«AT» y «A2», «C1» y «C2», tanto
en la version «definitiva» como «ransiforia), asi como en su caso la posibilidad
de que a fravés de las leyes de desarrollo o en la aplicacion transitoria se incor-
poren «ofras agrupaciones profesionales sin requisito de fitulacién» (Disposicién
adicional séptima y disposicion transitoria tercera, uno, donde se equipara al
Grupo de Titulacién «B»), lo cierfo es que, tal como deciamos, la situacion final,
paraddjicamente seré mds compleja y abigarrada que la existente hasta la
fecha. Mas aln si se tiene en cuenta que el encuadre de determinados Subgru-
pos dentro de una serie de Grupos es simplemente formal, pues materialmente
los «Subgrupos» siguen funcionado como si fueran auténticos «Grupos», a efec-
fos, por ejemplo, de promocién inferna o de refribuciones basicas, por lo que
no se termina de entender muy bien en qué ha consistido realmente ese proce-
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so de transformacion de los Grupos actuales en Grupos y Subgrupos, pues la
eliminacién del Grupo «E» se ha compensado con la mas que previsible crea-
cién de «agrupaciones profesionales sin requisito de titulacién», mientras que la
conversién del viejo «B» en un «A2» (conversién fransitoria, pero todo apunta @
que serd definitivar), se ha compensado con la creacion del Grupo «B» de Téc-
nicos Superiores, en el que se encuadraran en un futuro més o menos inmediato
los fitulados en FP I, que ahora estan inserfos en el «Grupo C». El escenario
definitivo serd, en consecuencia, de seis grupos de Clasificacién en funcién de
la titulacién o de la carencia de esta. Lo més criticable de esta normativa es,
ademds, que se impone como bésica a las Comunidades Auténomas y compli-
ca sobremanera los procesos de racionalizacién de sus estructuras.

En el arficulo 76 se establecen, en efecto, tres Grupos de Clasificacion.
El Grupo «A» se caracteriza porque para el acceso a los cuerpos y escalas (u
ofros sisfemas) de este grupo se exige estar en posesion del fitulo universitario
de «Grado». No obstante, se prevé que «en aquellos supuestos en los que la
ley exija ofro fitulo universitario serd éste el que se tenga en cuenta». Dicho
dentro modo, la regla general es que para acceder a los cuerpos y escalas del
Grupo «A» (nicamente se exige el fitulo de «Grado», que consiste en tres (180
créditos) o cuatro (240 créditos) cursos universitarios, con lo que las exigencias
para el acceso a los Cuerpos del Grupo «A» se han visto sustancialmente rebo-
jadas en relacion con las actualmente existentes, puesto que las Licenciaturas
universitarias, asi como los estudios de Ingenieria o Arquitectura fienen una
duracién que oscila entre cinco y seis afios. Como se ha visfo, el Informe de
la Comisién abogaba por diferenciar dentro del Grupo «A» de fitulacion dos
Subgrupos en funcién de si para el acceso a los cuerpos o escalas se exigia
Titulo universitario de Postgrado o Unicamente de Grado. Finalmente, el legis-
lador basico se ha inclinado por establecer la regla de que para el acceso a
los cuerpos y escalas del Grupo «A», ya sean del Subgrupo «Al» o «A2», (ni-
camente se exigird el Grado, salvo que por ley se exija ofro fitulo universitario.
Esta prevision estd pensando, principalmente, en el Profesorado universitario y
en el personal investigador, pero podria ser empleada para intentar reconducir
y racionalizar la ubicacién de uno u ofro cuerpo y escala en un Subgrupo o en
ofro. Pero tal reconduccién deberia venir exigida por Lley, por lo que, en prin-
cipio, parece poco probable que las leyes de desarrollo apuesten por una di-
ferenciacion enfre los Subgrupos «Al» y «A2» en funciéon de si se ha adquirido
Titulo de Postgrado o no, mas que nada porque la regulacion actual de la nor-
mativa bésica tal como ha sido recogida en el arficulo 76 dificulta en exceso
las cosas, al exigir tnicamente el Grado como fitulo universitario para ingresar
a los Subgrupos «Al» y «A2».

Efectivamente, la distincion final entre «Subgrupo Al» y «Subgrupo «A2»
no se basa, paradéjicamente, en la titulacion, que por lo demés es el eje de
arficulacion de todo el sistema, sino en ofra serie de criterios que parecen ser
acumulativos. A saber: la clasificacion de un cuerpo y escala en un subgrupo
u ofro «estard en funcién del nivel de responsabilidades de las funciones a de-
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sarrollar v de las caracteristicas de las pruebas de acceso». En consecuencia,
esta subdivision se desliga plenamente del Titulo o Titulos universitarios que se
posean, pues para la Administracién Piblica sélo computa (salvo excepciones
previstas en la Ley) uno: el Titulo de Grado. Se ha seguido aqui, en grandes
lineas el «<modelo francés», pero sin importar lo que es su sello de distincion en
cuanto a la procedencia de los cuerpos de funcionarios (los que proceden de
la ENA vy el resto). Se frata, en consecuencia, de sancionar que dentro de los
cuerpos y escalas del Grupo «A» de titulacion existen diferencias entre los que
proceden de «cuerpos de elife» y los que se adscriben a «cuerpos intermedios».
la diferencia, mas que en la responsabilidad que es una consecuencia de los
puestos reservados a los funcionarios de estos cuerpos, radica en algo tan ar-
tificial como las «caracteristicas de las pruebas de acceso», que dicho de otro
modo no es més que la complejidad en el sistema de acceso que en nuestro
sistema se sigue moviendo en torno al nimero de temas que tiene el programa
respectivo de cada oposicion. Ni que decir tiene que marcar la raya precisa
de cuando un cuerpo o escala ha de adscribirse al Grupo «Al» o «A2» va @
ser una decision compleja sobre la cual la sombra de arbitrariedad puede plo-
near en todo momento. Ademds, los criterios esbozados en el EBEP hacen par-
ficularmente dificil establecer por parte del legislador de desarrollo un sistema
razonable y transparente de diferenciacion de tales Subgrupos. Esta dificultad
se proyectard principalmente, en efecto, en el momento en que el legislador de
desarrollo deba concrefar cudndo nos enconframos anfe un cuerpo o escala
que haya de adscribirse a uno u ofro Subgrupo, atendiendo a esos criterios tan
etéreos definidos por el legislador bésico. Se puede estar tentado [cosa que
serd de lo mas habitual) a reproducir la situacion presente y, por fanto, encuo-
drar dentfro del Subgrupo «Al» a aquellos cuerpos y escalas que hoy en dia
pertenecen al Grupo «A» y reenviar al Subgrupo «A2» a los cuerpos y escalas
que pertenecian antes al antiguo Grupo «B» de titulacién. Es decir, dejar todo
como estd. Otra duda que puede surgir es hasta qué punto los funcionarios per-
fenecientes al Subgrupo «A2» pueden aspirar a ejercer funciones directivas en
la Administracién Poblica. En efecto, no son pocas las normas que reservan el
desarrollo de funciones directivas ya sea exclusiva o preferentemente a funcio-
narios que perfenezcan a Cuerpos y Escalas para cuyo ingreso se haya exigido
fitulaciéon superior (por ejemplo, LOFAGE (ley 6/1997), 1BRL (Titulo X incluido
por la ley 57/2003), asi como ley de Agencias (ley 28/2006). 5Cabe infer-
pretfar, en consecuencia, que esas referencias normativas se aplican sélo a los
funcionarios que pertenezcan actualmente al Subgrupo de Clasificacién «Al» y
no a los pertenecientes al Subgrupo «A2>2 Dada la correspondencia que existe
en la disposicién fransitoria fercera asi parece ser. Sin embargo, pensando en
una regulacion de directivos piblicos «pro futuro» no parecen encontrarse argu-
mentos de peso para impedir que los funcionarios pertenecientes al «Subgrupo
A2» no puedan aspirar a desempeiar funciones directivas, sobre todo porque
el titulo universitario exigido para el acceso a ambos Subgrupos del Grupo de
Clasificacion «A» serd el mismo.
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Se crea, en segundo lugar, un «Grupo B» en el que se exige disponer de
una Titulacién de «Técnico Superior, hasta ahora no vigente, y que se debera
poner en marcha cuando se quiera reconocer que los actuales titulados de FP
Il se infegren en tal Grupo B y abandonen, en consecuencia, su actual adscrip-
cién al Grupo C, lo que habré de hacerse obviamente por medio de la ley
de Presupuestos Generales del Estado. Esta peculiaridad suscita de momento
la duda de si no se puede hablar de que el articulo 76 del EBEP no dispone
ya de aplicacion efectiva en este punto vy diferida sélo en lo que afecta a los
Subgrupos de Clasificacién del Grupo A. la redaccién de los dos primeros
puntos de la disposicion transitoria tercera parece avalar esta interpretacion.
En todo caso, la creacién de este nuevo Grupo «B» planteard problemas vin-
culados con la promocién interna vertical en el futuro, salvo que a la transitoria
fercera, apartado fres, se le dote de una vigencia indefinida, lo cual se compa-
dece mal con su consideracion de norma transitoria. Ello quiere decir que los
funcionarios del Subgrupo «C1» que quieran promocionarse deberian hacerlo,
en el escenario final, al Grupo «B» de Técnicos Superiores, siempre y cuando
tuvieran la titulacion requerida para el acceso a este Grupo, salvo que se pre-
tenda aplicar, tal como decia, permanentemente la disposicion transitoria tres,
aparfado fres. Este Grupo «B», ademds, es el Unico que no se bifurca en dos
Subgrupos.

El Grupo de titulacion «C», por su parte, se divide a su vez en sendos
Subgrupos, «C1» y «C2>». Para el acceso cuerpos y escalas del Subgrupo «C1»
se requiere estar en posesién del fitulo de «bachiller o técnico», en funcién de
qué tipo de ensefianzas se curse, mientras que para el acceso al Subgrupo
«C2» se requiere el «fitulo de graduado en educacién secundaria obligatoria»
([ESO). Esta divisién mantiene practicamente la distincién actual entre los Grupos
de fitulacién «Cr y «D», aunque con ofra nomenclatura, lo cual supone avanzar
poco (o cierfamente nada) en la simplificacion y racionalizacién de los Grupos
de Titulacion en relaciéon con los cuerpos y escalas y con los respectivos «pun-
fos de enfrada» en las administraciones piblicas. Ademds, tanto la promocion
inferna como el sistema de refribuciones se arficula no fanto en la pertenencia
a un Grupo de Titulacién, sino, cuando este se divide, en la adscripcion a un
Subgrupo. Efectivamente, si tomamos como referencia la normativa bésica en
materia de promocion interna, recogida en el articulo 18 del EBEP, se podré
percibir con claridad que fanto la promocién interna vertical como la horizontal
se arficula en tomo a la pertenencia de los cuerpos y escalas (o cualquier ofro
sistema) a un determinado Subgrupo; esto es, la promocion inferna vertical se
realiza desde cuerpos y escalas de un Subgrupo inferior a ofro Superior o des-
de el Subgrupo superior dentro de cada Grupo al Subgrupo inmediatamente in-
ferior del Grupo superior en el caso de que exista esta subdivision [por ejemplo,
en la promocion prevista en la disposicion transitoria tercera, punto 3). Con lo
cual, hemos de insistir, las novedades al respecto son practicamente inexisten-
fes. Y ello es relativamente logico sobre todo si se tiene en cuenta que los cuer
pos y escalas («u ofros sistemas») se encuadran en los respectivos Subgrupos alli
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donde existan, y que realmente el ingreso se produce en un cuerpo vy escala (u
ofro sistemal, por lo que la promocién interna se sigue articulando formalmente
como un ascenso de Grupo o Subgrupo, pero materialmente como un ascenso
a un cuerpo o escala que pertenece a un Grupo o Subgrupo superior. En fodo
caso, en este tema el escenario final del arficulo 76 del EBEP coincide con la
situacién actualmente existente vy prevista de forma transitoria, pues el Grupo
«C» anferior se transforma en «C1» y el «D» anterior en «C2». Al fin y a la pos-
fre la situacion transitoria, con la precisién citada, se convierte en definitiva. La
Unica diferencia es que las exigencias educativas (de afios de estudio de la
ESO frente a las titulaciones antes exigidas) se han incrementado en nimero de
anos.

El escenario definitivo de los Grupos de Clasificacion definitivos prescinde
de crear un «Grupo D» (o lo que era hasta la fecha el Grupo de Titulacion <E»).
Esta decision es coherente con la estructuracion actual del sistema educativo y
su justa correspondencia con los grupos de ftitulacién en la funcién poblica. Pero
fal decision se ve empaiiada de forma evidente por la regulacién recogida en
la disposicién adicional séptima, que permite a las Administraciones Publicas
crear «ofras agrupaciones profesionales sin el requisito de fitulacion». Veamos
esfe punto.

La Disposicién Adicional séptima: Ofras agrupaciones profesionales
sin requisito de fitulacion

Efectivamente, los Grupos de Clasificacion recogidos en el articulo 76
EBEP no representan, ni siquiera en su version final, un numerus clausus, puesto
que el propio Estatuto habilita a que «las Administraciones Piblicas podran
establecer ofras agrupaciones diferentes de las enunciadas anteriormente,
para cuyo acceso no se exija estar en posesion de ninguna de las fitulaciones
previstas en el sistema educativor. Ciertamente, no se les denomina Grupos
de Clasificacion, lisa y sencillamente porque tales Grupos estan vinculados
con los diferentes tramos del sistema educativo, mientras que aqui se trafa de
una «agrupacion diferente» que prescinde de la exigencia de fitulo propio del
sistema educativo. Nétese, en todo caso, que una vez mas [y de nuevo con al-
cance diferente) el legislador basico hace uso de la nocion «agrupacion», esfa
vez para referirse a una suerte de alfernativa a los Grupos de Clasificacion,
mientras que en ofros casos ha empleado la nocién de «agrupacion» para ha-
cer referencia a «agrupacion de puestos de trabajo» (art. /3.3 EBEP) o a una
«agrupacién de funcionarios» (art. 75.3). Por tanfo, se ha de ser plenamente
consciente de tales diferencias a la hora de precisar conceptualmente el alcan-
ce de una u ofra referencia del legislador basico.

la citada disposicion indica que son las administraciones piblicas las que
pueden establecer «ofras agrupaciones diferenfes». Esfe inciso plantea algunos
problemas: shay aqui una excepcion a que sea la ley la que establezca esas
agrupaciones?; sesto es, se podrian crear por cualquier administracion pabli-
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ca medianfe norma reglamentaria o resolucién)e Lo més razonable es que se
mantenga el criterio de que esas «nuevas agrupaciones» sean recogidas por
la legislacion de desarrollo del EBEP, ol menos que se establezcan en la Lley
cudles son los criterios que permitiran, en su caso, crearlas. En todo caso, no
cabe llamarse a engafio, lo que se prefende mediante esta disposicién adicio-
nal no es ofra cosa que hacer permanente en el tiempo el antiguo Grupo «E»
de fitulacion. Esta estrategia se advierte con claridad en lo medida en que la
disposicion que comentamos es una «adicional> y no una «ransitoria», lo que
no es baladi a la hora de calibrar el alcance temporal de la medida. Y si esto
es asl, fambién cabe preguntarse qué sentido tiene que esos puestos de trabajo
en laos Administraciones Piblicas se reserven a funcionarios publicos, pues no
olvidemos que se frafa de «agrupaciones diferentes» que se incardinan dentro
(o en la zona mas baja) de la estructura de Grupos de Clasificacion en los que
se ordenan los cuerpos y escalas de funcionarios publicos..

Y es que la prefensién Oltima de esta medida no es ofra que salvaguardar
el derecho de carrera de estos funcionarios piblicos actualmente insertos en
el Grupo de Titulacion «E» por medio de la promocion interna vertical (pues
muchos de estos funcionarios disponen de fitulaciones muy superiores a las
exigidas para el acceso). En efecto, esfo es lo que se pretende con la previsién
recogida en el punto dos de la disposicién adicional séptima, cuando se indica
lo siguiente: «los funcionarios que pertenezcan a estas agrupaciones cuando
retnan la titulacion exigida podrén promocionar de acuerdo con lo establecido
en el arficulo 18 de esfe Estatuto». Con lo cual, lo que se persigue es salva-
guardar efectivamente que esos funcionarios pertenecientes al anfiguo Grupo
«E» puedan seguir ejerciendo ese derecho a la carrera profesional por via de
la promocién inferna.

Asimismo, estas agrupaciones de funcionarios sin requisito de fitulacion
presumiblemente deberan ser también reguladas en las leyes anuales de Pre-
supuestos del Estado a la hora de determinar sus retribuciones bésicas que, se
presume, habrén de ser diferentes a las previstas en el Subgrupo «C2». Esta
reflexién apunta en la direccion, efectivamente, de que dentro de estas «agru-
paciones» se inserfan aquellos funcionarios piblicos que no disponen de unas
fitulaciones homologables con las exigidas actualmente por el sistema educativo
en vigor.

Disposicion Transitoria tercera: Enfrada en vigor de la nueva clasificacion
profesional

Tal como decia, el arficulo 76 establece un escenario definitivo, pero de
momento no aplicable. Es una norma bésica que se aplicard de modo efectivo
en un fiempo hasta ahora no definido. Y esto se percibe de forma clara si se lee
el primer inciso de la disposicién transitoria tercera. En efecto, la redaccion de
esfe enunciado comienza del modo siguiente: «Hasta fanto no se generalice la
implantacién de los nuevos fitulos universitarios a que se refiere el articulo 76 |... ).
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Por tanto, un escenario de aplicacién marcado por la incertidumbre: sCuan-
do se generalizard la implantacion de esos fitulosg Se habla de la puesta
en marcha generalizada del sistema en tormo al 2009 o 2010, scabria
pensar, por fanfo, que seria a partir del 2013 o 2014 cuando se aplicara
efectivamente?, sy las situaciones transitorias o de solapamiento entre ambos
modelos? Esta prevision, en todo caso, solo afecta a los Subgrupos «Al» y
«A2>» del Grupo «A», pues este primer inciso se refiere expresamente a «titulos
universitarios».

Pero también el punto segundo de esta misma disposicion hace referencia
a su cardcter transitorio, cuando en el punfo dos esfablece un sistema de equi-
valencias para poder compatibilizar transitoriamente los Grupos de clasificacion
regulados en el articulo 76 con los existentes a la enfrada en vigor del Estatuto
Bdsico. Y esfe sistema de equivalencias consiste en lo siguiente:

— Grupo «A»: Subgrupo «Al».

— Grupo «B»: Subgrupo «A2».

— Grupo «C»: Subgrupo «C1>».

— Grupo «D»: Subgrupo «C2».

— Grupo «E»: Agrupaciones Profesionales a que hace referencia la Disposi-
cién Adicional Séptima.

En virtud de este sistema de equivalencias previsto en el EBEP de forma fran-
sitoria, los actuales Grupos de Clasificacion se mantienen fal como estén hasta
que se produzca la situacion prevista en el punfo primero de la disposicion
fransitoria fercera; esto es, cuando se generdlice la implantacién de los nuevos
fitulos universitarios, y ademés cuando se cree el nuevo «Grupo B» con la fitulo-
cién de «Técnico Superior»‘ En consecuencia, nada cambia en estos momentos,
pues el Grupo «E», pese a que es una decisién propia de cada Administracién
Piblica la creacién de esas «Agrupaciones Profesionales» se da por senfado
que transitoriamente siguen existiendo, lo cual es una suerte de imposicion de
la normativa bésica a que, ol menos tfemporalmente, deban existir en todas las
Administraciones Publicas, porque caso contrario dejarian sin equivalencia los
actuales funcionarios del Grupo «E» de fitulacién.

Esta disposicion transitoria tiene un punto tercero que, en principio, es fam-
bién de naturaleza fransitoria, pero que de no extenderse en su aplicacion de
forma definitiva se podran generar algunos problemas de aplicacion practica
en materia de promocién interna. En efecto, este apartado tercero —como ya
hemos visto— prevé que los funcionarios del Subgrupo «C1», que retnan la
fitulacién exigida para promocionar al Grupo «A» (se presume que al «Subgru-
po «A2» aunque no queda claro este extremo) podran hacerlo sin necesidad
de pasar por el nuevo Grupo B, de acuerdo con lo previsto en el arficulo 18
de este Estatuto. Esta prevision es razonable, primero puesto que ese nuevo
Grupo «B» todavia no se ha creado, y en consecuencia dificilmente se podria
arficular un paso escalonado del «C1» a un Grupo todavia inexistente. Pero, en
segundo lugar, parece razonable esa excepcion (pues de eso se frafa) ya que
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este nuevo Grupo «B», de Técnicos Superiores, parece estar pensando en una
formacién especializada diferente o alternativa a la propiamente dicha univer-
sitaria, aunque superior a la del bachillerato. Con lo cual lo razonable seria no
exigir este pase por el Grupo «B» para poder acceder al «A» desde el «C1»,
pero no de manera fransitoria, sino de forma definitiva. Se deberia regular, en
consecuencia, como una auténfica excepcion a la normativa general prevista

en el arficulo 18 EBEP.

Posibles contenidos del Titulo Il sobre estructura e instrumentos de ordenacién
de la funcién piblica vasca

1. Hay un contenido més o menos pacifico que la futura Ley deberfa regular
en esta materia, aunque se puede alterar la denominaciéon que utiliza el
EBEP. Nos referimos a los instrumentos de ordenacion de la funcion po-
blica o del empleo en el sector piblico vasco. As, la Lley deberd regular
los siguientes:

e)

b)

los planes de Recursos Humanos. Aunque la redaccién del articulo
69.2 les dota de un cardécter potestativo («podrén aprobar), se con-
sidera que es adecuado incluir dentro de los instrumentos de ordena-
cién del empleo piblico la planificacién de los recursos humanos. Lo
que no se puede precisar a priori es si se pueden decir muchas cosas
mas de las que dice el EBEP y, sobre todo, en relacién con sus con-
tenidos. Tal vez si se pueden afiadir algunas cosas en el tema de las
«medidas», y sobre todo en las que afectan a movilidad interadmini-
frativa (Gobierno Vasco/Diputaciones Forales/Municipios), asi como
en materia de politica lingiistica.

la Oferta de Empleo Piblico. Las previsiones del EBEP son de mini-
mos, y se podrian cumplimentar con las previstas en los articulos 22
a 24 de la ley 6/1989. Aunque habria que analizar si interesa
o no una regulacion de detalle o no seria mejor inclinarse por
una regulacién de principios, para no encorsetar indebidamente la
actuacion de las Administraciones Publicas en este terreno. Cabe
plantearse asimismo si se cambia la denominacion del instrumento
o se mantiene la denominacion inicial. sCabria explorar una oferta
vasca conjunta de empleo piblico por parte de todas las adminis-
fraciones que actan en el édmbito territorial de Euskadi@ Al menos
esta opcion deberia aparecer en el texto de la Lley como una posi-
bilidad, sin perjuicio de que se pueda acudir a ella voluntariamente
por parte de las diferentes administraciones piblicas vascas y siem-
pre en relacién con la coordinacion de los procesos selectivos y, en

su caso, por su ejecucion por el Instituto Vasco de Administracion
Publica.
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c|

d)

La regulacion de los registros de Personal no plantea, en principio,
problemas adicionales. Cabria incorporar una previsién de que en el
marco de la Comision de Coordinacién de la Funcién Publica Vasca
se puedan suscribir convenios para establecer contenidos minimos
y criterios que permitan el infercambio de informacién. 3Se podrian
adoptar medidas fendentes a construir un Registro de Personal unifi-
cado, sin perjuicio de que cada Administracion Publica dispusiera del
suyo como instrumento de gestione Este paso seria imporfante para
caminar en un proceso de convergencia de las politicas de empleo
publico de las diferentes administraciones piblicas vascas.

Las relaciones de Puestos de Trabajo o instrumento que las sustituya
fambién parece obvio que es una regulacién que debe recogerse en
la Ley, posiblemente situada sistemdaticamente al hilo del tratamiento
del Puesto de Trabajo. Debe ser una regulacion flexible, con el fin
de no encorsetar la actuacion de las administraciones piblicas en
la gestién de sus recursos humanos. Habria, en este sentido, que
reducir mucho la regulacion prevista en los arficulos 13 a 18 de la
LFPV y, posiblemente, flexibilizar el procedimiento de aprobacion de
las relaciones de puestos de frabajo, puesto que actualmente es muy
rigido y, por tanto, sus modificaciones también lo son. En el campo
de las relaciones de puestos de trabajo («o instrumentos similares»)
cabe plantearse sobre todo el confenido necesario o minimo que han
de tener tales relaciones vy, conectado con ello, hasta qué punto las
relaciones de puestos de frabajo deben estar acompaiiadas de ofros
instrumentos de gestion de personal mas flexibles. El problema radica
en si esos instrumentos complementarios de gestion de personal (cuya
implantacion se defendié en el Informe de la Comisién) son los idé-
neos, por ejemplo, para definir aspectos tales como el régimen de
dedicacién del puesto, los requisitos exigidos para su desemperio,
el perfil linguistico y la fecha de preceptividad, asi como el area fun-
cional a la que, en su caso, se adscriba. las opciones seria dos: la
primera consistiria en manfener una configuracion de las relaciones
de puestos de trabajo continuista [y, por tanto, exigir un contenido
«denso» de las mismas); la segunda, iria encaminada a establecer
un contenido minimo semejante ol que plantea el legislador bésico
en el arficulo 74 EBEP, y reenviar el resto de elementos o caracteris-
ficas del puesto a su definicién por un instrumento complementario
de mas fécil framitacion y mas flexible para introducir los cambios
necesarios. El riesgo que se corre con esta segunda opcion es que se
modifiquen arbitrariomente esos instrumentos complementarios (sobre
todo en materia de requisitos del puesto y de perfiles lingiisticos) al
efecto de manipular su provisién. Pero para evitar ese uso forticero
de tales instrumentos, lo mdas adecuado es dotar a esos instrumen-
tos complementarios de un control directo por parte de los ¢rganos
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e

competentes en materia de empleo piblico de cada administracion
y, en su caso, arbitrar un sistema de garantias en los supuestos de
modificacién puntual.

sSe debe mantener la regulacion del Capitulo Il del Titulo Il de la LFPV
relativa a las plantillas presupuestariase Puede tener sentido mantener
esa regulacién, en primer lugar, para diferenciar entre puesto de tra-
bajo y dofacién presupuestaria, y, en segundo lugar, puesto que la
nocién «plantillo presupuestaria» estd muy afincada en el mundo local
y, en ocasiones, sustituye la ausencia de las relaciones de puestos de
frabajo

. Por ofro lado, existe un contenido que la futura Ley deberia recoger, pero
cuya deferminaciéon depende de una serie de decisiones politicas. En
materia de estructura en el empleo publico vasco esos contenidos serian
los siguientes:

al

b)

Se debe configurar el puesto de frabajo como elemento bésico de la
estructura del empleo en el sector publico vasco, y se habria de defi-
nir en qué consiste realmente la nocién de puesto de frabajo. Ahora
bien, sesa definicién se debe imponer a todas las administraciones
publicas vascas sujetas al dmbito de aplicacion de la ley o sélo a la
Administracion General de la Comunidad Autonoma? Depende de
qué definicion de «puesto de trabajo» se proponga serd mas menos
viable su extensién al resto de administraciones pablicas vascas. Si se
propone una definicion de puesto de trabajo conectada con la poli-
fica de los Andlisis Funcionales que ha llevado a cabo la Administra-
cion General de la Comunidad Auténoma, es obvio que fal concepto
sera de dificil traslacion al resto de administraciones publicas vascas.
Pero seria razonable que el legislador de desarrollo apostara por in-
serfar una nocién de puesto de frabajo que fuera aplicable a todas las
administraciones pUblicas vascas, sin perjuicio de que posferiormente
esa nociéon de sinfesis o basica se pudiese enriquecer por parte de
cada administracién en funcién de su disefio estructural. No parece
inapropiado en este sentido definir al puesto de trabajo como el ele-
mento estructural clave del empleo piblico vasco, y afadir ademés
que el puesto se define basicamente por las funciones afribuidas al
mismo y por las tareas que en este se desarrollan con el fin de cumplir
adecuadamente esas funciones o responsabilidades. )

lo mismo cabe decirse de la agrupacién de puestos en «Areas Fun-
cionales». Es esfa una previsién que debe aparecer en la ley expre-
samente, puesfo que se frata de un instrumento de ordenacion del
empleo piblico de enorme importancia para ordenar la seleccion,
la formacién vy la promocion profesional de los empleados poblicos.
Ademas, ya estd previsto en la normativa propia de la Administracion
de la Comunidad Auténoma (Decreto 77/2005) y se frata de confi-
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c|

d)

gurar una regulacion legal que dé plena cobertura a esta herramienta
estructural; es decir, ha de quedar claro —como por lo demés se
deduce plenamente de la regulacion del EBEP— que en esta materia
(éreas funcionales| no existe ningn tipo de reserva de ley, pues se
frata de una materia estrictamente organizativa (agrupacién de pues-
fos para ordenar la seleccion, formacion, movilidod y carrera). Pero,
sin perjuicio de que en el caso de la Administracién de la Comunidad
Auténoma ya estén reguladas las Areas Funcionales, en lo que afecta
al resto de administraciones publicas, forales y locales, simplemente
se ha de prever su posible existencia, modulando, por tanto, su apli-
cacion mediante un sisfema que articule una suerte de «incorporacion
voluntaria» de las diferentes administraciones publicas (en virtud del
reconocimiento explicito del principio de autoorganizacién). Esto se
puede arbitrar por medio de varias vias: la primera, y més adecuada
técnicamente es la de regular esta materia en un mismo arficulo apli-
cable a todas las administraciones piblicas vascas, pero poniendo
especial énfasis en el caracter voluntario que tiene el instrumento en
cuanfo a su aplicacion concrefa; la segunda, mediante la configuro-
cion de un arficulo especifico que sélo se aplique directamente a la
Administracion General de la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de
que las administraciones forales o locales puedan hacerlo extensivo
en virtud de un acuerdo de sus respectivos drganos de gobiemo.
Cabe plantearse si la implantacién de los Areas Funcionales es una
decision organizativa que excluye o es complementaria de la existen-
cia o creacion, en su caso, de Cuerpos, Escalas o Especialidades de
funcionarios publicos. Es evidente, por lo expuesto mas arriba, que la
creacién de las Areas Funcionales en nada obstaculiza la presencia
de cuerpos y escalas (u ofros sistemas), pues este Ultimo elemento
estructural es necesario en cuanto que representa una «agrupacion
de funcionarios» (a la que se le anudan importantes consecuencias en
el plano de las retribuciones bésicas, derechos pasivos y promocién
interna, asi como Grupos de Clasificacion), mientras que las Areas
Funcionales son un instrumento de organizacién y gestion de los re-
cursos humanos de creacion potestativa y que juega como elemento
complementario de la estructura en cuerpos o escalas.

la regulacién de desarrollo deberd hacer frenfe a la estructura en
cuerpos, escalas, opciones o especialidades que estd prevista en la
ley 1/2004. Pero, tal como hemos dicho, esta ley sélo se aplica
a la Administracion General de la Comunidad Auténoma y no a las
administraciones forales y locales. la primera pregunta que cabré
plantearse es hasta qué punto la futura ley vasca de desarrollo del
EBEP ha de mantener vigente la ley 1/2004 o si no seria mas ope-
rafivo incluir su contenido en el texto de la futura Ley. Pero quizas con
caracter preliminar haya que dar respuesta a una cuestion previa:
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stiene sentido mantener la actual estructura de Cuerpos, Escalas y
Opciones, asi como la regulacion de las Especialidades, que ac-
tualmente se encuentra recogida en el festo de la ley 1/20042 Y la
pregunta es de compleja respuesta, porque para dar una solucién
cabal habria que valorar exactamente si esa estructura es funcional o
no y hasta qué punto puede convivir razonablemente con la apuesta
organizativa mas fuerte que ha llevado a cabo la propia Administra-
cion de la Comunidad Auténoma (los andlisis funcionales, la redefi-
nicion de los puestos de trabajo y la creacién de dreas funcionales).
Es decir, zno es una complejidad afiadida esta compleja estructura
de «agrupaciones de funcionarios» en cuatro fipos o modalidades
(Cuerpos, Escalas, Opciones y Especialidades)?, Si el fundamento
de la misma es la seleccién, stiene sentido enfonces utilizar las Areas
Funcionales como un modo de «ordenar los procesos selectivos para
adecuar los perfiles de los candidatos a los puestos a cubrire Lo cierfo
es que en la Administracion de la Comunidad Auténoma los Cuerpos
y, mds recientemente, las Escalas, disponen de un arraigo notable.
la estructura corporativa se asienta en la diferencia entre «cuerpos
generales» y cuerpos especiales», sobre la cual incluso cabria pre-
guntarse si tiene algin sentido mantener en estos momentos la citada
distincién. La razén fundamental para mantenerla es, como se dird de
inmediafo, la posibilidad de que a través de la creacién de esos dos
&mbitos de cuerpos, generales y especiales, se pueda producir facil-
mente una convergencia con la estructura de la funcion piblica local
propia, que, como es sabido, se asienta en la distincién entre «Escala
de Administracion General» y «Escala de Administracién Especial».
la estructura corporativa de la Administracion de la Comunidad Au-
tébnoma es bastante racional, lo que la complica sobremanera es, sin
duda, la aparicién de las Opciones que al fin y a la postre juegan
como una suerfe de «cuerpos especiales», al menos en la fase de
ingreso a la funcién publica. Esta ecuacion entre opcion v fitulacién
puede ofrecer serios problemas en un futuro no muy lejano cuando se
desarrolle el Espacio Europeo de Educacién Superior, pues entonces
las Universidades van a producir fitulos diferentes y variados que no
tendrén encaje completo en las actuales titulaciones, con lo cual esa
apuesta por las Opciones (salvo en algunos casos concrefos| resultaré
inoperante. Se puede mantener fransitoriamente, pero en el plazo de
unos pocos afios habrd que replantearse su existencia. Asimismo,
cabria plantearse si los actuales Escalas, las funciones atribuidas @
las mismas y los fitulos requeridos para su acceso, tienen actualmente
sentido o no se pueden reconvertir —al menos en algunos casos— en
Areas Funcionales. Mds apropiado puede ser que las Especialidades
que se prevén en la ley 1/2004 se hagan coincidir con las Areas
Funcionales, pues ello facilitaria todo el proceso de racionalizacion
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de la seleccion y de la implantacion de un sistema de progresion
profesional. En fin, todas esfas preguntas son de respuesta compleja,
puesto que afectan a los «cimientos> (a la estructura) de la funcién
publica de la Administracién de la Comunidad Autonoma, pero aqui
las opciones son varias: la primera, consistiria en mantener (conser-
var) la situacién actual, siempre y cuando se pueda extender al resto
de administraciones piblicas vascas; la segunda, seria mantener los
cuerpos y suprimir el resfo de elementos estructurales, jugando para
ocupar ese vacio con las «agrupaciones de puestos»; vy la tercera, que
seria una infermedia, consistiria en mantener los Cuerpos vy Escalas,
ast como las Opciones, pero simplificar esas esfructuras mediante un
andlisis sobre su viabilidad futura en un confexto de permanente cam-
bio v con la infroduccién de las Areas Funcionales, que, fal como se
ha dicho, podian hacerse coincidir con las Especialidades.

la futura ley deberia hacer una apuesta decidida [y no sélo testi-
monial) por configurar los elementos bésicos de lo que debe ser un
sislema de empleo pUblico vasco aplicable a todas las administro-
ciones publicas vascas. Y, por tanto, se debe producir, cosa que no
se produjo en la ley 6/1989, una convergencia estructural, que, @
nuestro juicio, vendria caracterizada por los siguientes elementos:

i. Se ha de apostar por un sistema corporativo homogéneo para
todas las administraciones publicas vascas, partiendo de la dis-
fincion entre Cuerpos de Administracién General y Cuerpos de
Administracién Especial.

i. Las actuales Escalas desaparecerian dentro de la categoria més
abstracta de «cuerpos generales» y «cuerpos especiales».

iii. Las Subescalas de Administracion General de las administraciones
forales y locales se transformarian en Cuerpos de Administracion
Ceneral, que se estructurarian en funcién de las fitulaciones re-
queridas para su acceso en Cuerpo Superior de Administracion,
Cuerpo de Gestion, Cuerpo Administrativo y Cuerpo Auxiliar. Se
deberia prever un sistema de equivalencias en la propia ley.

iv. Las Subescalas de la Administracion Especial de la Administracion
Llocal se adecuarian a las existentes en la Comunidad Autébnoma,
transformandose asimismo en Cuerpos especiales: Superior Facul-
fativo, Facultativo y de Ayudantes Técnicos. Se mantendrian como
«Escalas» algunas de las «Clases» de la Escala de Administracién
especial.

v. Entodo caso, se requeriria que en las disposiciones transitorias de
la ley se estableciera el sistema de equivalencias entre los Cuerpos
de la Administracién General de la Comunidad Auténoma vy las
antiguas Escalas, Subescalas, Clases y Categorias de las Adminis-
fraciones forales y locales.
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f

gl

h)

Esta apuesta por la convergencia seria, ademdas, oportuna vy juridica-
mente adecuada, puesto que tras la aprobacién del EBEP, como se
ha visto en el Anexo al Capitulo | de este Informe, hay que adecuar y
adaptar foda la estructura de la funcién pablica local a los postulados
de la nueva legislaciéon bésica, tanto en lo que afecta a cuerpos y
escalas como en lo relativo a los Grupos de Clasificacion que segui-
damente examinamos. El momento, por fanto, es el adecuado para
levar a cabo esta tarea.

En todo caso, los diferentes cuerpos y escalas, asi como las subes-
calas, deben ser redefinidos en la futura ley aunque sélo sea para
adaptarlos a los imporfantes cambios producidos [y sobre todo los
que se producirdn) en su adscripcién a los diferentes Grupos de Cla-
sificacion que se prevén tanfo de modo definitivo como en su formula-
cién fransitoria. Al preverse dos escenarios, uno temporal o fransitorio
y el ofro definitivo, las dificultades de regulacién de esta materia son
considerables, puesto que habréd que jugar con un escenario que
seré el que se aplique en su dia fras la implantacion de las nuevas
titulaciones universitarias (el grodo % posfgrcdo, en su caso), pero en
paralelo habra que prever las situaciones transitorias, que ademds en
materia de titulaciones plantearan no pocos quebraderos de cabeza.
Simplemente por la necesaria adecuacion de cuerpos y escalas a
esfa nueva clasificacion, serd necesaria esa regulacion.

También planteard algunos problemas la determinaciéon de los gru-
pos de clasificacion, sobre todo en lo que afecta al Grupo «A» o
de titulados superiores, por la indefinicién que se recoge a la hora
de deferminar los subgrupos «Al» y «A2», pues los criterios elegidos
son muy ambiguos (responsabilidad y exigencias de acceso). Esto lo
deberd concretar el legislador vasco: ses necesario o preceptivo, en
un escenario futuro, mantener esos dos Subgrupos del Grupo A2. Y se
deberd prever asimismo el sistema transitorio, asi como decidir si se
crea esa nueva agrupacion de empleados para cuyo acceso no se
exige esfar en posesion de ninguna de las titulaciones requeridas por

el articulo 76 del EBEP.







Capitulo V

Seleccién, formacién, carrera, cJorovisién
de puestos de trabajo y movilidad en la funcién
pdblica

Antecedentes

Con anferioridad a la entrada en vigor de la Constitucion de 1978 esta
materia estaba reguloda, de forma muy sucinta, en los Capitulos I, Il y V [sec-
cion segunda) del Titulo Il de la ley de Funcionarios Civiles del Estado y en la
legislacion local. Muy brevemente, estas normas recogian que para acceder a
la funcién poblica se habion de superar las pertinentes pruebas selectivas que
deberian ser realizadas mediante convocatoria piblica (oposiciéon, concurso-
oposicién o concurso), establecian los requisitos necesarios para participar en
fales pruebas, preveian algunas cuestiones relativas a la formacion y perfeccio-
namiento v, en fin, regulaban los sistemas de provision de puestos de trabajo,
que no eran ofros que el de concurso y la libre designacion.

Esta normativa de la ley de 1964 influird directamente en la regulacién
posterior. Pero, a partir de la aprobacion del texto constitucional de 1978 se
recoge un derecho fundamental de acceso a la funcién piblica en condiciones
de igualdad, de acuerdo con los requisitos que deferminen las leyes (art. 23.2
CE); un derecho que, sin perjuicio de su naturaleza como «derecho de configu-
racién legal», ha sido objeto de una dilatada y densa jurisprudencia constitu-
cional {aunque no menos complaciente con determinados fenémenos como la
estabilizacién del empelo temporal] que ha ido paulatinamente estableciendo
sus contornos. Asimismo, el arficulo 103.3 CE establece que la seleccion de
los funcionarios piblicos se haré de acuerdo con los principios de mérito y
capacidad. Tales principios, sin perjuicio de que se encuentren extramuros del
Titulo | CE, se han insertado desde los primeros momentos por la jurisprudencia
constitucional como elementos sustantivos de ese derecho de acceso en condi-
ciones de igualdad del arficulo 23.2 CE. Ofra cosa bien distinta es la fuerza
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que ese mismo derecho fiene en los procedimientos de provision, donde buena
parte de la construccién jurisprudencial se desvanece cuando de abordar el
fenomeno de la libre designacién se trafa.

Evidentemente, tal como deciamos, conocer el alcance del derecho de
acceso en condiciones de igualdad a la funcién piblica requeriria —cosa que
aqui no se haré— un examen exhaustivo de una amplia jurisprudencia constitu-
cional sobre lo materia. Pero no conviene perder de vista este dafo, puesto que
el andlisis de deferminadas previsiones del EBEP, v mas puntualmente de la dis-
posicién fransitoria cuarta (consolidacion del empleo tfemporal), hard necesario
remitirse, siquiera sea de forma genérica a esa jurisprudencia.

La Ley de medidas para la reforma de la funcién piblica (Ley 30/1984)

la ley 30/1984 recogia en su Capitulo IV lo que denominaba como
«Normas para objetivar la seleccion del personal, la provision de puestos de
frabajo y la promocién profesional de funcionarios», v alli regulaba cuatro gran-
des cuestiones:

a) Seleccion de personal (art. 19).

b] Provision de puestos de trabaijo (art.20).
c) Promocién profesional (art. 21).

d) Fomento de la Promocién interna (art. 22).

No es oportuno reiterar aqui una normativa que es suficientemente conoci-
da, pero a los simples efectos de disponer de una idea genérica de cudl era
el contenido y observar, en consecuencia, hasta qué punto existe o no continui-
dad con lo recogido en el EBEP, las previsiones mas relevantes de esta regulo-
cién eran las siguientes:

En materia de seleccién se preveia la seleccion de funcionarios mediante
los sistemas de oposicién, concursooposicion y concurso, y se contenia una
referencia a que en los procedimientos se cuidaria especialmente la conexién
entre el tipo de pruebas a superar y la adecuacion de los puestos que se hu-
bieran de desempefiar. Asimismo se recogia una prevision dirigida a aquellas
Comunidades Auténomas con lengua propia, al efecto de que se previera en
la seleccién de funcionarios la capacitacion de éstos para cubrir los puestos de
trabajo en las dos lenguas oficiales. Y, en fin, se incluia una prevision encami-
nada a afribuir al INAP las funciones de colaboracién y cooperacién con los
cenfros que tuvieran asumida la competencia de selecciéon, formacion y perfec-
cionamiento de ofras administraciones piblicas.

En materia de provision de puestos de frabajo se regulaban los tradicio-
nales sistemas de concurso y de libre designacién, el primero de ellos como
sistema normal de provisién de puestos de trabajo v el segundo como «sistema
excepcional o «residual> en atencién a la naturaleza de las funciones y segin
lo deferminaran las relaciones de puestos de trabajo. Se regulaban, asimismo,
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una serie de reglas relafivas a la reasignacién de efectivos en caso de llevarse
a cabo un Plan de Empleo.

En lo que afecta a promocién profesional, o lo que podiamos denominar
como «carrera administrativa», todo el sistema se arficulaba en torno a la idea
de clasificar los puestos de trabajo en freinta niveles y atribuir a cada funcio-
nario un grado personal, como consecuencia del desempefio de uno o més
puestos del mismo nivel durante dos afios continuados o fres con inferrupcién.
Se regulaba, asimismo, la garantia del nivel del puesto de frabajo.

Y, en fin, en lo que respecta a la promocién inferna, se establecia que, los
funcionarios que dispusieran de la fitulacién exigida, pudiesen ascender desde
Cuerpos y Escalas de fitulacion inferior a ofros/as del grupo de titulacion inme-
diatamente superior. Asimismo, se preveian una serie de reglas complementa-
rias, fales como la posibilidod de realizar pruebas independientes (sin perjuicio
del respefo de los principios de igualdad, mérito y capacidad), la preferencia
para cubrir los puestos de frabajo vacantes, efc.

En lo no regulado en la Lley 30/1984 seguia vigente lo previsto en la ley
de 1964. Y se debia tener en cuenta, por dltimo, el Real Decreto 364,/1995,
de ingreso y provision de puestos de trabajo en la Administracion General del
Estado que, sin perjuicio de que no tuviera cardcter bésico, si que era de apli-
cacion supleforia en aquellos casos en los que una Comunidad Auténoma no
hubiese aprobado su Reglamento de Ingreso. En el dmbito, por ejemplo, de la
provision de puestos de trabajo recogia un modalidad especifica de concurso
(que procedia de redacciones anteriores del Reglamento) que se denominaba
«concurso especifico» (art. 46), y que fue incorporada en las diferentes leyes de
la funcion pablica de las Comunidades Auténomas.

La regulacién en la Ley de la Funcién Pdblica Vasca (Ley 6/1989)

la materia objefo de este Capitulo se encuentra en la ley de Funcién Po-
blica Vasca en dos momentos. En primer lugar, la «seleccion de personal» se
regula en el Capitulo IV del Titulo II, mientras que la «carrera administrativa» se
prevé en el también Capitulo IV, pero del Titulo lll. Veamos a grandes rasgos
qué regula esta normativa, sobre todo para poder deferminar hasta qué punto
se ha visto afectada esa regulacion por la entrada en vigor del EBEP y en qué
medida la nueva ley que en su dia se elabore debe o no seguir las lineas mar-
cadas en la legislacion de 1989, eso si adaptadas a las previsiones del EBEP.

En materia de seleccién de personal, muy sucintamente, cabe subrayar que
se siguen —como no podia ser de ofro modo— los criterios marcados por el
legislador bésico del momento, pero los sistemas de seleccion y la aplicacién
de los principios en este dmbito se extienden al personal laboral. Se define
en qué consiste cada sistema y se establece que los sistemas ordinarios de
seleccion seran el de oposicion y el de concurso-oposicion, previendose que
el sistema de concurso podré llevarse a cabo cuando se trate de «acceso a
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puestos de trabajo que, en afencién a sus peculiares caracteristicas, deban ser
cubiertos por personal con méritos determinados, niveles de experiencia concre-
tos o condiciones no acreditables mediante pruebas objetivas de conocimiento»
(art. 28). Se define el papel del IVAP en lo que afecta a cursos selectivos de
formacion (art. 29). Se prevé el contenido de las convocatorias de las pruebas
selectivas, asi como la actuacion de los tribunales de acuerdo con el principio
de autonomia funcional y la importancia del principio de especializacion en la
composicién de los tribunales.

En este punto concreto se han de tener en cuenta las previsiones recogidas
en la ley del Parlamento Vasco 4,/2005, sobre todo segin lo que se indica en
el arficulo 20 y en la disposicién final segunda, en la que se procede a modi-
ficar algunas de las previsiones recogidas en los articulos 27, 31 y 46 de la
ley 6/1989. Por la conexiéon directa con el objeto de este Capitulo, puede ser
oportuno traer a colacién lo dispuesto en la disposicion final segunda, que en
cierfa medida proyecta de forma concrefa las previsiones recogidas en la parte
dispositiva de la Lley sobre determinados émbitos de la funcién piblica vasca.

A saber:

a) Se modifica el articulo 27 de la LFPV infroduciendo un nuevo parrafo en
el que se recoge la prioridad de las mujeres, siempre que exista igual-
dad de capacitacién, en los procesos selectivos a cuerpos, escalas y
categorias de la Administracién, cuando la representacion de la mujer
en la citada esfructura sea inferior al cuarenta por ciento. Esta prioridad
cesa en aquellos supuestos en los que el ofro candidato pertenezca a
ofros colectivos con especiales dificultades para el acceso al empleo (se
presume que se refiere a los discapacitados).

b] Se adiciona un parrafo al articulo 31 de la LFPV, en el que se regula que
la composicion de los érganos de seleccion ha de ser equilibrada entre
mujeres y hombres, siempre que dispongan de capacitaciéon, competen-
cia y preparacion adecuada, salvo que se justifique debidamente su no
pertinencia. Tal como dice la ley, «se considera que existe una represen-
facion equilibrada cuando en los érganos de més de cuatro miembros
cada sexo esté representado al menos al 40 por cien; en el resto cuando
los dos sexos estan representados»:

c) Y, enfin, se afiade un pdarrafo al arficulo 46 en el que traslada a los pro-
cedimientos de provisién por concurso las mismas normas que estaban
previstas para la seleccién en el arficulo 27.

En esta regulocién se contfiene, por fanto, una discriminacion positiva a
favor de la mujer en determinadas circunstancias (que no son faciles de que
se produzcan: «siempre que exista igualdad de capacitacién», lo que implica
igualdad de puntuacion en el proceso selectivo; y que haya el porcentaje es-
fipulado), asi como unas medidas que pretende fomentar la paridad (siquiera
sea relativa) en la constitucion de los érganos de seleccién. Este dltimo aspecto
ha sido recurrido ante el TC por medio de un Recurso de Inconstitucionalidad.
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la regulacion del Parlamento vasco es mucho mas incisiva en este te-
rmeno que la prevision recogida en los arficulos 16 y 51 de la ley Orgéni-
ca 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hom-
bres, que son los preceptos que pueden considerarse de general aplicacion a
todas las administraciones publicas, pues el resto limitan su radio de accién a
la Administracion General del Estado. El arficulo 16 se refiere a designaciones
para cargos de responsabilidad, por lo que, salvo que incluyamos aqui al per-
sonal directivo, queda extramuros de la funcion publica. Y el arficulo 51 reco-
ge una serie de orienfaciones dirigidas a evitar la discriminacion por razén de
sexo y garantizar la igualdad efectiva enfre mujeres y hombres en los procesos
de acceso al empleo piblico y en el desarrollo de la carrera profesional, asi
como en la promociéon de la presencia equilibrada de mujeres y hombres en
los érganos de seleccion y valoracion.

Por ofro lado, en la LFPV Se prevé, asimismo, que la seleccién de funcio-
narios interinos y personal laboral femporal se lleve a cabo de acuerdo con los
principios de igualdad mérito y capacidad, y procurando la maxima agilidad
(art. 33).

Por lo que respecta a la carrera administrativa, cabe indicar aqui que
denfro de esta nocion se incluye tanfo la promocién profesional (mediante la
adquisicién del grado personal) como la provision de puestos de trabajo v la
promocién inferna. En lo que afecta al grado personal se siguen, con adiciones
de matiz, las previsiones del legislador bésico. Lo mismo ocurre en provision de
puestos de trabajo, aunque aqui el legislador vasco ha traslodado a su norma-
fiva aquellos aspectos no basicos recogidos en la ley 30/1984 vy aplicables,
en principio sélo a la Administracion del Estado (por ejemplo, la configuracion
de la libre designacién). Asimismo, hay que fener en cuenta la modificacion del
arficulo 47 de la ley 6/1989 que llevd a cabo la ley 4/2005, para la igual-
dad de mujeres y hombres y las previsiones [mds genéricas) de la Ley Organi-
ca 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad de mujeres y hombres.

Por ofro lado, en la ley vasca se regula defalladamente el régimen de las
convocatorias de provision de puestos de trabajo, quiénes pueden participar en
las mismas, el sislema de convocatoria (unitario o de vacante), el sistema de re-
mocién, la pérdida de adscripcién a un puesto de trabaijo, la adscripcion provi-
sional de quienes reingresen sin reserva de puesto, la comision de servicios, la
reasignacion de efectivos en los supuestos de programas de racionalizacion de
recursos humanos, efc.

la promocioén inferna se regula en los articulos 55 y 56 de la ley 6/1989,
siguiendo, a grandes lineas, lo dispuesto por el legislador basico, definiendo
qué se entiende por «promocién interna», fijando cudles son los requisitos para
concurrir a las pruebas de promocién interna, asi como ofro fipo de cuestiones
vinculadas con el desarrollo de las pruebas y la preferencia en la adscripcion a
las vacantes.

Y, en fin, se prevé asimismo una regulacion de la movilidad entre admi-
nistraciones publicas como derecho del funcionario condicionado a lo que se
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defermine en las relaciones de puestos de frabajo, con la prevision de que el
Cobierno Vasco «determinard la equivalencia entre aquellos cuerpos y escalas
de las Administraciones Poblicas Vascas cuyas funciones y nivel de fitulacién
exigible para el acceso fueran andlogos».

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacién del Estatuto Bésico del

Empleado Piblico

El Informe de la Comision dedicd dos capitulos a los importantes femas del
acceso al empleo piblico (Capitulo VIl y de la promocién profesional de los
empleados publicos (Capitulo IX). Veamos a grandes rasgos cudles fueron las
lineas discursivas del citado Informe en ambos temas, puesto que muchas de
sus recomendaciones han sido posteriormente frasladadas al Estatuto Bésico del
Empleado Poblico.

EL ACCESO AL EMPLEO PUBLICO

Se parte de que es una pieza clave de todo el sistema de empleo publi-
co, y de que muchos procesos selecfivos son rigurosos, mientfras que ofros no
relnen esfas caracteristicas. Se detectan dos grandes tipos de problemas:

a) El primero, de notable importancia por lo que luego se verd en la dispo-
sicion fransitoria cuarta del EBEP, parte por denunciar que la «dindmica
de seleccion de personal temporal y posterior estabilizacion de los em-
pleados temporales al cabo de unos afios estd poniendo seriamente en
cuestion todo el sistema constitucional de garantias relativo al acceso al
empleo piblico». Y se parte de diferenciar lo que es «la consolidacion de
empleos» de ofra cosa muy distinta y subjetiva como es la consolidacion
«de aquellos empleados que se han integrado en la Administracion por
procedimientos excepcionales y escasamente competitivos, gozando de
una situacion de privilegio frente a ofros posibles inferesados».

b] El segundo no es ofro que «el excesivo formalismo vy la folta de agil-
dad en la realizacion de las pruebas de seleccion del personal fijo, que
fambién debe ser abordado». Esto es, la inadecuacion de los procesos
selectivos para los fines que estan establecidos.

Partiendo del enunciado de estos problemas, el Informe de la Comisién
propone una serie de contenidos que deberian recogerse en una ley que re-
gulara el Estatuto Basico del Empleado Piblico. Y entre estos contenidos cabe
aqui fraer a colacién los siguientes:

a) Se detallaban lo que eran los principios generales de acceso publicidad,
libre concurrencia e igualdad, mérito y capacidad, transparencia en la
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b)

cl

d)

e

f

gestion del proceso, especializacion y profesionalidad de las personas
encargadas de resolver los procedimientos, garantia de independencia
del érgano de seleccion, flexibilidad y validez de los instrumentos utiliza-
dos para verificar la capacidad de los aspirantes, eficacia, eficiencia y
agilidad de los procesos selectivos.

En cuanto a requisitos de acceso se apostaba por admitir, por ley, a
ciudaodanos comunitarios para el acceso a funciones que hoy les estan
vedadas, asi como por prever la posibilidad de que los ciudadanos
exiracomunitarios que tengan residencia en Espaiia puedan acceder al
empleo publico laboral en igualdad de condiciones que los ciudadanos
comunitarios (aspecto este que ya estaba previsto en la legislacion de
extranjeria tras la reforma de la ley Orgdnica 8,/2000). Se sugeria la
posibilidad de abrir el acceso a la condicién de funcionario piblico
en deferminados empleos a los ciudadanos extracomunitarios, cuando
existan necesidades o causas justificadas. Se inclinaba el Informe por
establecer la edad minima de acceso en dieciséis afios [para adecuarla
a la prevista en la legislacion laboral), recoger la exigencia de fitula-
cion, reservar un cupo del 5% de las vacantes al personal discapacitado,
prever que en el caso del conocimiento de las lenguas cooficiales fuera
la regulacion de cada Comunidad Autonoma la que determinara las
exigencias, y, en fin, recoger el requisito de no haber sido separado del
servicio mediante expediente disciplinario.

En lo que afecta a los sistemas de seleccion se parfia de la (mala) ima-
gen que fiene lo oposicion como conjunto de pruebas esencialmente
memoristicas, y asimismo se diagnosticaban ofras «dolencias» de los pro-
cedimientos selectivos: que el concurso no ofrecia siempre las necesa-
rias garantias, que debian quedar absolutamente prohibidas las pruebas
restringidas, y, en fin, que se debian arficular una o varias pruebas de
capacidad y que sélo excepcionalmente se debian valorar los méritos.
En materia de érganos de seleccion se indicaba que era una de las
claves de la credibilidad del sistema, y que tales érganos, con el fin
de salvaguardar su imparcialidad, debian quedar al margen complefa-
mente de toda influencia o inferferencia partidaria, gremial o corporativa,
asegurdndose la maxima independencia. Se debia excluir expresamente
que hubiera en la composicion de esfos drganos personal designado en
representacion de grupos politicos, sindicales o de ofras asociaciones u
organizaciones.

En la organizacion de los procesos selectivos se sugeria la creacién de
6rganos especializados de seleccién (a imagen y semejanza de la Ofi-
cina de Seleccién de Personal creada en la Union Europea), como una
organizacién independiente.

Y en materia de seleccion de personal interino y temporal se apostaba por
su ajuste también a los principios de igualdad, mérito y capacidad, asi
como a la publicidad y al desarrollo de acuerdo con principios objefivos,
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sin perjuicio de la necesaria agilidad de los procesos selectivos para cubrir
empleo temporal, por obvias razones objefivas de la Administracion.

LA PROMOCION PROFESIONAL DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

El Informe parte por desfacar la importancia que fiene un buen disefio de
carrera con el fin de mejorar el rendimiento y la productividad, asi como con el
objetivo de reforzar la motivacion y la safisfaccion personal de cada empleado
publico. De fal modo que la promocién profesional se ha de abordar como un
itinerario de avance o crecimiento profesional, debiendo ofrecer expectativas
de progresion.

Asi, se define a la promocién profesional de los empleados piblicos como
«el conjunfo ordenado de expeciativas de progreso que se les ofrecen dentro
de lo Administracién en que prestan sus servicios, conforme a los principios de
igualdad, mérito y capacidad».

Acto seguido el Informe se adentfra en un répido diagnéstico de la situacion
actual de la carrera de los funcionarios publicos, poniendo el foco de atencién
en el dato de que al haberse hecho descansar la promocion econémica sobre
el puesto de trabajo se ha ido produciendo una espiral arfificiosa de creacion
de puestos, desnaturalizandose el sistema refributivo, dando lugar @ unas estruc-
furas organizativas poco racionales y, en fin, provocando un constante proceso
de convocatorias de puestos de trabajo con la consiguiente sobrecarga de las
unidades de recursos humanos. Asimismo, se detecta que la carrera tiene, en mu-
chos casos, poco recorrido, sobre todo en el Grupo de Titulacién superior (con la
consiguiente «huida» de buenos profesionales al sector privado), mientras que en
los Grupos inferiores ese déficit se subsana con la posibilidad que siempre tienen
de progresar en su carrera mediante los procedimientos de promocién inferna.

Lla Comisién propuso, en consecuencia, «una nueva carrera administrativa
arficulada en torno al desempefio del puesto de trabajo y al desarrollo de las
competencias de los empleados piblicos». Para articular ese nuevo concepto
de carrera se parfia de reconocer lo ya existente, esto es, la promocién me-
diante el desempefio de diferentes puestos de trabajo de nivel superior (pro-
mocién vertical], junto con el mantenimiento de la promocién interna. Pero a
ello se le afadia la infroduccion de mecanismos horizontales de progresién vy
reconocimiento en la carrera que permitan avanzar al funcionario. la promo-
cién horizontal debia estar vinculada —a juicio del Informe— al desarrollo de
las competencias relacionadas con el puesto de trabajo, debiendo cada Admi-
nistracion publica desarrollar ese modelo de acuerdo con unas premisas que
se recogian en el propio Informe (pag. 110), pero debiéndose ligar necesario-
mente ese modelo de carrera a la evaluacién del desempeiio.

En el punto relativo a la evaluacion del desemperio se parte de la premisa
de que <«es un requisito esencial para la gestion de su carrera profesional, cual-
quiera que sea la modalidad de ésta», siendo asimismo un factor decisivo de
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modernizacién del sistema administrativo. Cualquier sistema que se implante de
evaluacién del desemperio debe disefiarse de tal modo que garantice «la ob-
jetividad e imparcialidad de la evaluacién, mediante la deferminacion previa
de criterios objefivos, fransparentes y previsibles». Se puede configurar como un
sistema de evaluacion individual o de grupo o unidad de trabajo. Y sus efectos
se deben proyectar no sélo sobre la promocién y carrera de los empleados po-
blicos, sino también, en su caso, sobre las retribuciones (complemento de pro-
ductividad o cualesquiera ofros conceptos refributivos ligados al rendimiento.

Pero en el diagnéstico de la Comision no faltaba una dosis de pragmatis-
mo: «(...) la implantacién de buenos sistemas de evaluacién del desempefio
exige el desarrollo en las organizaciones piblicas de importantes capacidades
infernas: sistemas de definicién de obijetivos, indicadores de rendimiento, insru-
mentos para valorar competfencias, técnicos especializados, directivos capacita-
dos y comprometidos», lo que exige necesariamente «una mayor inversién en la
gestion de recursos humanos y reforzar las unidades especializadas dedicadas
a dicha gestion». Y, por ltimo, la Comisién advierte que la implantacion de
esfos sistemas puede dar lugar a un aumento de la conflictividad juridica, por
lo que seria razonable arbitrar érganos internos de garantia que velasen por la
aplicacion de los principios de igualdad, mérito y capacidad.

PROMOCION INTERNA

Partiendo de que la regulacion de la Lley 30/1984 era razonable en esta
materia y confenia un disefio adecuado, la Comision Unicamente formulé algu-
nas propuestas de mejora o insistié en algunos puntos que la futura regulacion
debia recoger. A saber:

— la promocién interna debia ofrecer oportunidades semejantes a quienes
tuvieran el estatuto de funcionarios piblicos y de personal con contrato
laboral, apostando por una suerte de «promocién cruzada.

— Se deberia acreditar estar en posesion de la titulacion exigida para pro-
mocionar a un grupo superior, pero se pueden prever excepciones (ac-
ceso del actual Grupo D al C).

— los cursos selectivos de promocion interna deberian disponer de algin
fipo de prueba de capacidad.

— Se debia establecer un tiempo minimo de permanencia en el cuerpo, grupo
o colectivo de origen antes de participar en un proceso de promocién.

FORMACION Y PERFECCIONAMIENTO PERMANENTE DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

Se partia por constatar que la formacion y perfeccionamiento ha constituido
siempre una necesidad de la Administracion en aras a lograr los objefivos de
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eficacia y modernizacion. Pero esta necesidad —se afiadio— hoy en dia se
ve incrementada, puesto que la répida evolucién de los acontecimientos y las
nuevas tecnologias de la informacion y de la comunicacion exigen una rapida
adaptacion de la Administracion y de sus empleados pablicos.

Aparte de ofras consideraciones, el Informe partia de configurar el modelo
de formacién como algo muy conectado con los disefios de carrera y con las
tareas reales de los empleados piblicos. Y, desde el punto de vista del empleo-
do publico, se apostaba porque la formacion fuera reconocida como un dere-
cho y como un deber, pudiendo los empleados publicos ser obligados por su
Administracién a fomar parte en actividades de caracter formativo.

El Estatuto Bésico del Empleado Piblico (Ley 7/2007, de 12 de abril)

El EBEP regula todas estas materias de forma poco sistematica, puesto que
en el Titulo Ill, dedicado a los «Derechos y deberes» se ocupa de lo que deno-
mina como «derecho a la carrera profesional y a la promocién interna» y de «la
evaluacién del desemperio», en el Capitulo | del Titulo IV se regula el acceso
al empleo piblico y la adquisicion de la relacién de servicios, en el Capitulo |l
del Titulo V se trafa la «provision de puestos de trabajo y movilidad», mientras
que todas las cuestiones relativas a la formacion de empleados piblicos se
encuentran diseminadas por lo largo y ancho del texto de la ley, fal vez porque
este tema de la formacion tiene un carécter necesariomente fransversal.

A efectos de exponer brevemente su contenido, y sobre todo los problemas
que se plantean vy las remisiones que se hacen al legislador de desarrollo (le-
gislador autonémico), el examen de todas estas materias lo llevaremos a cabo
a través de cuatro apartados. A saber: a) seleccion de empleados piblicos; b)
carrera profesional, promocién inferna y evaluacion del desempefio; ¢] provi-
sion de puestos de trabajo y movilidad; y d) formacién de empleados publicos.
Veamos estos temas.

SELECCION DE EMPLEADOS PUBLCOS

El arficulo 55 prevé el derecho de acceso al empleo publico de acuerdo
con los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, pero aia-
de que todas las administraciones publicas a que se refiere el articulo 2 (esto
es, a la administraciones publicas ferritoriales, asi como a las entidades del
sector piblico estatal, autonémico vy local que no estén dentro del émbito de
aplicacién del articulo 2, segin prevé la disposicién adicional primera) selec-
cionarén a su personal funcionario y laboral mediante una serie de principios:
publicidad, transparencia, imparcialidad y profesionalidad de los érganos de
seleccion, independencia y discrecionalidad técnica en la actuacién de los
6rganos de seleccion, adecuacion entre el contenido de los procesos y las
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funciones o tareas a desarrollar, agilidad en los procesos selectivos. Aunque,
cierfamente, en el texto del EBEP no se incorporan todos los principios plantea-
dos en el Informe de la Comision. Al tener esta normativa el cardcter de bésica
se debe respetar su contenido, sin perjuicio de que se puedan incorporar ofros
principios en la normativa de desarrollo.

El arficulo 56 regula los requisitos generales vy el articulo 57 el acceso al
empleo publico de nacionales de ofros Estados. Los requisitos generales reiteran
las propuestas de la Comisién, y no procede aqui repetirlas. Unicamente en el
apartado ¢) se indica que «sélo por ley podrd establecerse ofra edad méxima,
distinta de la edad de jubilacion forzosa, para el acceso al empleo piblico».
El legislador autonémico podrd, por tanto, prever una edad maxima diferente.
El punto 2 del arficulo 56 se refiere a la seleccién de funcionarios debidamente
capacitados para cubrir puestos de trabajo en las Comunidades Auténomas
que gocen de dos lenguas oficiales, lo que es competencia de la respectiva
Comunidad. Y el punto 3 afiade que «podréan exigirse el cumplimiento de ofros
requisifos especificos que guarden relacion objetiva y proporcionada con las
funciones asumidas y las tareas a desemperiar», siempre que se establezcan
de manera abstracta y general. Estas previsiones dan a entender que se puede
llevar a cabo una seleccién a puestos de trabajo, lo que matiza lo dispuesto
en el articulo 75 EBEP y da pleno sentido a lo previsto en el articulo 73.3 (las
«agrupaciones de puestos» como medio de «ordenacién» de los procesos selec-
fivos), asi como que esa exigencia de ofros requisitos puede realizarse en cada
convocatoria y no estd sujefa a la reserva de ley.

En lo que respecta al acceso al empleo piblico de nacionales de ofros
Estados, la normativa hasta hoy en vigor ha sufrido algunas modificaciones de
calado (e incluso estd expresamente derogada la ley 17/1993, de 23 de
diciembre: 3qué ocurrira en este inferin mientras no se establece una nueva re-
gulacién que la sustituya?). Las normas recogidas en este arficulo 57 se pueden
sintefizar del siguiente modo:

a) Se permite como regla general que los nacionales de los Estados miem-
bros de la Union Europea puedan acceder, como personal funcionario,
en igualdad de condiciones que los esparioles a los empleos piblicos
funcionariales, «con excepcién de aquellos que directa o indireciamente
impliquen una participacién en el ejercicio del poder publico o en las
funciones que tienen por objeto la salvaguardia de los infereses del Estado
o de las Administraciones Publicas». Esta redaccion es practicamente idén-
fica, salvo matices («poder piblico» o «potestades publicas», ast como la
omisién de «generales» cuando se refiere a los «intereses»), a la prevista
en el arficulo 9.2 del EBEP (pues reitera practicamente la prevista en el
art. 1.1 delaley 17/1993), y plantea por tanto el siguiente interrogante:
si esos puestos previstos en el arficulo 9.2 EBEP estan reservados a funcio-
narios publicos, squé sentido tiene ufilizar la misma redaccion para decir
justamente lo confrario, esto es, que los nacionales de los Estado miembros
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b]

c|

d)

e

de lo UE podrén desempefiar puestos funcionariales salvo los previsfos en
el arficulo .22 Aqui nos remitimos a lo que ya ha sido expuesto en el Co-
pitulo relativo a Clases de Personal. Pero lo que parece querer indicarse es
que ese nicleo duro de actividades que deben ser reservadas en todo caso
a funcionarios publicos no podrén ser desempefiadas por ciudadanos co-
munitarios (ver: Comunicacién de la Comisién sobre circulacion de trabar
jadores COM/2002,/0694). Estos, en consecuencia, podréan acceder a
puestos funcionariales pero en aquellos ambitos —paradéjicamente— que
no sea esfrictamente necesaria su cobertura con funcionarios.

En todo caso, serdn los érganos de gobierno de las administraciones
piblicas los que deferminardn «las agrupaciones de funcionarios con-
templados en el arficulo 76 a las que no pueden acceder los nacionales
de ofros Estados». Esta redaccion plantea dos tfipos de cuestiones: la
primera es que debe ser el Gobierno Vasco y los érganos de gobierno
de las Diputaciones Forales y administraciones locales los que fijen a qué
cuerpos y/o escalas no pueden acceder los nacionales de ofros Estados
miembros, fema en nada menor porque ya se ha dicho que actualmente
hay un vacio normativo a la hora de regular esta cuestion (salvo que se
enfienda que se encuentra en vigor la regulacién anterior] y, en conse-
cuencia, deberia ser cubierto con premura a salvo si no de producirse
situaciones puntuales de anomia normativa; y la segunda, en nada menor
fampoco, es que el EBEP opta por un sistema de deferminacién de a qué
cuerpos o escalas (u ofras agrupaciones de funcionarios) no pueden ac-
ceder los ciudadanos comunitarios, cuando hubiese sido mds razonable
optar por definir a qué tipo de puestos o agrupaciones de puestos no lo
podian hacer. Esta regulacion limita mucho los margenes de actuacion
del poder normativo autondémico, puesto que es mucho mads restrictiva
de la existente en 1.3 de la ley 17/1993, que si se referia a «plazas,
empleos o puesfos».

El arficulo 57.2 reitera précticamente lo previsto en el articulo 1.2 de la
ley 17/1993

El apartado 3 del arficulo 57 extiende la regulacién anterior a las «per-
sonas incluidas en el dmbito de aplicacién de los Tratados Internacio-
nales celebrados por la Unién Europea y rafificados por Espafia en los
que sea de aplicacion la libre circulacién de trabajadores». Es una re-
daccién diferente a la prevista en la disposicién adicional Gnica de la
ley 17/1993.

los extranjeros a que se refieren los apartados anteriores, asi como los
exiranjeros con residencia legal en Espaiia, podrén acceder a las Admi-
nistraciones publicas como personal laboral en igualdad de condiciones
que los espaoles [art. 57.4). Esta regulacion que, como deciamos, ya
esfaba prevista en la ley de Extranijeria (LO 4,/2000, segin la reforma
de la LO 8/2000), se incorpora definitivamente a la legislaciéon de em-
pleo piblico.




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

f) Y, en fin, solo por ley de las Cortes Generales o de los Parlamentos au-
fondmicos se podrd eximir del requisito de la nacionalidad por razones
de inferés general para el acceso a la condicién de personal funcionario.
Esta prevision es importante y acoge una de las propuestas de la Comi-
sion. Por medio de esta solucion, el legislador de desarrollo puede identi-
ficar aquellos sectores de la funcién piblica (ya sea en su «nicleo duro»,
funciones reservadas, o en su <halo», funciones ejercidas fradicionalmente
por funcionarios de carrera) en los que, por razones de inferés general
(déficit de candidatos nacionales en esos dmbitos, necesidades objetivas
de ofro tipo, efc.,), se podra eximir del requisito de la nacionalidad para
el acceso a la condicion de funcionarios. Nada impedirfa, en su caso,
que este sistema se articulara a través de la fijacion de deferminados
confingentes o porcentajes, en funcién de las necesidades, asi como que
se determinaran los puestos de trabajo, las agrupaciones de puestos o las
especialidades en las que esfe personal extranjero podria concurrir.

El articulo 59 prevé que en las ofertas de empleo publico se deba reservar
un cupo no inferior al cinco por ciento de las vacantes para ser cubiertas con
personal discapacitado. Es un minimo que el legislador de desarrollo puede in-
crementar, y ol parecer se computaria conjuntamente enfre puestos de personal
funcionario y laboral. Esta prevision se aplica a todas las enfidades del sector
publico estatal, autonémico vy local. Es el tnico ejemplo de establecimiento de
cupos. La ley 7/2007 no recoge ofros ejemplos, al menos en materia de selec-
cion, en los que se abunde en la linea de establecer medidas de discriminacion
positivas, lo que no impediria en ningln caso que el legislador autonémico las
pudiera establecer, ya sea para empleos de funcionarios o de laborales fijos o
para empleos de naturaleza temporal (por ejemplo, discriminaciones positivas
por razén de sexo, por razén de procedencia geogrdfica, politicas de reinser-
cion social de colectivos marginados o desaventajados, medidas de proteccion
a las victimas de la violencia de género, efc.).

El arficulo 60, relativo a los érganos de seleccién recoge una serie de im-
portantes previsiones:

— los érganos de seleccién serdn colegiados y su composicion se ajustara
a los principios de imparcialidad y profesionalidad (especialidad), fen-
diéndose a la paridad entre hombre y mujer. Aqui se deben tener pre-
sente la legislacion dictada, tanto en el Estado como en la Comunidad
Auténoma, de igualdad entre mujeres y hombres, donde se establecen
principios complementarios al antferior, pero también en algin caso re-
glas.

— Ni el personal electivo ni el de designacién politica, asi como tampoco
el funcionario inferino o el personal eventual, podrd formar parte de esos
6rganos de seleccion. En consecuencia, a la enfrada en vigor del EBEP
ningun fribunal u érgano de seleccién podrd tener en su composicion
politicos o personas designadas politicamente, interinos o eventuales.
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Unicamente cabria que se designaran funcionarios de carrera y personal
laboral, se presume que fijo pues el tfemporal seria también un fraude de
ley. Cabe la duda de hasta qué punto se pueden incorporar a esos or-
ganos de seleccion ofros profesionales que no sean funcionarios publicos
(por ejemplo, Abogados, Ingenieros, Arquitectos, efc.). En todo caso,
la finalidod del legislador es bien obvia: se trata de configurar érganos
de seleccion inspirados en el criterio de la profesionalidad vy de la im-
parcialidad. Bajo el primer principio, la profesionalidad, es claro que
esos miembros han de fener conocimientos profesionales suficientes para
poder evaluar con obijetividad y con acierto a los diferentes candidatos
en los procesos selectivos, lo que requerird en algunos casos que la pro-
pia Administracion que convoca las plazas lleve a cabo, aparte de una
seleccion de los miembros més idéneos, unos procesos de formacion de
los miembros para que el resultado del proceso selectivo sea lo mas fun-
cional para las necesidades de la propia organizacién. Esto no significa,
y entiéndase bien, interferir en los procesos de seleccién, sino disefiar lo
fase previa para que estos drganos actien con criterios de especializo-
cion y de forma coordinada.

El articulo 60.3 EBEP dispone que «la pertenencia a los érganos de se-
leccion serd siempre a titulo individual, no pudiendo ostentarse ésta en re-
presentacion o por cuenta de nadie». Si se examina el Informe de la Co-
misién se podrd convenir que esta referencia estd pensando basicamente
en los Sindicatos o en Cuerpos de funcionarios, pero asi formulada no
dejo de suscitar algunas dudas interprefativas. En nuestra opinién cabria
incorporar, por ejemplo, a un Abogado o a un Arquitecto, nombrado por
el respectivo Colegio, pero sin que estas personas representen al Colegio
sino que su participacién en el proceso lo serd a fitulo individual. Otra
interprefacion del enunciado nos conduciria al absurdo de que en esos
fribunales no hubiera més que funcionarios piblicos, con lo cual el riesgo
de estos procesos selectivos es que se transformen en «endogdamicos» y
que vuelvan a aflorar las tensiones anteriores a la ley 30/1984 de que
los cuerpos de funcionarios eran los que autorregulaban sus propios pro-
cesos selectivos en funcién no tanto de los intereses de la administracion
sino de los suyos propios.

El articulo 61, relativo a los sistemas selectivos, recoge una serie de reglas
de nofable importancia, dado su carécter basico, para articular un sistema de
seleccion de empleados publicos por parte del legislador de desarrollo. A so-

ber:

— En el aparfado 1 se indica que los procesos selectivos fendréan cardcter

abierto y garantizarén la libre concurrencia, sin perjuicio de los procesos
establecidos para la promocion interna (que si podrd estructurarse, segin
se deriva de este enunciado, como sistema cerrado) y de las medidas
de discriminacion positivas previstas en el Esfatuto (habria que afadir
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y, en las que en su caso, se establezcan por ley estatal o autondmica,
precision que ha sido olvidada por el legislador). A esta regla de que el
sistema sea abierto se acogen fambién los procesos selectivos de consoli-
dacién de empleo temporal (disposicion fransitoria cuarta, punto 3], pero
no los procesos selectivos de las entidades del sector piblico estatal,
autonémico y local a los que no se les aplica este arficulo 61 (salvo que
asi lo prevea la legislocién de desarrollo). Los érganos de seleccion —se
afiade— velardn por la igualdad de oportunidades entre sexos (Ver ar-
ficulos 51 ¢}y 53 de la Lley Orgénica para la igualdad efectiva de muje-
res y hombres; asi como la disposicion final segunda de la Ley 4,/2005,
del Parlamento Vasco).

En el apartado 2, al igual que ya se recogia en la ley 30/1984, se
prevé la conexion entre pruebas selectivas y «la adecuacién al desem-
pefio de las tareas de los puestos de trabajo convocados», lo que permite
vislumbrar que es factible la seleccién a puestos de trabajo o a agrupa-
ciones de puestos de frabajo. Y se recoge, asimismo, qué fipos de prue-
bas se pueden realizar para cumplir ese objefivo («pruebas practicas», se
dice).

El apartado 3 se refiere a la valoracion de méritos en las pruebas que de-
berd ser proporcional y que, en ningin caso, deferminard por si misma el
resultado del proceso (este precepto se aplica expresamente a la consoli-
dacién del empleo tfemporal regulado en la disposicién fransitoria cuarta,
aunque con la enorme hipofeca que supone valorar expresamente «la
experiencia en los puestos de trabajo objeto de la convocatoria», lo que
puede romper la aplicacién puntual del principio de proporcionalidad).
El apartado 4 se refiere a la posibilidad de crear érganos especializados
y permanentes de seleccién (véanse las consideraciones del Informe de la
Comisién) o que tales tareas las asuman los Insfitutos o Escuelas de Admi-
nistracion Poblica. Esta es una de las decisiones clave del legislador de
desarrollo, y la disyuntiva que plantea el enunciado puede transformarse
en una friple opcién: a) creacién de drganos especializados de seleccion
(por ejemplo, una Agencia o un Consorcio de Seleccién de Personal
para las Administraciones Piblicas, o que se lleve a cabo por la propia
Administracién mediante un érgano «ad hoc»); b) que fales funciones se
desarrollen en las Escuelas o Institutos de Administracion Poblica (una
solucion institucional por la que han optado muchas administraciones
publicas); v c] que dentro de estos Institutos o Escuelas de Administracion
Publica se creen érganos especializados de seleccién dotados de cierta
autonomia funcional.

El opartado 5 prevé que para asegurar la objetividad y racionalidad
de los procesos selectivos, las pruebas podrén complementarse con la
superacién de cursos (se presume que selectivos), periodos de practicas,
exposiciones curriculares, pruebas psicotécnicas o entrevistas, asi como
reconocimientos médicos. Obviamente, la expresion «podran comple-
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mentarse» no cabe entenderla como cronolégicamente después del resto
de pruebas, sino como una opcién que tienen los gestores de recursos
humanos de inserfar en los procesos selectivos fales instrumentos comple-
mentarios. Pues cierfamente algunos de ellos, por su propia naturaleza,
han de poder realizarse antes del resto de pruebas o infercalados entre
ellos (por ejemplo, las de carécter psicotécnico), mientras que ofras su
sentido natural es que se realicen en fases posteriores (por ejemplo, las
entrevistas), mientras que hay ofras que, en fin, deben llevarse a cabo por
su propia naturaleza después de haberse realizado el resto de pruebas
(los cursos selectivos y los periodos de practicas), aunque no cabria des-
cartar que, en algin caso, se infercalen también dentro de las disfintas
fases del proceso selectivo. En todo caso, la estructura de las pruebas
selectivas debe guiarse por lo que se prefende acreditar en cada caso.
Asi, el factor «memoria» puede jugar un papel importante como medio de
acreditar el conocimiento, las pruebas practicas serviran para acreditar
destrezas, las psicotécnicas para medir la inteligencia y la personalidad,
y, en fin, las entrevistas para evaluar los desempefios previos.

El apartado 6 prevé que los sistemas selectivos de funcionarios serdn
los de oposicién y concurso oposicién, mientras que el concurso sélo
podrd aplicarse con carécter excepcional siempre que asi lo defermine
una Ley. El legislador de desarrollo puede, por fanto, prever en qué co-
sos y circunstancias se podré hacer uso del concurso («que consistiré
exclusivamente en la valoracién de méritos», una redaccién equivocada
a todas luces porque inactiva préacticamente el recurso a esfe sistema de
seleccion). El legislador se ha inclinado aqui por mantener las catego-
rias o denominaciones tradicionales de los sistemas selectivos, sin que
ello implique que sus contenidos y forma de desarrollarlos deban seguir
los cénones habituales (pruebas memoristicas), que han mostrado ya sus
enormes limitaciones para una seleccién racional y adecuada a las nece-
sidades de las administraciones piblicas.

El apartado 7 prevé que para el acceso a la condicién de personal
laboral se puedan utilizar los tres sistemas, pero con un adicion que
resulfa poco razonable y hasta cierto punto un tanto enigmdtica: «las
Administraciones Publicas podréan negociar las formas de colaboracién
que en el marco de los convenios colectivos fijen la actuacion de las
Organizaciones Sindicales en el desarrollo de los procesos selectivos»
(obviamente, de cardcter laboral), lo que pudiera dar pie a interpreta-
ciones poco conformes con los postulados del articulo 60 EBEP, que
aboguen por la entrada de los sindicatos en los érganos de seleccion y
desvirtuar las previsiones recogidas en ese precepto. Esta regla deberia
ser inferprefada de ofro modo: «colaborar» no quiere decir «participar»
en los érganos de selecciéon. Del mismo modo hay que fener aqui en
cuenfa, aunque esto se aplica tanfo al personal funcionario como al
personal laboral el reconocimiento que se hace en el articulo 31.6 de
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que las organizaciones sindicales mas representativas en el dmbito de
la funcién publica «estan legitimadas para la interposicién de recursos
en via administrativa y jurisdiccional contra las resoluciones de los érga-
nos de seleccion».

— El apartado 8 prevé la regla tradicional de que no se podrén proponer
en el acceso a la condicién de funcionario un nimero de candidatos
superior al de plaozas convocadas [excepto cuando asi lo prevea la pro-
pia convocatoria), pero admife una excepcion: siempre que se den las
circunstancias previstas en ese precepto, «el érgano convocante podré
requerir al érgano de seleccion relacion complementaria de los aspiran-
fes que sigan a los propuestos, para su posible nombramiento como fun-
cionarios de carrera». Esta previsién también es de inmediata aplicacion
una vez enfre en vigor el EBEP.

En materia de seleccién la legislacién bésica es cierfamente extensa,
pero contiene, por un lado, muchos principios y algunas que ofras reglas,
pero esa normativa configura sobre todo una suerte de «caja de herramien-
tas» que permitira al gestor de recursos humanos utilizarlas como mejor estime
conveniente. Depende de su buen o mal uso para que los procesos selectivos
en el sector publico mejoren cualitativamente sus resultados. la legislacién de
desarrollo (la legislacion autondémica) no tiene en este campo un recorrido
muy amplio salvo recoger muchas de las previsiones que aparecen en el
EBEP Quizéas donde mds expectativas se abren es en lo relativo a configurar
institucionalmente los érganos de seleccién y en algunas apuestas puntuales
que caben en desarrollo de las previsiones del EBEP. También podria hacer
hincapié en la nocién de «validez» como principio clave que debe inspirar
fodo el proceso selectivo para ser este fiable. la clave de la modernizacién
de estos procesos selectivos radica en el uso que de los mismos se hagan tan-
to en el disefio como en el desarrollo de los procesos selectivos, pues muchos
de estos instrumentos ya estaban recogidos en la legislacién previa y su uso
ha sido mds bien limitado, cuando no précticamente inexistente o, lo que es

peor, desdibujado.

CARRERA PROFESIONAL, PROMOCION INTERNA Y EVALUACION DEL DESEMPENIO

El Capitulo I del Titulo lll regula estos temas, pero lo realmente importante
es que su enfrada en vigor se encuentra diferida a lo que en su dia dispongan
las leyes que se dicten en desarrollo del EBEP (disposicién final cuarta, 2). Por
lo que, de no desarrollarse este Estatuto o hacerlo con tardanza, estas posibili-
dades que se abren en el EBEP quedaran congeladas o aplazadas «sine die».
De su importante contenido (pues tal vez esta regulacion contenga los elemen-
tos modernizadores mds incisivos del EBEP) cabe destacar sumariamente los
siguientes puntos:
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a. Carrera Profesional

— Se configura como derecho de los funcionarios. Ya hemos dicho que es

cuando menos discutible recoger la carrera como un derecho y no como
un elemento estructural bésico en lo que es el disefio de una politica de
recursos humanos en el sector piblico y en una organizacion determi-
nada. En cualquier caso, la conceptuacién de la carrera como «derecho»
fiene, como se ha dicho, una explicacién «competencial».

Se contiene una definicion de lo que es la carrera profesional (como «con-
junto ordenado de oportunidades de ascenso y expectativas de progreso
profesional conforme a los principios de igualdad, mérito y copacidad»)
que fraslada lo expuesto en el Informe (art. 16.2)

Seran las leyes de funcién piblica que se dicten en desarrollo del Estatuto
las que concrefen el modelo de carrera profesional, pues la legislacién
bésica se limita a recoger una serie de posibilidades: carrera horizontal,
carrera vertical, promocién inferna vertical y promocién interna horizon-
fal, estableciendo en qué consiste cada una de ellas. De la diccion del
anunciado del EBEP (art. 16.3) claramente se advierte que las modalido-
des de carrera pueden aplicarse de forma «aislada o simulténea, por lo
que serdn las leyes de desarrollo las que concreten qué tipos de carrera
habrd v cudl serd su disefio de conformidad con lo esfablecido por el
legislador bésico.

Se prevé la regla de que los funcionarios publicos puedan progresar
fanto horizontalmente como verticalmente de forma simulténea. Lo cual
implica que es posible articular un sistema en el que «convivan» la ca-
rrera vertical [esto es, el ascenso en la estructura de puestos de trabajo
de uno de menor nivel a ofro de nivel superior) con la carrera horizontal
(la progresion en grado, categoria o escalén, «sin necesidad de cambiar
de puesto de trabajo»). La clave estd en cémo hacer compatibles ambos
modelos, pues la légica de disefio de uno y ofro no es precisamente la
misma: la carrera vertical se arficula para la asuncion a puestos de mayor
responsabilidad en la estructura, mientras que la horizontal se asienta en
que la experiencia y el conocimiento enriquecen la forma de desempefio
de un puesto de trabajo; es decir, la carrera vertical se materializa en el
cambio de puesto, mientras que la horizontal pivota sobre una concep-
cién estdtica del puesto de trabajo.

Sobre la carrera vertical apenas nada dice el EBEP, salvo lo ya indi-
cado: «consiste en el ascenso en la estructura de puestos de trabajo @
fravés de los procedimientos de provisién de puestos de trabaijo |...). El
resto de cuestiones y defalles en torno a su implantacién se dejan a la
libre y absoluta configuracion del legislador de desarrollo. Y ello por
una razén bien obvia: la carrera vertical estd directamente relacionada
con la estructura de puestos de frabajo que cada administracién po-
blica lleve a cabo.
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— la carrera horizontal se regula en el arficulo 17, v en este precepto
se recogen una serie de reglas que deberd respetar el legislador de
desarrollo (sistema de ascensos por medio de grados, categorias, efc.,
que serdn consecutivos, salvo en supuestos excepcionales; y qué criterios
se seguirdn para hacer efectiva esa carrera: trayectoria, calidad de los
frabajos, evaluacién del desemperio, efc. No obstante, se establece un
margen para complementar esos criterios por parte del legislodor de de-
sarrollo: «Podrén incluirse asimismo ofros méritos y aptitudes por razén de
la especificidad de la funcion desarrollada y la experiencia adquirida».
Cabe decir que la carrera horizontal es una posibilidad que tiene el legis-
lador de desarrollo, esto es, puede crearla o no. Como también puede
configurarse un sistema de carrera horizontal «asimétrico»; es decir, por
ejemplo sélo para aquellos puestos de trabajo en los que las posibili-
dades de ascenso vertical sean préctica o totalmente inexistentes. Pero,
insistimos, estas son decisiones que competen al legislador de desarrollo
y, en su caso, a cada administracion piblica a la hora de implantar las
medidas.

En consecuencia, en materia de carrera tanto horizontal como sobre todo
vertical las posibilidades de configuracién por parte del legislador autonémico
son muy amplias, pudiendo optarse por diferentes modelos. Cabe recoger sélo
la carrera vertical o también incluir, simultdnea o aisladamente para determina-
dos puestos, la carrera horizontal. En la carrera vertical los espacios de configu-
racién son muy amplios (pues estd conectada con la esiructura de puestos v, en
consecuencia, con el modelo organizativo que establezca cada Administracién
publica). En el caso de la carrera horizontal las limitaciones son mayores, pues
la regulacién del EBEP es mucho mds incisiva en cuanto a contenidos, pero adn
asf permife espacios razonables de configuracién para disefiar modelos con un
sello particular y que atiendan a las necesidades de cada organizacion. Por
dltimo, hay que tener en cuenta la conexién directa que esta materia tiene con
el sistema refributivo, como se examinard en un momento ulterior.

PROMOCION INTERNA

— Se indica que debe realizarse por medio de «procesos selectivos» (lo que
obliga en consecuencia a acudir a alguno de los sistemas previstos en
el EBEP). Y que garanticen los principios constitucionales de igualdad,
mérito y capacidad, asi como los previstos en el articulo 55.2 EBEP.
Entre esfos principios, néfese, no se encuentra el del «carécter abierto
de las pruebas selectivas» ni el de la «libre concurrencia», que si estan
recogidos en el arficulo 60.1 EBEP. En este mismo precepto se indica
expresamente que «los procesos selectivos tendran cardcter abierto y ga-
rantizardn la libre concurrencia, sin perjuicio de lo establecido para la
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promocién interna ... en este Estatuto». Por tanto, aquf si que, segin el
EBEP, caben «pruebas restringidas o cerradas», diferentes a las que se
realizan con cardcter abierto. Esta previsién, que por lo demds reitera la
existente en la legislacion basica anterior («pruebas independientes») no
se sujefa, sin embargo, a ninguna autorizacion.

— Se exige dos afios de servicio acfivo en el inferior subgrupo o grupo de
clasificacién para participar en las pruebas de promocion, y la promocion
parece (aunque no se dice més que indirectamente en el arficulo 18.2)
que cabe redlizarla de un Subgrupo o Grupo inferior, segin los casos, a
ofro Subgrupo o Grupo superior. Pero hay una excepcion recogida en el
propio texto legal (disposicién transitoria fercera, apartado tres, que cabe
preguntarse si realmente seré transitoria esa norma o no tiene mdés bien
vocacion de futuro). De hecho el sistema es de una complejidad termi-
nolégica innegable, como ya se ha visto: se puede promocionar de una
agrupacion de funcionarios a un Subgrupo («C2») de un Grupo («C»),
fambién se puede promocionar de un Subgrupo inferior a ofro superior
dentro del mismo Grupo [del «C2» al «Cl», y del «<A2» al «Al»), se
puede promocionar de un Grupo al Subgrupo inferior del Grupo superior
(del «B» al «<A2») y, en fin, se puede promocionar de un Subgrupo supe-
rior de un Grupo («C1») per saltum a un Subgrupo del Grupo que no es
el inmediatamente superior (al menos en el escenario definitivo), esfo es,
al «A2>» [aunque con cardcter «iransitorio»).

— Se deja a la libre configuracion de las leyes de desarrollo (por fanto,
del legislador autonémicol la articulacién de sistemas para realizar la
promocién interna vertical (con las previsiones expuestas) y horizontal. De
hecho la normativa bésica en esta materia ha perdido bastante densidad
en relaciéon con la recogida en el articulo 22 de la ley 30/1984.

— Se afiade una norma que las Administraciones Piblicas deberdn incenti-
var la participacién de su personal en los procesos de promocion interna.
Esta regla puede plantear numerosos refos a las organizaciones piblicas,
fanto en la vertiente formativa como la negociacién colectiva.

— EI problema estructural més grave que plantea la promocién interna es
que foda su arquitectura estd basada exclusivamente en cuerpos, escalas
u ofros sistemas de agrupacién de funcionarios. Dicho de ofro modo,
scomo se puede casar la opcion estructural por un sistema de carrera
basado en puestos de trabajo y agrupaciones de puestos de trabajo con
un modelo que sigue anclado en las pautas estructurales clasicas de los
cuerpos y escalas?

El margen de configuracién del legislador autonémico en este tema pare-
ce también en principio bastante alto, al menos es superior al previsto en la
legislacion basica anterior. En un principio, parece que la interpretacién mas ra-
zonable es que la promocién interna se produce de un cuerpo o escala de un
grupo o subgrupo inferior a ofro cuerpo o escala de un subgrupo superior den-
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tro del grupo o a un grupo superior. Sin embargo estd prevista una excepcion
(transitoria) de ascenso de un Subgrupo a ofro Subgrupo que no es del Grupo
inmediatamente superior.. En el ferreno de la promocién horizontal se puede
también regular con un margen amplio de configuracién. Las mayores limitacio-
nes del modelo. tal como e ha dicho, es que se asienta exclusivamente sobre la
arquitectura estructural de los cuerpos y escalas, dejando de lado las ofras po-
sibilidades alternativas como son los puestos de trabajo y las agrupaciones de
puestos de frabajo que son, precisamente, en las que se basa esencialmente el
sistema de carrera. Y también se puede explorar en el campo de los incentivos
que las Administraciones Piblicas, sobre todo para ver qué medidas se pueden
articular para hacer efectiva esa participacién de los funcionarios en la promo-
cién interna.

EVALUACION DEL DESEMPENO

los contenidos bdsicos de la evaluacion del desempefio, tal como se reco-
gen en el arficulo 20 del EBEP, se pueden resumir en los siguientes puntos:

— los Administraciones Piblicas establecerdn sistemas de evaluacion. Lo
razonable es que la Ley defina genéricamente esos sistemas y que se con-
cretan via Reglamento. la férmula verbal empleada por el articulo 20. 1
nos conduce a considerar que la evaluacion del desempefio es un ins-
frumento preceptivo, que fodas las administraciones piblicas deben po-
ner en marcha, la Onica diferencia es los efectos que cada una quiera
darle.

— Se dice en qué consiste el procedimiento de evaluacion (art. 20.1): mide
y valora la conducta profesional y el rendimiento o logro de resultados
del empleado piblico. Se trata, por tanto, de una valoracion de con-
ducta profesional, donde el componente de subjetividad (sin perjuicio de
que se asienfe en datos objetivos) es inevitable, junto con una medicién
de resultados, que se habra de hacer en funcion de una serie de indica-
dores previamente establecidos.

— Se indica, asimismo, qué criterios deberdn informar los sistemas de evar-
luacion: fransparencia, imparcialidad, objetividad y no discriminacion.
Se afiade que se aplicaran sin menoscabo de los derechos de los em-
pleados publicos. Esos criterios son importantes para validar un sistema
de evaluacién del rendimiento vy considerarlo juridicamente ajustado.
Aunque, desde una perspectiva mds técnica, serfa introducir una serie de
criterios en el sistema de evaluacién tales como la «relevancia, fiabilidad,
no confaminacion y practicidad».

— Cada Administracion Poblica determinard los efectos de la evaluacion.
Y en este punto el EBEP lo Unico que lleva a cabo es una deferminacion
sobre qué émbitos puede desplegar sus efectos esa evaluacién del des-
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empefio. A saber: carrera profesional horizontal; formacién; provisién de
puestos de frabajo; v retribuciones complementarias. Se puede decir, en
consecuencia, que hay efectos duros de la evaluacién del desempefio
(carrera horizontal, remocién de un puesto obtenido por concursos vy re-
fribuciones complementarias) y efectos menos duros o, inclusive, blandos
(la provision de puestos de trabajo o la formacién, cuyas consecuencias
son de mejora de los debilidades de desempefio previamente defecto-
das).

— La continvidad de un puesto de trabajo obtenido por concurso depen-
dera de los resultados de la evaluacion. St que se prevén unas garantias
formales (audiencia al interesado y resolucién motivada). Pero la innova-
cién mas importante es la conexion entre permanencia en el puesto y los
resultados de la evaluacién. Lo que el EBEP no desvela (y deberd corres-
ponder por tanto a la legislacion de desarrollo) es qué consecuencias
tiene esa remocion.

— La aplicaciéon de la carrera horizontal v las refribuciones complementarias
a ellas anudadas, asi como el cese del puesto de trabajo obtenido por
concurso, se condicionan a la existencia de «sistemas objefivos» que
permitan evaluar el rendimiento. Esto es, lo que denomindbamos como
«efectos duros» no se pueden aplicar hasta que esté aprobado un sistema
objetivo de evaluacion del desempeiio. Pero lo cierto es que dificilmente
se podrian aplicar los «efectos menos duros o blandos» sin disponer de
ese sistema objefivo, a riesgo si no de caer en la mas pura arbitrariedad.
Tal vez lo que quiso decir el legislador basico es que lo normal en lo
implantacién de un sistema de evaluacion del desempefio es la gradua-
lidad, esto es, que mientras se depura en su disefio y aplicacion, los
efectos sean de menor a mayor en sus impactos. Lo logico es que primero
se explore con la formacién, después con la provision de puestos de tro-
bajo vy, por ltimo con el resto de efectos. Cierfamente, esta concepcién
«gradual> de la implantacién de la evaluacién del desempefio puede
arrvinarse literalmente si, por el afén de mejoras retributivas més o menos
inmediatas, se presiona para implantar un sistema de evaluacién del
rendimiento que, sea como fuere, implique que puedan ser efectivas las
medidas fuertes del sistema (sobre todo la carrera horizontal y su impacto
sobre las retribuciones).

la regulacién basica sobre evaluacion del desempeno permite que cada
Administracién Piblica pueda disefar su propio modelo acorde, eso si, con
los principios y criterios recogidos en el articulo 20 EBEP. Mds importante adn
es que cada Administracién Piblica determinard los efectos de ese sistema de
evaluacion que pueden ser de diferente intensidad, o de cardcter escalonado,
aunque si la evaluacion del desemperio se conecta con la carrera horizontal y
con las refribuciones complementarias —como parece légico que asi sea, so-
bre todo en el primer caso— los efectos mdés relevantes (junto con los de forma-
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cién) ya estaran sancionados. El cese en los puestos de frabajo obtenidos por
concurso podrd producirse en los casos en que la evaluacion del desemperio
fuera desfavorable. En suma, bastante libertad de configuracién para el legisla-
dor autonémico, que debe optar por un sistema u ofro.

PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO Y MOVILDAD

El Capitulo Il del Titulo V del EBEP regula la provision de puestos de traba-
jo y movilidad. De esta regulacion se puede sintetizar lo siguiente:

— Se prevé una normativa bastante continuista con el sistema anterior, con
los procedimientos de concurso y de libre designacién, aunque se permite
un margen de maniobra a las leyes de desarrollo para establecer ofros
procedimientos en los casos de movilidad que prevé el artficulo 81.2
(fraslado de sus funcionarios por necesidades funcionales). Llos sistemas
fradicionales siguen siendo los de concurso y libre designacion.

— El concurso se disefia en sus elementos mas formales, pero en cuanto a su
confenido parece dejarse un cierfo margen de apreciacion, pues sdlo se in-
dica que el concurso consistiré «en la valoracion de los méritos y capacido-
desy, en su caso, aptitudes de los candidatos por érganos colegiados de
carécter técnico». Esfa forma de concebir el concurso permite establecer,
en efecto, por parte del legislador de desarrollo un sistema que prescinda
de los aspectos mds merifocréticos formales e incida mas en las cuestiones
relacionadas con las exigencias para el desempefio de los puestos de
frabajo a partir de la definicion de un perfil de exigencias.

— Lo composicion de los érganos de provision se adecuard a criterios de
paridad (hay que tener en cuenta la Lley Organica para la igualdad efec-
tiva de mujeres y hombres, asi como, sobre todo, la normativa vasca por
lo que ahora importal.

— Se reenvia a las leyes de desarrollo el establecimiento del plazo minimo
de ocupacién de un puesto para poder participar en ofro proceso de
provision (art. 79.2 EBEP).

— Se prevé que en caso de remocién al funcionario se le deberd asignar
un puesto de trabajo conforme al sistema de carrera profesional propio
de cada Administracion Poblica y con las garantias inherentes a dicho
sistema (lo que obliga a las leyes de desarrollo a prever esfa situacion)

— la libre designacion cambia poco en su configuracion institucional, aun-
que se perciben algunas leves mejoras (posible intervencién de especia-
listas para apreciar la idoneidad: sexternos a la Administracion Poblica?).
Pero en lo demas hay una gran continvidad, con problemas de «convi-
vencia» enfre esfe sistema de libre designacion y la profesionalizacion del
escalon directivo, pues si se reservan a este sistema de libre designacion
puestos de trabajo «por su especial responsabilidad», sencillamente se
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esté cerrando el paso a la profesionalizacién de los directivos pablicos
y a la puesta en préctica de los criterios previstos en el articulo 13 EBEP.
El ofro caso en el que cabe la libre designacién, «la confianza», no
deja de solaparse de algin modo con la nocién de personal eventual.
El nombramiento sigue inspirado en <la apreciacion discrecional» y el
cese asimismo es «discrecional>. No creemos que quepa insistir mucho
en que esfe procedimiento debe ser considerado excepcional (aunque el
art. 80 no lo dice expresamente|, pues tal caracterizacion se deriva de la
configuracion del concurso «como procedimiento normal de provisién de
puestos de trabajo» (art. 79.1).

— En cuanto a la movilidad de los funcionarios se regulan una serie de
previsiones:

i. Que cada Administracién Poblica esfablezca las reglas de movilidad
voluntaria en funcién de las necesidades sectoriales.

i. Lo posibilidad que tienen las Administraciones Publicas de trasladar
a sus funcionarios, por necesidades de servicio o funcionales a uni-
dades, departamentos u organismos piblicos distintos a los de su
destino. Se prevé excepcionalmente el traslado con cambio de resi-
dencia (art. 81.2).

iii. Se recoge la adscripcion provisional «en caso de urgente e inapla-
zable necesidad», debiéndose proceder a la convocatoria publica
dentro del plazo que sefialen las normas que le sean de aplicacion

(art. 81.3)

— Se prevé asimismo una movilidad por razén de violencia de género, re-
gulada en el arficulo 82, que es de aplicaciéon inmediata, y que se debe
leer de acuerdo con la regulacién de la ley Organica de Medidas de
Proteccion integral contra la violencia de género.

— Y, en fin, el arficulo 84 establece una movilidad voluntaria entre Admi-
nistraciones Pblicas. Se establece que serd efectiva «preferentemente»
(lo que no excluye ofras posibilidades) mediante Convenio de la Confe-
rencia Sectorial u ofros instrumentos de colaboracién. Se recoge, igual
mente, como competencia especifica de la Conferencia Sectorial de
Administracién Poblica la posibilidad («podré») de aprobar los criterios
generales a tener en cuenta para llevar a cabo las homologaciones ne-
cesarias para hacer posible la movilidad [hay que ser muy escépticos en
forno a que esta prevision llegue a cumplirse algun dia]. Los funcionarios
que obtengan un puesto de trabajo por movilidad quedaran en situacion
de servicios en ofras administraciones publicas.

la normativa bdsica en materia de provisién de puestos de trabajo vy de
movilidad es un tanto ambivalente, pues, por un lado, constrifie en algunos as-
pectos las posibilidades de intervencién del legislador de desarrollo (sobre todo
en algunos aspectos de los procedimientos de provisién de puestos de frabajo),
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mienfras que, por ofro, deja mdrgenes de configuracién razonables por ejem-
plo en materia de movilidad del personal funcionario de carrera y en lo que
afecta a la definicién del contenido material del procedimiento de concurso, asi
como en la determinacién de algunos procedimientos de provisiéon como conse-
cuencia de fraslados de funcionarios por necesidades de servicio o funcionales.
luego hay aspectos que no admiten sino la mera traslacion del contenido del
EBEP (por ejemplo, movilidad por razén de género) y ofros cuya regulacién es
muy discutible en el plano de la operatividad practica movilidad voluntaria
inferadministrativa). En todo caso, la densidad de la regulacién bésica es, en
general, menos infensa que en la legislacion anterior. Sigue siendo censurable
la concepcion tan continuista de la libre designacién, salvo que el legislador
de desarrollo complemente con algin elemento adicional una regulacién que
cabe considerar muy deficiente y que oscurece la potencial implantacién de la
direccién publica profesional en las administraciones publicas.

FORMACION

No hay en el EBEP un tratamiento sistemdtico de la formacion de emplec-
dos piblicos, sino que esta aparece regulada instrumentalmente junto a ofros
contenidos materiales. Por lo tanto se haria necesario, cosa que aqui no hare-
mos, analizar todo el EBEP para poder tener una idea cabal de qué alcance
fiene la formacién de empleados piblicos. Cabe poner de relieve, de todos
modos, que la formacién tiene una naturaleza claramente fransversal e impacta
preferentemente en las distintas fase de la vida profesional del empleado pibli-
co, pero sobre todo es un instrumento necesario (sobre todo en un periodo de
cambios vertiginosos en el conocimiento en fodo tipo de éreas y actividades
profesionales) para articular un empleo piblico eficaz vy eficiente.

la formacién, en efecto, tiene conexiones muy importantes con el sisfema
de empleo piblico que se prefenda construir. Cierfamente, v a fitulo simplemen-
te de ejemplo, la formaciéon se prevé como un derecho de los empleados po-
blicos preferentemente ejercitable en horario laboral (art. 14 g, pero también
se regula como un deber o principio de conducta (art. 54.8). Dificilmente se
puede disefiar un sistema de carrera profesional, ni verfical ni horizontal, sin
un papel estelar de la formacién en este proceso [art. 16.1 y 16.2, asi como
art. 18.4). la evaluacién del desempefio proyecta uno de sus efectos mas visi-
bles —como ya se ha visto— en el campo de la formacién, pues puede servir
para defectar donde hay déficit de conocimientos o falta de adecuacion a las
funciones del puesto de frabajo y, por tanto, paliar estas situaciones anémalas
(art. 20.3). La formacion es también una materia objefo de negociacion colec-
fiva [art. 37). Se prevé como parte del proceso selectivo (art. 61.4). la forma-
cion es, ademds, uno de los contenidos esenciales de cualquier plan estratégi-
co de los recursos humanos (art. 69.1) o de reasignacion de efectivos como
consecuencia de ajusfes estructurales. Y, en fin, dato no menos importante, es
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que es uno de los objefivos que justifica la agrupacién de puesfos de trabajo
y que se conecta con el sistema de movilidad y carrera profesional dentro del
dmbito de puestos agrupados o de dmbitos relacionales (art. 73.3).

Contenidos posibles de una ley autonémica de desarrollo de la normativa
bésica en materia de seleccién, carrera administrativa, provisién de puestos
de trabajo y movilidad

Ciertamente, sin perjuicio de que fodas estas materias se hayan incluido
en un solo Capitulo de este Informe, es manifiestamente obvio que representan
un nimero de cuestiones que dificilmente puede ser tratada en un solo pasaje
(o Titulo) de lo que sea una ley del empleo piblico vasco. En verdad, como
ya se ha visto, en la propia ley 6/1989, va se incluian estas materias en dos
capitulos diferentes de dos fitulos distinfos («seleccion de personal> dentro del
Titulo relativo a la estructura y la organizacion de la funcién poblica, mientras
que «carrera administrativa», que englobaba también provision y movilidad, se
incluia en el Capitulo IV del Titulo lll, que se enunciaba «De los funcionarios de
las administraciones publicas vascas»).

Por tanto, habria dos opciones de regular esfas materias. La primera opcién
serfa en un fitulo Unico, que podria enunciarse: «Seleccién, Formacion, Carrera
Administrativa y evaluacién del desempefio, provisién de puestos de trabajo
movilidad en el empleo piblico vasco». Un enunciado ciertamente largo y que
aglutina demasiados temas (lo que puede desequilibrar el equilibrio interno de
un texto futuro). Y una segunda opciédn seria la de partir ese largo enunciado en
dos Titulos diferentes, tales como: «Seleccion y formacion en el empleo publico
vasco»; y «Carrera Profesional, evaluacion del desempefio, provision de pues-
tos y movilidad en el empleo piblico vasco». Nos inclinamos por esta segunda
opcién que, sistemdticamente, es mas clarificadora. Ademas porque el Titulo
relativo a la Carrera Profesional tiene unas conexiones evidentes con ofro que
serfa el del sistema refributivo.

los posibles contenidos y problemas que plantea el desarrollo de estas ma-
ferias se podrian resumir del siguiente modo:

SELECCION Y SISTEMAS DE ACCESO AL EMPLEO PUBLICO VASCO
(O A LA FUNCION PUBLICA VASCA)

Se ftrataria de desarrollar lo previsto en los arficulos 55 a 62 del EBEP.
Aunque puede ser oportuno que en el Titulo relativo a la Seleccion y Formacion
se incluya un Capitulo especifico (al igual que aparece en el propio EBEP)
donde se frate de la pérdida de la condicién de funcionario. Aqui no se tratan
esfas cuestiones, pues el margen de configuracion del legislador autonémico
es inapreciable, sin perjuicio de que en el dmbito de la planificacién de sus
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recursos humanos las administraciones piblicas vascas acudan, en su caso, a
medidas para incentivar la jubilacién voluntaria.

lo que si conviene perfilar con cardcter previo, esto es, antes de entrar en
el defalle de los confenidos puntuales, es lo que podriamos denominar como
las lineas de desarrollo de lo que deberia ser una regulacion vasca sobre esfos
femas y cudles son los problemas a los que se tiene que enfrentar. A saber:

— Se deben agilizar mucho los procesos selectivos y garantizar que, como
minimo, cada dos afos todas las administraciones publicas hagan su
oferta de empleo publico vy la ejecuten.

— Se tienen que adecuar los procesos selectivos a los puestos de trabajo o
agrupaciones de puestos (o, en su caso, cuerpos o escalas) que se vayan
a cubrir. Aunque esto se ha convertido en una suerte de clausula de estilo.

— Se habria de abandonar gradualmente el modelo formalizado de pruebas
selectivas que estan impregnadas por un confenido muy memoristico.

— Se deberia redefinir todo el sistema de empleo piblico temporal con el
fin de que las pruebas selectivas no estén orientadas a la consolidacion
del empleo temporal, lo que a la postre dificulta la aplicacion efectiva
de los principios de igualdad, mérito y capacidad, poniendo en cuestion
ademés la credibilidad del sistema en su conjunto.

— Se tiene que reforzar la formacion como parte del proceso selectivo, ast
como el periodo de prueba, donde habria que identificar casos «limite»
en los que se advierte con claridad que el candidato no puede adaptarse
al puesto ni a la organizacién.

— Y, en fin, se deberian buscar sistemas en los que las administraciones
publicas vascas consiguieran atraer a candidatos con perfiles de exce-
lencia, sobre todo en deferminados nicleos profesionales.

El desarrollo de esas normas basicas se hace complejo, puesto que en mo-
feria de seleccion el EBEP opta por una regulacion detallada, pero muy abierta.
Veamos concretamente algunas cuestiones:

— En materia de principios rectores (art. 55) cabe reiterar lo dicho en el
EBEP, aunque se pueden afadir algunos principios mas a los recogidos
en el apartado 2 de ese precepto [y que estaban recogidos en el propio
Informe de la Comisién de Expertos). Por ejemplo, spor qué no inserfar el
«carécter abierto» y la garantia de libre concurrencia? Ello obligaria a las
entidades del sector piblico vasco (autonémico, foral v local) a aplicar
fales principios lo que evitaria o paliaria la solucion de «la huida» de es-
fas reglas con la que se configuran esfas enfidades. La solucién expuesta
parece razonable, y més ain si se piensa que seria oportuno igualmente
redefinir algunos de esos principios que aparecen en el articulo 55.2
EBEP con el fin de darles un contenido mas adecuado.

— En requisitos generales poco se puede afiadir, salvo precisar oportuna-
mente los requisitos lingUisticos en el acceso. la pregunta, en todo caso,
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es obvia: sdeben ser tratados aqui o en el Titulo correspondiente a Nor-
malizacion lingiistica?

En cuanto al acceso al empleo piblico de nacionales de ofros Estados
miembros, cabe reiterar lo expuesto en la normativa bésica y precisar al-
gunas cuestiones: se ha de establecer una regulacién de las «exclusiones»
que sea coherente con el sistema estructural por el que apuestan las admi-
nistraciones pUblicas vascas; es decir, que en el caso de que se apruebe
una normativa reguladora de esta materia (que hasta la fecha no se ha he-
chol se indique cudles son los cuerpos, escalas, agrupaciones de puestos
de frabajo o puestos de trabajo a los que no pueden acceder los ciudo-
danos comunitarios. Esta solucion es mucho més ajustada a la propuesta
esfructural que se lleva a cabo en esfe Informe y mejora sustancialmente la
contenida en la legislacion bésica. Con el fin de que la regulacién bésica
no sufra menoscabo, se puede regular que cuando se excluyan agrupa-
ciones de puesfos o puestos de frabajo concretos se habré de definir en
qué cuerpo o escala fales puestos de trabajo se encuadran.

Asimismo la Lley de la Funcion Piblica Vasca puede decidir [y deberia
hacerlo) en qué casos, por razones de interés general, se puede eximir
del requisito de la nacionalidad para acceder a la funciéon piblica. Esfo
se puede plantear en algunos sectores (por ejemplo, educacion universi-
faria e investigacion, sector sanitario para deferminadas especialidades
o, incluso, policia: puede estar justificado en razones de inferés general
incorporar (o incluso reservar un porcentaje de plazas) en la policia au-
ténoma o local a inmigrantes que conozcan la lengua y costumbres de
determinados colectivos, para el ejercicio de tareas de policia de proximi-
dad; por ejemplo, el érabe). Una de las prefensiones de esta regulacion
es que sectores prestacionales clave del Estado del bienestar no sufran
menoscabo o deterioro por la inexistencia puntual de profesionales cua-
lificados. La ley deberia definir en qué dmbitos esto se podria producir y
prever, en su caso, que una ley futura ampliara o redujera esa prevision.

En lo que afecta a personas con discapacidad se puede ampliar el cupo
del 5 por cienfo, lo que no parece, en principio, muy recomendable,
salvo que se haga un estudio empirico que avale esa ampliacion.

St que cabria plantearse si se pueden articular ofros casos de discrimina-
cién positiva en el ambito de la seleccién (como, por ejemplo, el caso
de la ley Vasca de Igualdad, que no ha sido recurrido, la prevision que
aparece en el art. 33.2 de la ley 6/1989, u ofros casos nuevos). Por
ejemplo, puede ser razonables prever algunos cupos para empleos de
cardcter femporal, y que no requieran en su caso especial cualificacion,
con el fin de poder incorporar al empleo piblico a victimas de violen-
cia de género que no tengan empleo, de llevar a cabo programas de
reinsercién de colectivos marginados a través de empleos temporales,
de fomentar el empleo y la reinsercion de menores a los que se les haya
aplicado la ley de responsabilidad del menor, etc.).
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— En materia de érganos de seleccion se podria aprovechar la regula-
cion de desarrollo para precisar algunas cuestiones que permanecen
abiertas en la redaccion del art. 60 (personal laboral fijo como miem-
bro de fribunales, profesionales liberales, efc.). Se deberia establecer
una normativa que regule los principios que inspiran el funcionamiento
de los érganos de seleccién y se ha de prever, asimismo, unas normas
de conducta de los miembros que infegren estos drganos. Se deberia
igualmente diferenciar claramente en qué casos es necesario constituir
un dérgano permanente de seleccion por las administraciones piblicas
vascas y en qué circunsfancias es factible la configuracion «ad hoc» de
brganos de seleccion. En este punto se debe resaltar cudl es el papel del
IVAP vy su funcién como érgano de apoyo y subsidiario para aquellas en-
tidades locales que no puedan poner en marcha complejos procesos se
seleccion. Se debe prever el criterio de la paridad en la conformacion de
los érganos selectivos, v la pregunta es si debe hacerse en la linea de la
regulacién aprobada por el Parlamento Vasco [y recurrida ante el Tribunal
Constitucional). Mientras que no sea declarada la inconstitucionalidad
de esa previsidn, sin perjuicio de que esté o no suspendida, cabe prever
su constitucionalidad (aunque no su aplicabilidad] y en consecuencia
dificilmente el Parlamento Vasco (si la composicién es la misma) iré contra
sus propios actos. También cabe preguntarse lo siguiente: sDebe seguir
existiendo un miembro del VAP en todos los tribunales de seleccion, tal
como prevé el art. 31.2 de la ley 6/19892; stambién en los tribunales
de laborales? La representacion del IVAP en los érganos de seleccion es
una garantio de que los procesos de seleccion estardn imbuidos por el
principio de objetividad, y pensamos que debe mantenerse en aquellos
casos en los que la seleccion la lleve a cabo un érgano «ad hoc» o un
4rgano permanente designado por la propia administracion. Aqui cabe
plantearse de nuevo el papel del IVAP en este tema: gse creard un or-
gano especializado permanente o serd el IVAP el que asuma todas estas
farease, zdebe crearse un érgano permanente sélo en casos puntuales
(convocatorias masivas, por ejemplo)?, spuede crearse el drgano espe-
cializado dentro de la estructura organica del IVAP2 Lo dicho hasta ahora
inclinaria la balanza por la creacién de un érgano de seleccion sélo en
algunos casos puntuales y que se encuentre adscrito al IVAP, sin perjuicio
de que las administraciones forales y locales vascas puedan también
configurar érganos de seleccién de naturaleza permanente.

— Sin duda serfa conveniente (cuando no necesario) crear, al menos en el
seno de la Administracion del la Comunidad Auténoma (IVAP) un érgano
pemanente de seleccién que racionalizara los procesos selectivos y evi-
fara que los candidatos se examinaran reiteradas veces para puestos
con contenidos idénticos o parcialmente idénficos. Razones de eficacia
y eficiencia aconsejarian la creacién de estos érganos pemanentes de
seleccién, mas aln si se opta definitivamente por inserfar en el proceso
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selectivo una fase de reclutomiento que actia como llomada v filiro para
una posterior seleccion.

La futura Ley de empleo piblico vasco podria ensayar implantar la diferen-
ciacién entre «reclutamientor y «seleccion». La idea seria que se previera la
posibilidad de que las administraciones pblicas vascas pudiesen recurrir,
con carécter previo a la seleccién, a una fase de reclutamiento, con la fino-
lidad de disponer de una base de aspirantes para el ingreso posterior en
cuerpos, escalas o especialidades, asi como para proveer a las administro-
ciones publicas vascas de empleados piblicos que pudiesen prestar servi-
cios en calidad de funcionarios interinos o, en su caso, de personal laboral
femporal. la fase de reclutamiento deberia ser, en todo caso, voluntaria
(esto es, cada administracién publica valoraria si la pone en marcha o no
en cada caso) y deberia disponer de las mismas garantias que la fase de
seleccion. A quienes superaran la fase de reclutamiento se les podrian exi-
mir de la realizacién de determinadas pruebas en los procesos selectivos,
siempre y cuando las pruebas realizadas durante lo fase de reclutamiento
fuviesen una similitud con las que se desarrollen en los procesos selectivos.
Incluso se podria dar un paso mds en esa direccion. Asi, cabria establecer
un sistema de reclutamiento permanente y abierto (lo que exige obviamente
4rganos de reclutamiento y selecion permanentes) con dos listas: una para
necesidades temporales y ofra para vacantes. Tal como se ha dicho habria
que conjugarlo con una oferta de empleo permanente.

En cuanto a sistemas de seleccion, cabe plantearse las siguientes cuestio-
nes:

i. Reiterar que seran aplicables a los procesos selectivos de las adminis-
fraciones publicas vascas todos y cada uno de los principios recogi-
dos en la propia ley.

ii. Los contenidos de las pruebas y la valoracion de méritos se ha de
seguir el frazado del EBEP, que es muy genérico, aunque habria que
mejorar su trazado. Se deberia diferenciar entre «instrumentos» de
los procesos selectivos y «contenidos» de las pruebas. En la linea del
EBEP se tendrian que prever una amplia bateria de instrumentos que
después podran ser utilizados, alternativa o simultaneamente, por las
administraciones publicas vascas en sus procesos selectivos.

iii. 55e va a optar por implantar un periodo, siquiera sea minimo, de
formacion en el IVAP como parte del proceso selectivo?; zSeria para
fodas las administraciones vascas, lo que reforzaria la cohesiéon del
sistema, o solo para la Administracion Generale Parece razonable
que la formacién como parte del proceso selectivo y el periodo de
prueba sufran un redisefio institucional de calado en la nueva norma-
tiva, con el fin de recuperar sus potencialidades como instrumentos
de seleccién complementarios a las pruebas mas tradicionales. Tal
vez habria que insistir mds en que serdn los empleos del Grupo de
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Clasificacion «A», o los empleos superiores, los mas necesitados ob-
jefivamente de un proceso de formacién selectivo y de un perfodo de
prueba exigente.

iv. slos sistemas de seleccidn se habrian de definir en la ley, a imagen
y semejanza de lo que hace el arficulo 26 de la ley 6/1979)2. En
primer lugar, podria ser oportuno «cambiar la denominacién de esfos
sistemas sin alterar su sustrato material. Nos explicamos. Lla imagen
fradicional que arrastran las «oposiciones», por ejemplo, es la de una
prueba selectiva en la que se ha de «memorizar» una cantidad ingente
de femas [sobre todo las de los cuerpos y escalas para cuyo ingreso
se exige titulacion superior). Cabria, en consecuencia, opfar por una
serie de denominaciones alternativas, que podrian ser las siguientes: al
«pruebas selectivas sin valoracion de méritos»; b) «pruebas selectivas
con valoracién de méritos»; «pruebas selectivas exclusivamente de va-
loracion de méritos». En esfe esquema, habria que invertir claramente
lo que es el sistema normal de acceso, que a partir de ahora deberia
ser el de «pruebas selectivas con valoracion de méritos» (,Cudl si no
es el medio mds idoneo para seleccionar de acuerdo con el perfil
del puesto de trabajo?; sno se ajusta més a esa idoneidad la valo-
racién de la experiencia profesional, el curriculo y los resuliados de
los diferentes candidatos?) 2Es oportuno reservar a algunos puestos
de trabaijo la posibilidad de celebrar «concursos» («pruebas selectivas
exclusivamente de valoracién de méritos»)2 Opinamos que si, siempre
que se quieran capfar profesionales muy especializados y de edad
madura. Lo razonable, sin embargo, es que la legislacion de desa-
rrollo apostara por un concepto de «concurso» en el que no sélo [y
exclusivamente) se valoraran los méritos, si no que también se pudiesen
utilizar de forma complementaria ofros instrumentos de seleccién [iales
como entrevistas o pruebas précticas), como sucede por ejemplo en el
«concurso» disefiado para el acceso al «cuarto tumno» (Magistrados) en
la Ley Orgénica del Poder Judicial. Sin embargo, el EBEP ha disefiodo
un sistema de concurso que, en el caso de la funcion piblica en sen-
fido estricto, lo convierte en précticamente inoperante.

v. En materia de personal laboral, zse podria limitar o excluir el con-
curso?; 2qué hacer con el [posible) papel que se les atribuye a las
organizaciones sindicales en estos procesose Ya hemos dado algunas
respuestas a esfas preguntas en pasajes anteriores de este Capitulo.

FORMACION
Es oportuno que la futura ley disponga de un Capitulo dedicado expresar-

mente a la formacién de empleados publicos, donde se haga especial hincapié
en la importancia de la formacion para el ejercicio de las tareas de cada pues-
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fo de frabajo de la administracién poblica en términos de eficacia v eficiencia.
Se debe diferenciar qué fipo de formacion existe (como parte del proceso
selectivo o continua), la vinculacién entre formacién y carrera, los efectos de la
evaluacién del desemperio sobre la formacion, el papel del IVAP como centro
de formacién de empleados piblicos (no sélo de funcionarios), el derecho y
deber de formarse, etc.

la formacién de empleados piblicos es un instrumento de naturaleza
transversal que sirve de apoyo necesario al disefio y desarrollo de toda la po-
litica de recursos humanos de una organizacion. En el caso de las administra-
ciones publicas, la formacién se hace més necesaria, en primer lugar porque
el contexto y el enforno en el que los empleado publicos van a desarrollar su
funcién [y posiblemente su carrera) es muy diferente al del sector privado v,
por lo comin, no se estudia en el sistema universitario (salvo algunas excep-
ciones). Asimismo, los valores que impregnan el servicio publico (hoy en dia
sintetizados en cddigos de conducta y principios éticos) son de necesaria
interiorizacién por aquellos que prestan servicios en el sector piblico. La ne-
cesidad objetiva de la formacién viene justificada, asimismo, por la rapidez
en los cambios sociales, econdmicos, tecnolégicos y politicos de un mundo
globalizado, lo que repercute en modificaciones profundas y constantes del
sistema de conocimiento y en alteraciones obvias del sistema normativo. La
adaptacién permanente de la administracion publica a los cambios del en-
forno exige una especial sensibilidod para afrontar programas formativos.
Pero ante todo la formacién es la herramienta basica que permite procesos
de adaptacion de los personas a los puestos de frabajo vy a las nuevas nece-
sidades o al modo de desempefio de las tareas en los puestos de trabajo (o
dicho de ofra manera: a la forma como se ejerciten las diferentes funciones
de cada puesto de trabajo).

En este complejo terreno, algunas de las lineas de intervencién podrian ser
las siguientes:

a) Prever si los fitulos de postgrado seran tenidos en cuenta en las pruebas
selectivas para el acceso al Grupo de Clasificacion «A». sCabe exigir
un fitulo de postgrado como requisito para acceder a un determinado
cuerpo, escala o puesto de trabajo?

b) Redisefiar fodo el sistema de formacién como parte del proceso selectivo,
e impartirlo en paralelo al periodo de prueba (con un tutor e informe final
sobre el desarrollo de las funciones asignadas). El sistema de formacién/
perfodo de prueba deberia durar un minimo de seis meses para aquellos
empleados piblicos que ingresen en el Grupo «A» o en empleos de natu-
raleza laboral para los que se les exija fitulacion superior.

c) Lo formacion selectiva no asi el periodo de prueba) de los puestos de
frabajo de las administraciones forales v locales se deberia llevar a cabo
por el Instituto Vasco de Administracion Piblica o por entidades previa-
mente homologadas por éste.
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d) Se deben arficular programas formativos para hacer efectiva la carrera
horizontal y poder incentivar la carrera vertical, dentro de una agrupa-
cién de puestos o enfre puestos que tengan relacion.

el Se debe ufilizar la formacién como medio de mejorar las deficiencias
defectadas en el desempefio de los puestos de trabajo por el sistema de
evaluacion.

f)  Se tendrian que diferenciar nitidamente lo que son programas formativos
como parte de la politica de recursos humanos (conectados con la carrera
profesional y la evaluacién del desemperfio) de los programas formativos
de actualizacién, informacion complementaria, efc. Los primeros debe-
rian tener un valor muy superior en el impacto de carrera profesional, ser
selectivos y con sisfemas de evaluacion final de los resultados alcanzados
por los alumnado.

CARRERA PROFESIONAL Y EVALUACION DEL DESEMPENO

Es en este campo donde las posibilidades de innovacion son mayores. Vea-
mos los dos temas.

En materia de carrera profesional el legislador vasco ha de optar por
definir si se reconocen las cuatro modalidades de carrera previstas como
«posibilidades» en el EBEP (horizontal, verfical, promocion interna vertical
y horizontal) o sélo algunas de ellas. Parece razonable que, también como
«posibilidad» (independientemente que las administraciones publicas vascas
apliquen todas o no, segin su propia politica de personal), se recojan las
cuatro modalidades de carrera, aunque realmente como sistemas de carrera
profesional en sentido estricto hay Gnicamente dos (la carrera vertical y la ca-
rrera horizontal).

En el caso de la carrera horizontal, se plantean numerosos problemas o, al
menos, innumerables incognitas a la hora de articular esta modalidad de carre-
ra profesional. Veamos sucintamente algunas dudas que el legislador debera
desvelar y, en consecuencia, enconfrar soluciones:

— 3Como articular la carrera horizontal? Al ser una carrera en el puesto
de frabajo lo légico es que se estructure a través de un sistema de gra-
dos, escalones o categorias, que podriamos denominar como framos
de carrera. 3Cudntos framos? Razonablemente pueden ser 4 o 5 (prefe-
riblemente cuatro), aunque la duda estriba en si han de ser los mismos
framos para cada Grupo de Clasificacién, o prever framos diferentes por
Grupos, lo cual levantaria fuerte oposicion sindical por los efectos refribu-
fivos que tienen esos framos.3Se ha de prever la carrera horizontal para
los laborales? Si se implanta en el empleo piblico funcionarial serd muy
dificil que no se termine implantando, via convenio, en el dmbito laboral
del empleo publico.
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2En qué periodos se han de computar los tramos? Lo razonable es que el
periodo sea de cinco afios, con lo que si son cuatro framos un funcionario
con excelencia en su trabajo profesional podria alcanzar el cenit de la
carrera a los veinte afios de antigiedad.

El problema fundamental se da en relacion con las medidas transitorias,
esfo es, si se implanta el sistema de carrera horizontal, sa partir de qué
momento empiezan a computarse los periodos de los tramos?, sdesde su
enfrada en vigor?, sel personal ya funcionario podrd solicitar el recono-
cimiento de todos los framos si dispone de una antigiedad de 20 afiose
La solucién razonable, por muchos motivos (impacto presupuestario, falta
de rodaje del sistema de evaluacion del desemperio, que es clave para
el éxito del modelo, etc.), es diferir su aplicacién en el tiempo: el personal
ya funcionario podria solicitar el primer tramo al afio de entrada en vigor
de la ley, el segundo a los tres arios, el tercero a los seis y el cuarto a los
nueve, siempre y cuando haya obtenido los anteriores, si no los obtuviera
habré de esperar cinco afios entre uno vy ofro.

Las exigencias de obtencion de los tramos han de ser superiores conforme
se van obfeniendo mdés grados o categorias. Los tramos superiores el ter-
cero y cuarfo] sélo se deberian poder obtener a través de la superacion
de pruebas, memorias o proyectos. Se habria de prever, asimismo, que
la obtencion de un tramo esfaria condicionada a la existencia de fondos
presupuestarios, por lo que la administracién poblica podria realizar un
sistema de carrera horizontal con «numerus clausus» en el que obtuvieran el
grado o categoria las personas que acreditaran una mayor excelencia.
No se deben consolidar los grados, categorias o escalones alcanza-
dos, sino que quedaran pendientes, en sus percepciones econdmicas,
a los resultados obtenidos en la evaluacién anual del desempefio. Una
evaluacion negativa dard lugar a la no percepcion de las refribuciones
complementarias durante el periodo anual. Dos evaluaciones negativas,
confinuada o alternativamente, darén lugar a la pérdida de grado vy el
descenso a un tramo inferior.

2Como hacer efectiva la carrera horizontal en los puestos de libre desig-
nocién? Se necesitaran unas dosis de ingenio elevadas para proyectar
esa modalidad de carrera sobre este tipo de puestos

En el caso de la carrera vertical las posibilidades de configuracion por par-
te del legislador autonémico son muy amplias, pues insistimos esta modalidad
de carrera profesional se encuentra directomente relacionada con la estructura
de puestos de trabajo que cada administracion piblica adopte en uso de su
potestad de autoorganizacién. Por tanto, las cuestiones que se pueden plantear
sobre la carrera vertical, a partir sobre todo de una normativa basica que deja
amplios espacios de configuracion, son las siguientes:

— la ley que regule esta materia deberé preguntarse si se opta por un mo-

delo unitario de estfructuracion de puestos de frabajo o no. Lo mas cabal
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es que se deje libertad a cada administracién piblica para que estructure
su funcién publica en niveles o en ofras modalidades de encuadramiento
de los diferentes puestos de trabajo. No obstante, resultard necesario
llevar a cabo algin tipo de equivalencias al efecto de hacer posible, en
su caso, la movilidad en el secfor publico vasco.

— En todo caso, se deberia apostar por una simplificacién o racionaliza-
cién de la esfructura jerérquica de los puestos de trabajo, en la linea de
vertebrar organizaciones piblicas mas «planas» sin la creacion de fantos
niveles jerdrquicos muchas veces arfificiales.

— la carrera vertical se ha de conectar, como dice el EBEP. con los sistemas
de provision de puestos de frabajo, pero, al menos en la Administracion
de la Comunidad Auténoma, se debe poner en conexion con las agru-
paciones de puestos (areas funcionales) que serfan las unidades estructu-
rales mas idéneas para articular itinerarios profesionales y, en suma, un
sislema de carrera.

— En el sistema de carrera vertical se ha de plantear si se mantiene <la
consolidacion de grado». Dado que es la proyeccién mas directa sobre
la dimension subjefiva de la carrera de los funcionarios publicos, aunque
se podrian cambiar los requisitos para la consolidacion de grado (mas
fiempo de permanencia en los puestos de frabajo que evite un «baile»
permanente de puestos en las administraciones pablicas.

En la promocién inferna se han de regular tanto la promocién vertical como
la promocién horizontal, y aqui los margenes de actuacion son relativamente
amplios: sse pueden prever supuestos de «promocion cruzada» funcionarios/
laborales (al margen de la prevision recogida en la disposiciéon transitoria
segunda del EBEP?; sse puede regular una promocion infera que no sea del
grupo o subgrupo inmediatamente inferior al superior? Donde si cabe innovar
es en el campo de los incentivos a la participacion: sse puedan dar ayudas
para la realizacién de estudios que habiliten a la promocién?; scabe que la
administracién organice cursos preparatorios para la promocion?; sse pueden
prever cursos selectivos para la promocion inferna?, scabria introducir algunas
singularidades en el mundo local teniendo en cuenta la estructura de la funcion
publica local?

En el caso de la evaluacion del desemperio la normativa tiene que ser
muy poco densa, permitiendo que a fravés del desarrollo reglamentario o
mediante acuerdos de las propias administraciones piblicas (por ejemplo, las
locales) se determine el tipo de sistema de evaluacion que se quiere implantar
y, sobre todo, cudles serdn sus efectos concrefos. No pensamos que a priori
se pueda exigir a fodas las administraciones publicas vascas que apliquen el
mismo sistema de evaluacion y con los mismos efectos, esto es, que, a imagen
y semejanza del modelo de la Administracion General de la Comunidad Au-
ténoma, este modelo tenga efectos retributivos, en la carrera horizontal o en
la formacién. Habrd que ser prudentes con este tfema. Se debe establecer una
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regulacién de principios y con amplios mérgenes de configuracién a fravés
del poder reglamentario y de la propia experiencia empirica que se tenga en
cada caso.

PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO Y MOVILIDAD

Se deben frasladar los principios del EBEP, pero concretar mas los detalles
del procedimiento de concurso v si van a existir por ejemplo modalidades de
concurso (gel concurso especifico?). Se puede innovar en cuanto al disefio
o trazado del sistema de concurso para que deje de ser tan meritocrdtico y
formalizado, pero ello exige disponer de érganos técnicos especializados. La
regulacion de los érganos técnicos es muy importante: se puede hacer en la ley
o en el desarrollo reglamentario. Tanto en este fema como en el de seleccion
serfa oportuno elaborar una ley de principios, con pocas reglas, vy que lo de-
mas se deje al desarrollo reglamentario (siempre que no haya reserva de ley no
se plantearian problemas para hacerlo). En el campo de la libre designacion
se puede explorar, pero tampoco mucho. sPuede articularse un sistema de libre
designacion basado en la acreditacién previa de la idoneidad y posteriormen-
fe ser ejercida entre aquellos aspirantes que la hubiesen acreditado? Pensamos
que sf, y que seria bueno implantarlo como factor de modernidad y de acredi-
facién de la idoneidad para el desemperio de esos puestos de trabajo.

la ley vasca puede prever ofros sisfemas de provision conectados con el
traslado de funcionarios [art. 81.2). Aqui hay un campo para explorar, salvo
que se quiera reiterar lo ya dispuesto en la normativa vigente.

El terreno en el que cabe mayor campo a la innovacion es el de la movi-
lidad de los funcionarios de carrera, en cuanto a la movilidad voluntaria por
razones de existir secfores prioritarios de actividad con necesidades especificas
de efectivos. Todo ello se realizard en el marco de la planificacion estratégica
de los recursos humanos. Aqui cabe plantarse si se debe mantener o reformar
la regulacion prevista en el articulo 54 bis de la ley 6/1989. sCabe asimismo
regular la comisién de servicios en los mismos términos o con modificaciones
de matiz®

Y, en fin, en la movilidad por razén de violencia doméstfica, no cabe sino
aplicar lo previsto en la normativa bésica.

En lo movilidad voluntaria interadministrativa si que conviene detenerse con
cierfo detalle, ya sea previendo el mismo sistema de equivalencias previsto en
la ley 6/1989 o ya sea incidiendo de forma mdés intensa en el terreno de los
convenios de colaboraciéon entre administraciones piblicas vascas como medio
mas idoneo para arficular esa movilidad. Se puede estudiar que las administra-
ciones pUblicas vascas tengan obligatoriamente que abrir un cupo de puestos
de trabajo (el 5 o el 10 por ciento] a la movilidad interadministrativa, reparti-
dos proporcionalmente entre grupos de fitulacién. El papel de la Comision de
Coordinacion de la Funcién Pablica Vasca serd aqui capital.
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Capitulo VI

Sistema retributivo

Introduccién: la normativa bdsica sobre retribuciones anterior al EBEP

Como se viene observando, el sistema de retribuciones de los funciona-
rios publicos (pues se va a hablar preferentemente de estos) esté directamente
conecfado con el modelo de funcién piblica, y por lo que ahora interesa con
los elementos estructurales de ese modelo (Cuerpos o Escalas, Grupos de Cla-
sificacion vy sisfema de puestos de trabajo), con la carrera profesional y con la
evaluacion del desemperio.

En efecto, la naturaleza mixta del sislema que se disefia a partir de la Ley
30/1984 se observa con claridad en la distincion ya tradicional (pues hunde
sus raices en la legislacion de los afios sesenta) entre refribuciones bésicas (vin-
culadas con el sistema de cuerpos de funcionarios y, mas parficularmente, con
los Grupos de Clasificacion en los que esos cuerpos y escalas se encuadran)
y las refribuciones complementarias (claramente conectadas con el puesto de
frabajo). Esta idea fue, por ejemplo, puesta de relieve por la STC 103/1997
de forma diéfana.

En el campo de las refribuciones complementarias (pues las basicas plan-
fean muchos menos problemas conceptuales), el complemento de destino se
regulé por vez primera en la legislacién de funcionarios de 1964. Pero si la
ley de 1964 era parca a la hora de regular ese complemento, pues apenas
establecia criferios para su asignaciéon (puestos que requieran «particular prepa-
racién técnica o impliquen especial responsabilidad»), el legislador de 1984
silencio cudles podian ser los criterios que informaban su adjudicacion (esto
es, por qué a un determinado puesto de trabajo se le asignaba un concreto
nivel de complemento de destino). Cierfamente, el dato de que se hablara de
clasificacién de puestos de trabajo, como se dird de inmediafo, ya nos dejaba
claramente intuir que entre la asignacién de uno u ofro nivel la diferencia bési-
ca era la jerarquizacién entre esos puestos o las funciones asignadas. Pero la
ceremonia de la confusién enfre complemento de destino y especifico estaba
practicamente servida, pues los solapamientos conceptuales serfan inevitables.
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Ademés, como es conocido, la legislacion basica anterior exigia que el
gobierno o los érganos de gobierno de las CCAA determinaran los infervalos
de niveles que correspondian a cada Cuerpo o Escala. Sin embargo, esta pre-
vision fambién fue incumplida: pues los infervalos se asignaron a los Grupos de
Titulacion. En cualquier caso, la asignacién de niveles a cada puestos de trabo-
jo dependerd de la descripcion, valoracion y de los andlisis funcionales que se
hagan de cada puesto de frabajo. El complemento de destino, por tanto, es (o
deberia ser) un mero reflejo de una organizacion administrativa jerarquizada,
que se proyecta de forma escalonada sobre los distintos puestos de trabajo. En
esfe sentido, sin perjuicio de las dimensiones de carrera vertical que tiene ese
complemento, no cabe duda que es un elemento nuclear en la esfructura de la
organizacion; es decir, dificilmente se puede estructurar una organizacion racio-
nal de la administracion publica sin partir, como prius, del puesto de trabajo.

En la legislacion anterior al EBEP siempre se ha producido la dificultad, de-
rivada de la indefinicion legal, de concretar cudles son los criterios o elementos
para adjudicar un complemento de destino a un puesto de trabajo. Como ya se
ha dicho, la legislaciéon de 1964 preveia dos criterios («particular preparacién
tecnica» y «especial responsabilidad»). Lla normativa local aiadié, a fravés del
RD los criterios de especializacién, responsabilidad, competencia y mando, asf
como la complejidad territorial y funcional, que, como se puede observar, mu-
chos de estos criterios tiene més relacion con lo que pueden denominarse como
condiciones particulares de determinados puestos de trabajo. Pero, como se ha
reconocido doctrinalmente, lo que se produjo en nuestra funcion piblica es una
suerte de desnaturalizacién del complemento de destino y una mezcla de crite-
rios entre lo que debe retribuir el complemento de destino y el especifico, con
el consiguiente desorden aplicativo que esta opcidén normativa ha acarreado.

la ley 30/1984, que reguld esta materia en el arficulo 23, preveia
expresamente en su apartado b) que la «responsabilidad» era uno de los ele-
mentos que podia dar lugar a que un puesto de frabajo tuviera asignado el
complemento especifico (art. 23.3.b). Como se ha visto, la responsabilidad
era, asimismo, un criterio determinante para la asignacion de un determinado
complemento de destino a un puesto de trabajo, ya que —enfre ofros factores
o criterios— se anuda con la esfructura jerarquica en la que los puestos se or-
denan, pero no siempre es necesariamente asi. Aunque pueda parecer un fema
nominal, no es menos cierfo que los criterios que identificaban al complemento
de destino en la legislacion de 1964 se terminaron trasladando a la regulacion
del complemento especifico en la regulacién de 1984 (puesto que también se
hizo con «la especial dificultad técnica», aunque a la responsabilidad se le eli-
mind el caracter de «especial).

Ofro factor de distorsion, este mas bien practico, se produjo en que el com-
plemento especifico se ha terminado aplicando a fodos los puestos de trabaijo,
cuando no estaba pensado mas que para determinados puestos, puesto que
su finalidad legal era bien clara: «retribuir las condiciones particulares de algu-
nos puestos de trabajo» (esto es, la ley 30/1984 era bien precisa a la hora
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de considerar que ese complemento especifico no tenia vocacién alguna de
generalizacion). Sin embargo, las insuficiencias mostradas por el complemento
de destino [sobre todo en lo que afecta a la cuantia de las refribuciones) ha ido
extendiendo por doquier la aplicacién extensiva del complemento especifico,
muy a pesar incluso de la propia jurisprudencia que en sus primeros momentos
negd de raiz tal posibilidad. Finalmente, la propia jurisprudencia tuvo que reco-
nocer la aplicacién universal de este complemento especifico, siempre que tal
afribucién tenga fundamento en una valoracion de las caracteristicas concretas
de los puestos de frabajo.

En suma, la regulaciéon basica anterior al EBEP en materia de refribuciones
estaba principalmente recogida en los articulo 23 v 24 de la ley 30/1984,
aunque fambién habia que fener en cuenta una numerosa jurisprudencia cons-
fitucional, sobre todo en materia de incrementos salariales y la funcion de la
ley de Presupuestos Generales del Estado. Pero el fracaso del modelo parecia
evidente. Aun asf ha estado vigente —y sigue esténdolo— durante més de
veintitrés anos.

El sistema retributivo en la Ley 6/1989, de la Funcién Piblica vasca
y en la normativa de desarrollo

la ley de la Funcién Pablica Vasca regula la materia de refribuciones en
los articulos 77 a 81, dentro del Capitulo VIl del Titulo Il Su estructura y desa-
rrollo sigue la normativa bésica del Estado recogida en la ley 30,/1984, con
algunos afiadidos o puntualizaciones, que habrd que analizar hasta qué punto
deben ser mantenidos en la legislacién de desarrollo del EBEP que en su dia se
elabore. Asi, las refribuciones basicas se descomponen en los elementos tradi-
cionales de sueldo, trienios v pagas extraordinarias (art. 78). Las retribuciones
complementarias tfambién se descomponen en los elementos tipicos, tales como
el complemento de destino, el complemento especifico, el complemento de
productividad vy las gratificaciones por servicios extraordinarios (art. 79). Y en
los articulos 80 y 81 de la ley se regulan aspectos del régimen juridico de las
refribuciones (especialmente, las cuestiones relacionadas con el devengo de las
refribuciones).

Esta normativa tuvo un primer desarrollo a fravés de un primer Decreto
de refribuciones que ahora no inferesa, puesto que el desarrollo actualmente
vigente —al menos para la Administracion General de la Comunidad Auté-
noma— es el concretado a fravés del Decreto 79/2005, que adapta todo el
sisfema refributivo, pero sobre todo lleva a cabo una redefinicién conceptual,
a la politica de Andlisis Funcionales iniciada a finales de los afios noventa del
siglo pasado. En efecto, tal como se expone en la exposicion de motivos de la
citada norma, los Andlisis Funcionales pretenden ser una radiografia que ayude
a clasificar los puestos de trabajo atendiendo al criferio de que deben valorarse
de la misma forma puestos de frabajo que son idénticos y, por tanfo, valorarse
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de forma disfinta puestos de trabajo que son diferentes. Partiendo de esos cri-
ferios, el complemento de destino se equipara con aquellos puestos de trabajo
que fienen responsabilidades o funciones similares, mientras que el complemen-
to especifico se proyecta sobre aquellos puestos de trabajo que hacen lo mismo
en iguales circunstancias (fareas).

El complemento de destino fiene, en consecuencia, una dimensién organi-
zativa innegable, y que en el proceso de andlisis funcionales se ha ido configu-
rando primero como «puestos tipo» y ya después como puestos definitivos. En
lo que afecta al complemento especifico, la nueva regulacién parte de resaltar
la importancia que tienen los conceptos de «especial responsabilidad» vy de
«especial dificultad técnica» para la asignacién de un determinado comple-
mento especifico a un puesto de trabajo concreto, pues ambas se trafan de las
nociones clave del modelo, dado que las ofras son puramente instrumentales. El
complemento de productividad, ya en la regulacion del Decreto 79/2005 se
anuda a los resultados de la evaluacién del desemperio.

El modelo del Decrefo de Refribuciones de 2005 estd consfruido sobre los si-
guientes elementos. El complemento de destino sigue partiendo de la clasificacion
en niveles de los diferentes puestos de frabajo, una cuestion que estd directamen-
fe conectada con la estructura de la funcién piblica y con el modelo o modelos
de carrera profesional que se pongan en marcha. los indicadores para asignar
un determinado nivel de complemento de destino a un puesto de trabajo se re-
gulan en el propio Decreto: nivel de ftitulacién; exigencia de direccién; iniciafiva;
autonomia; complejidad. Como bien puede observarse, en el modelo disefiado
por el Decrefo 79/2005 la asignacién de un complemento de desfino a un de-
ferminado puesfo de trabajo no depende sélo del nivel de responsabilidad, sino
que tiene en cuenta ofros muchos criterios. Es mds, se omite «la responsabilidad»
como indicador autébnomo, sin perjuicio en que esfé inserta en el criterio de «exi-
gencia de direccion» (ver: art. 3.2.a) del decreto 79,/2005).

Por su parte, el complemento especifico retribuye las condiciones particula-
res de cada puesto de trabajo v, asimismo, las condiciones particulares en las
que se desarrolla el frabajo. La asignacién de un deferminado complemento es-
pecifico a un puesto de frabajo se lleva a cabo de acuerdo con una serie de in-
dicadores o criterios: especial dificultad técnica (que se concrefa en el esfuerzo
intelectual para la resolucién de problemas en relacion con las tareas); especial
responsabilidad (que se proyecta sobre una serie de subindicadores); incompa-
fibilidad (dedicacién exclusiva); dedicacion; penosidad o peligrosidad.

Y el complemento de productividad retribuye: a) el especial rendimiento; b)
la actividad extraordinaria; y ¢) interés o iniciafiva con que el funcionario des-
empefia su puesto de frabajo.

Esta redefinicion conceptual ha sido hecha recientemente (abril de 2005)
para la Administracion General de la Comunidad Auténoma, por lo que, dado
su carécter reciente vy su depurada técnica, es conveniente que sea tenida en
cuenta a la hora de elaborar el futuro sistema refributivo cuando de desarrollar
el EBEP se trate.

186




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

El Informe de la Comisién para el estudio y preparacién del Estatuto Bésico del
Empleado Piblico

El Informe parte por poner de relieve la imporfancia que tiene todo sistema
de recompensas (en esfe caso fangibles) para cualquier politica de recursos hu-
manos. Y en ese sentido, la finalidad de esa politica refributiva se reduce a fres
conceplos: «afraer, retener y motivar a los empleados publicos de cualquier tipo».

El sistema refributivo se desglosa, legalmente, en fres grandes esferas: por
una parte refribuye lo que el funcionario es (refribuciones bésicas), por ofro lo
que el funcionario hace (refribuciones vinculadas al puesto de frabajo), v, en
fin, cémo lo hace (retribucién por el desempefio o productividad).

El Informe de la Comisiéon, después de andlizar el papel de las Lleyes anua-
les de Presupuestos Generales del Estado, lleva a cabo un certero diagnéstico
de cudles son las disfunciones y carencias del sisfema refributivo heredado. Y @
fal efecto, las notas més relevantes serian las siguientes:

— Es un sistema que no ha funcionado correctamente.

— Tiene un grado de insatisfaccion notable, que en el plano de las retribu-
ciones basicas se sitta en las pagas extraordinarias [su percepcion no
infegra).

— Lla cuantia del complemento de destino es demasiado escasa, sobre todo
si se tiene en cuenfa que era el elemento central de la ordenacién de la
funcion publica.

— El complemento especifico se ha generalizado, desvirtuando su primige-
nia finalidad.

— El complemento de productividad ha sido uno de los elementos débiles
del sistema, «ya que no ha cumplido la funcién de incentivacion de los
empleados publicos por obfencién de resultados a que estaba llamado».
Asimismo, se ha producido una desnaturalizacion del mismo, testimonio
de una ausencia de capacidad de gestion de las unidades de recursos
humanos.

Con base en este rapido diagnéstico, la Comision llevd a cabo una serie
de propuestas, que en sinfesis eran las siguientes:

— Se debia rechazar la idea de establecer un modelo de refribuciones uni-
forme para todos los empleados de todas las administraciones publicas.
Habia que caminar, dada la complejidad del mapa administrativo espa-
fiol, hacia un modelo de flexibilizacion, sin perjuicio del papel que tienen
las Lleyes de Presupuestos como vehiculos de direccion de la politica
econdmica para la contencion del gasto (fijar los limites del incremento
de las refribuciones).

— Sobre las retribuciones basicas se apuesta por mantener el sistema ac-
tual, dada la funcién que juegan como elemento de igualacion y dentro
del sistema de closes pasivas.
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— Se aboga por flexibilizar y reformar todo el sistema de refribuciones com-
plementarias, y porque las leyes de desarrollo del EBEP (Estado y CCAA)
fijen sus propios sistemas refributivos en funcién de su modelo del empleo
publico.

— Se defendic que el EBEP sélo recogiera, en materia de refribuciones
complementarias, una «cesta» de finalidades, criterios o conceptos.

— Al prefender implantar un sistema de carrera horizontal se debia incluir un
complemento de carrera o similar, variable segun el grado o categoria.

— Debia existir un complemento que refribuyera la actividad realmente rea-
lizada en cada puesto de frabajo (una suerte de «especifico»).

— Se debia replantear el actual complemento de productividad vy ligarlo
exclusivamente con los resultados de la evaluacion del desempeio.

— Y, en fin, se planteaba que tuviesen también el carécter de refribuciones
complementarias aquellas que se pudieran pactar con los agentes socio-
les, tales como fondos sociales o fondos de pensiones.

La regulacién del sistema retributivo («derechos retributivos») en el EBEP

En relacién con la normativa basica en materia de «derechos retributivos»,
lo primero que cabe sefialar es que se encuentra regulada en el Capitulo I,
del Titulo IIl, relativo a los derechos y deberes. Su ubicacion sistemdtica tiene
«explicacién» en clave competencial, al efecto de que esta materia se aplique
a fodas las CCAA independientemente de cual sea la redaccion de la norma
esfatutaria que recoja el fitulo competencial (por ejemplo, el articulo 136 EAC).
Pero también se debe indicar que esfa normativa, salvo lo previsto en el articu-
lo 25.2 [relafivo al reconocimiento de frienios para los funcionarios interinos),
tiene aplicacién diferida a lo que, en su dia, disponga la ley de desarrollo (en
este caso autonémica). Efectivamente, una vez mds, en esta materia el EBEP
estd vigente pero no es aplicable, pues tan sélo obliga al legislador de deso-
rollo (esto es, cuando se produzca el desarrollo legislativo del EBEP se debe
respetar, como es obvio, la normativa basica prevista en este Capitulo lll, del
Titulo 111).

En cuanto a su contenido se puede decir lo siguiente. El arficulo 21.1 ex-
pone lo siguiente: las correspondientes leyes de Presupuestos deben prever la
cuantia de las retribuciones bésicas y el incremento «de las cuantias globales»
de las refribuciones complementarias, asi como el incremento de la masa sala-
rial del personal laboral. Este articulo 21.1 se debe leer en relacion con lo pre-
visto en el articulo 24, cuando se habla de las refribuciones complementarias,
pues alli se habla de que las «leyes de cada Administracion Publica» establece-
ran «la cuantia» de las retribuciones complementarias y, obviamente, se estd re-
firiendo —como acertadamente expresa el arficulo 21.1— al incremento de las
«cuantias globales» de tales conceptos retributivos, pues lo contrario nos con-
duciria al absurdo de tener que recoger en la ley la «cuantia» de unos comple-
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mentos, como por ejemplo el de «desempefio», que a priori es impensable que
puedan deferminarse, dado que su asignacién dependerd efectivamente de los
resultados finalmente obtenidos. Por su parte, el articulo 21.2 recoge la inter-
diccién tipica, que ha sido sancionada en su constitucionalidad por reiterada
jurisprudencia del TC, de que no se pueden acordar por las administraciones
publicas incrementos refributivos que globalmente supongan un incremento de la
masa salarial superior a los limites fijados anualmente en la Ley de Presupuestos
Cenerales del Estado en relacion con el capitulo de personal. El fundamento de
esta previsién, como es harto conocido, se vincula al control del gasto publico
y a la concepcién de los Presupuestos Generales del Estado como un vehiculo
privilegiado de direccion de la politica econdémica del Estado.

los articulos 22, 23 y 24 regulan las refribuciones de los funcionarios
que siguen arficuléndose en tormo a los dos conceptos ya tradicionales: retri-
buciones bdasicas y refribuciones complementarias. Las primeras, las basicas,
giran en forno a la adscripcién de los cuerpos, escalas u ofros sisfemas en
los que se agrupen los funcionarios a los respectivos Grupos o Subgrupos de
Clasificacion en su caso, lo que denota claramente que los «Subgrupos» jue-
gan un papel idéntico al del «Grupo», tal como se ha visto en el momento de
examinar la promocién inferna. Su proyeccién conceptual se manifiesta en el
«sueldo» (art. 23 a). También de forma complementaria, y cierfamente adjetiva,
dentro de las refribuciones basicas se refribuye la antigiedad, a través de los
fradicionales «irienios», que se relacionan también con el Grupo o Subgrupo
de pertenencia (art. 23 b). El arficulo 22.2 «<in fine» expone que dentro de las
refribuciones basicas «estan comprendidas los componentes de sueldo y trie-
nios de las pagas extraordinarias». Esta precision es debida a que las pagas
extraordinarias ya no son retribuciones basicas, puesto que la finalidad de la
norma es que, de acuerdo con lo que prevé el art. 22.4, por tal concepto se
refribuya <«el importe de una mensualidad de refribuciones basicas y de la tota-
lidad de las refribuciones complementarias, salvo aquellas a las que se refieren
los apartados c] vy d) del arficulo 24> (refribucion por desempefio y servicios
extraordinarios). Por tanto, se sigue manteniendo dentro de los refribuciones
bésicas nicamente aquella parte de las pagas exiraordinarias que tenian la
consideracién de tal hasta la entrada en vigor del EBEP.

la configuracion de las refribuciones complementarias ha sido objefo de al-
gin cambio normativo de calado como consecuencia de las innovaciones que
ha incorporado el EBEP (carrera horizontal y evaluacion del desempeio). Asi,
se incorpora una definicion de retribuciones complementarias que clarifica cudl
es su senfido y finalidad. Dice el arficulo 22.3, que tienen fal cardcter «las que
refribuyen las caracteristicas de los puestos de trabajo, la carrera profesional
o el desempefio, rendimiento o resultados alcanzados por el funcionario». Y
en esfe punto el EBEP apuesta por la flexibilidad, pues no dice qué refribucio-
nes complementarias han de existir en cada caso, sino que, dada su directa
vinculacién con la organizacion, el disefio de carrera profesional y el sistema
de puestos de trabajo que se adopte, el articulo 24 Gnicamente establece una
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serie de «facfores» a los que deberd «atender el legislador basico cuando de
regular esfa materia se trate. Y estos factores son los siguientes:

a

b)

c)

d)

«la progresién alcanzada por el funcionario dentro del sistema de co-
rrera». Este factor lo que pretende hacer es proyectar la modalidad o mo-
dalidades de carrera profesional (carrera vertical y carrera horizontal) so-
bre las retribuciones complementarias. Esto no quiere decir que exista un
Unico complemento de carrera (que puede haberlo), sino que la carrera
profesional debe fener obviamente su reflejo sobre el sistema de retribu-
ciones. En consecuencia, podria haber un complemento refributivo de
carrera profesional «vertical» [por ejemplo, un complemento de destino,
mejor dicho el «grado personal consolidado» por el funcionario, pues el
primer factor se proyecta Gnicamente sobre «la progresién profesional
del funcionario») y ofro de carrera profesional <horizontal» (por ejemplo,
un complemento de «categoria»), siempre y cuando se implanten ambos
modelos.

«la especial dificultad técnica, responsabilidad, dedicacién, incompatibi-
lidad exigible para el desempefio de deferminados puestos de trabajo o
las condiciones en que se desarrolla el trabajo». Este complemento es, sin
duda, el «iejo» complemento especifico o complemento que refribuye las
especiales caracteristicas que fiene un determinado puesto de trabajo.
Ahora no se define, aunque el legislador de desarrollo lo podria seguir
haciendo (manteniendo o cambiando la denominacion).

«El grado de inferés, iniciativa o esfuerzo con que el funcionario des-
empeiia su frabajo vy el rendimiento o resultados obtenidos». Este factor
esta directamente ligado con los resultados de la evaluacién del desem-
pefio, y por fanfo con el modelo de evaluacién que cada administracién
publica vasca implante. Susfituye, o prefende hacerlo, al «viejo» com-
plemento de productividad, que, como ya se ha expuesto, fue comple-
famente desfigurado en su aplicacién préctica. Su acfivacién requiere
como privs la construccion de un sistema «objetivor de evaluacion del
desempefio (art. 20.5 EBEP).

Y, en fin, se recoge el «factor» de «los servicios extraordinarios prestados
fuera de la jornada normal de trabajo».

lo Gnico que cabe sefialar es que tales factores no tfienen la considera-
cién de numerus clausus, puesto que el arficulo 24 indica expresamente que
la estructura de las refribuciones complementarias de los funcionarios se ha
de establecer por la ley de «cada Administracién Piblica» atendiendo, entre
ofros, a los factores antes indicados. La expresion «ley de cada Administracién
Publica» tiene que ver, logicamente, porque en ese enunciado del articulo 24
se habla, por un lado, de «la cuantia» y, por ofro, de la «estructura». Es obvio
que la cuantia [en su sentido, tal como dice el articulo 21.1 EBEP, de «incre-
mento de las cuantias globales») ha de ser definida por las respectivas Leyes
de Presupuestos (o por las «Normas Forales» que aprueben los Presupuestos
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del Territorio Histérico o por los Presupuestos de las entidades locales), mientras
que la estructura se ha de prever logicamente en la ley de empleo piblico que
apruebe en su dia la Comunidad Auténoma.

El articulo 25 trata de las refribuciones de los funcionarios interinos, vy tiene
dos apartados claramente diferenciados. El primero indica con claridad que
a los funcionarios inferinos se les refribuye por los mismos conceptos que a
los funcionarios de carrera, salvo «la progresiéon alcanzada por el funcionario
dentro del sistema de carrera» (que, obviamente, no se les reconoce) y de que
recibiran Unicamente las retribuciones correspondientes «a la categoria de
enfrada en el cuerpo o escala en el que se le nombre». Esta enigmdtica previ-
sién parece querer indicar que esfos funcionarios interinos no pueden percibir
refribuciones propias de grados o cafegorias que no sean las correspondientes
al grado o categoria de entrada. Y si esta fuera la interpretacion, plantea sin
duda un problema: sen aquellas administraciones publicas que mantengan la
estructura de niveles solo podran cubrir los funcionarios interinos puestos de
frabajo de nivel minimo que se correspondan con los del cuerpo o escala?; so0
pueden, en cambio, ocupar puestos de trabajo de niveles superiores, pero con
la Gnica limitacion de que no podran percibir ningin complemento derivado
de la carrera profesional, y en consecuencia sélo percibiran las refribuciones
correspondientes a la categoria «de enfrada»@ Parece més cabal esta segunda
inferprefacion, sobre todo porque a los funcionarios inferinos no se les impide
cobrar las retribuciones complementarias derivadas del puesto de trabajo (el
antiguo complemento especifico), por lo que no tiene mucho sentido impedirles
percibir un complemento derivado del nivel del puesto y si permitirles que pue-
dan ser remunerados por complemento especifico.

El apartado segundo del articulo 25, el tnico que es directamente aplica-
ble como consecuencia de lo previsto en la disposicion final cuarta, dos, expo-
ne que «se reconocerdn los frienios correspondientes a los servicios prestados
antes de la entrada en vigor del presente Estatuto», afiadiéndose que tendrdan
efectos retributivos solo a partir de la enfrada en vigor del EBEP. la duda que
se ha planteado aqui es exclusivamente si esta norma Gnicamente se aplica a
aquellos funcionarios interinos que tenian la condicion de tales antes del EBEP
y por los servicios prestados antes de la enfrada en vigor de la norma, no pu-
diéndose aplicar pro fuluro, puesto que el enunciado normativo acota el ambito
temporal «a los servicios prestados antes de la enfrada en vigor del Estatuto».
Ciertamente, la interprefacion estrictamente gramatical del enunciado nos con-
duciria a esa conclusion, pero la ubicacion sistematica del precepto dentro del
arficulado y no como disposicién transitoria puede conducir a mantener la infer-
pretacion contraria.

El articulo 26 prevé las refribuciones de los funcionarios en practicas, esta-
bleciendo un minimo que no seria ofro que el tradicional: las correspondientes
al sueldo, si bien en la legislacion de desarrollo se podria superar este minimo.
Esta consideracion de «funcionarios en précticas» no debe ser necesariamente
equivalente con la posibilidad que se recoge en el arficulo 61.5 de que las
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pruebas selectivas puedan disponer de «la superacion de practicas» (aunque
en la normativa reglamentaria de la Administracion del Estado, el Real De-
creto 456/1986, se prevé la realizacion de «un curso» como circunstancia
que prevé el abono de las retribuciones de los funcionarios en practicas). Se
quiere decir con ello que dentro de los procesos selectivos se podrian arbitrar
periodos de précticas (obviamente de corfa duracion) que fueran una «prueba
complementaria més» y que no tuvieran porqué ser considerados esos candi-
datos como «funcionarios en practicas», pues todavia no habrian superado las
pruebas selectivas ni adquirido la condicion de tal.

El arficulo 27 trata de las refribuciones del personal laboral, que serén
fijadas de acuerdo con lo previsto en la legislacion laboral, en los convenios
colectivos de trabajo y en los respectivos contratos de trabajo. El arficulo 28
regula las indemnizaciones, pero su detalle corresponderd al legislador de
desarrollo o al poder reglamentario. El articulo 29, siguiendo los criterios de la
Comision, prevé, enfre ofras cosas, que las cantidades destinadas a financiar
aportaciones a planes de pensiones o contratos de seguros tendrén a todos los
efectos la consideracién de refribucion diferida, lo que puede tener repercusio-
nes sobre el cdlculo de incremento de la masa salarial, asi como implicaciones
fiscales obvias en el plano subjefivo del propio funcionario. Y el articulo 30
regula la deduccion de retribuciones en el caso de la parte de jornada no reali-
zada, asi como en el supuesto de ejercicio del derecho de huelga.

Y, en fin, la disposicién transitoria primera del EBEP establece una «garantio
de derechos refributivos» que, por lo que hora inferesa, representa una suerte
de petrificacién del actual sistema de carrera «vertical> vigente. Dicho de ofra
manera, aunque de la regulacion del Capitulo Il del Titulo Il pudiera conside-
rarse que el legislador de desarrollo puede disponer de la «carrera vertical», lo
cierfo es que la redaccién dada a ese enunciado supone consagrar que, de
algn modo o manera, las refribuciones complementarias anudadas al nivel del
complemento de destino de los puestos que se estén actualmente desemperian-
do deben garantizarse en el disefio que finalmente se haga. Hay que hacer
referencia en este apartado a la disposicién transitoria primera del EBEP que se
enuncia como «garantia de las refribuciones».

Propuestas para el desarrollo legislativo del EBEP en materia de retribuciones

El Titulo o Capitulo de la futura ley de empleo piblico que se ocupe de la
materia de refribuciones (preferiblemente se deberia configurar como un Titulo
propio, dada la autonomia material que tiene el sisfema retributivo) habria de
fratar el sistema retributivo de fodas las administraciones publicas vascas, sin
perjuicio de que luego la deferminacion de las cuantias (al menos de algunos
conceptos como son el complemento especifico y el complemento de desem-
pefio) queden en manos de cada administracion piblica, por la innegable di-
mension organizativa que tales cuestiones tienen. Es decir, la ley vasca deberia
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regular sélo la estructura de las refribuciones complementarias, pero establecer
un marco flexible para que cada administracién poblica vasca (foral o locall
pueda adaptarse en funcién del modelo de carrera profesional, de puestos de
frabajo o de evaluacién del desempefio que finalmente implante.

Por lo que afecta al campo de las retribuciones bésicas, un aspecto menor
en el desarrollo pues aqui infervienen principalmente las decisiones del legisla-
dor estatal recogidas en las leyes de Presupuestos, se debe hacer hincapié en
que las «pagas extras» no son ya retribuciones basicas, sin perjuicio de que el
sueldo y los trienios de ésfas si que se incluyan dentro de esa nocion. las pa-
gas extraordinarias deberian, pues, regularse ol margen de las refribuciones bé-
sicas y complementarias. Cabe plantearse, por ofra parte, hasta qué punto es
razonable (dada la desaparicion del grupo «E») mantener la prevision recogida
en el segundo inciso del apartado a) del articulo 78 de la LFPV, cuando indica:
«la cuantia del sueldo de los funcionarios del Grupo A no podrd exceder en
mas de fres veces a la fijada para los del Grupo E».

En el plano de las retribuciones complementarias, cabe interrogarse, tal
como se ha dicho al examinar la esfructura y la carrera profesional, en qué
medida se debe mantener la clasificacion de puestos de trabajo en niveles
de complemento de destino. Parece lo mas razonable (dado el arraigo que el
sistema tiene) mantener esa clasificacion, sin perjuicio de que se confengan de-
terminadas directrices o principios que aboguen por una simplificacion y racio-
nalizacion de la estructura de puestos de frabajo en fodas las administraciones
publicas vascas (proceso que ya se ha realizado en la Administracion General
de lo Comunidad Auténoma, pero que fodavia se debe hacer en diferentes
sectores de esta administracién y en las administraciones forales y locales). En
fodo caso, se debe regular esta materia de forma muy abierta con el fin de que
cada administracion piblica pueda adecuar su estructura de puestos de trabajo
a las necesidades derivadas de su propia organizacién. En todo caso, si se
mantuviera ese complemento de destino tal como estd actualmente configura-
do, parece oportuno encuadrar el mismo dentro de un complemento de puesto
y no como una refribucién complementaria ligada a la carrera profesional del
funcionario. Cabe enfender que en la carrera vertical lo que se consolidaria
seria el nivel o categoria de complemento de puesto, con lo cual si se pasa
a ocupar puestos de inferior categoria se tiene consolidada la superior, por lo
que, en principio, se cubriria el complemento de categoria consolidada y no la
del puesto desemperiado.

Ofra pregunta adicional es la de si se debe o no regular en una futura Ley
los intervalos de niveles de complemento de destino en funcion de Grupos o
Subgrupos de Clasificacion. No parece necesario que deba llevarse a cabo
esfa regulacién en la ley (més bien resultaria confraproducente), y ademés el
complemento de destino del puesto de trabajo no es preceptivo que se incorpo-
re ni siquiera a la relacién de puestos de trabajo.

Pero como es conocido, el legislador bésico ha previsto Unicamente una se-
rie de «factores» en relacion con las retfribuciones complementarias. Y tal como
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se ha visto, el «primer factor era «la progresion alcanzada por el funcionario
dentro del sistema de carrera administrativa». En la carrera profesional «vertical»
el concepto refributivo es el de «complemento de destino» (o, al menos, lo ha
sido hasta ahora; aunque en verdad es el «grado personal» lo que realmente
consolida el funcionario desde una perspectiva de carrera subjetiva), pero
habria que plantearse incluir en el texto de la futura ley un nuevo concepto re-
fributivo ligado a la promocion profesional «<horizontal», que se plasmaria en un
«complemento de categoria» o de «escalén», siempre y cuando en un puesto
de frabajo se implantara esa modalidad de carrera profesional. En consecuen-
cia, el primer factor recogido en la legislacion bésica hace referencia directa o
la «carrera horizontal» y, en su caso, siempre que el actual grado personal se
configure como elemento refributivo y no sélo como elemento de garantia, a la
«carrera verfical. De implantarse la carrera horizontal, es obvio que se debe-
ran establecer las diferencias de cuantios en funcién de cada categoria o esca-
lon alcanzado, asi como prever —tal como se ha hecho al trafar de la carrera
horizontal— la posibilidad de que se lleven a cabo situaciones de reversion o
de pérdida de categoria.

En relacion al antiguo «complemento especifico», dada la redaccion del
arficulo 24 b), se puede considerar que se mantiene la regulacion actualmente
existente. Aunque, se podria infentar incorporar al complemento de destino
dentro de un «complemento de puesto», ya que el primer factor de las refribu-
ciones complementarias tiene més una dimensién «subjetiva» (la progresion en
la carrera) que «obijetiva» (el puesto), y dado que lo que se retribuye es esa
progresién en la carrera parece conducir a que se incorporen en este tema el
«grado personal consolidado» y la «categoria o escalon» que cada funcionario
ha obfenido. De todos modos, si se mantiene el complemento de destino, una
alfernativa mas acorde con la situacion vigente es la de reconocer que hay un
complemento de destino, ofro de categoria y ofro «especifico», que retribuye
las caracteristicas y condiciones en las que se desemperia el puesto de trabaijo.
Ofra alfernativa, segin deciamos, seria recoger dentro de un «complemento
de puesto» al actual complemento de destino vy al complemento especifico. En
cualquiera de esfas dos alternativas, habria que establecer como criferios do-
minantes de ese «complemento de puesto» o, en su caso, de los complementos
de destfino y especifico, lo dispuesto en el Decreto 79,/2005, de refribuciones
complementarias. Las refribuciones deberdn estructurarse en retribuciones de
puesto de trabajo, categoria del puesto (actual complemento de destino, que
se consolidaria a fravés de mecanismos de carrera vertical) y complemento de
carrera, que se desglosaria en complemento de carrera horizontal (que se es-
fructurard en grados o escalones) y el complemento de carrera vertical, que se
percibiria en el supuesto de que existiera un grado o categoria vertical consoli-
dado y que fuera superior al del puesto desempefiado.

Asimismo, se habria de recoger, dentro de las refribuciones complemen-
farias, un «complemento de desempefio o de resultados» que dé respuesta
al factor de desempefio o rendimiento. Este complemento estd directamente
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relacionado con la regulacién que se haga de la evaluacion del desempeiio
por parte de cada administracién piblica vasca, dentro de los criterios que es-
tablezca la Ley. Y, por tanto, se debe tener en cuenta la regulacion recogida en
el arficulo 20 del EBEP, pues efectivamente hasta que no se apruebe un sisfema
objefivo de evaluacion del desempefio los efectos ligados a las refribuciones
complementarias no se puede poner en marcha, porque seria de imposible ma-
terializacion efectiva (art. 20.5 EBEP).

En lo que afecta a las refribuciones de los funcionarios inferinos, cabe que
el legislador de desarrollo se plantee dos cuestiones. la primera es definir el
alcance del ltimo inciso del articulo 25.1 del EBEP, ya que se trata de concre-
far si lo categoria de entrada en el cuerpo o escala es coincidente con el nivel
minimo del grupo de clasificacion en el que se encuadra ese cuerpo o escala
o més bien hace referencia a la «categoria» de entrada en los supuestos de
carrera horizontal. La inferpretacion del alcance de ese enunciado es trascen-
dente, ya que depende de cual sea la interpretacion por la que se abogue los
funcionarios interinos podrén o no ocupar puestos de trabajo que tengan un
nivel superior al del nivel minimo atribuido al cuerpo o escala correspondiente.
Parece mas idoneo interpretar el alcance de ese enunciado en el senfido de
que los funcionarios inferinos sélo podran percibir la categoria de entrada en
los puestos de frabajo que desemperien, pero que ello no les impide el desem-
pefio de las funciones y tareas de puestos de trabajo que tengan asignado un
deferminado complemento de destino superior al minimo. Es razonable que esta
sea la interpretacion, puesto que si los funcionarios inferinos pueden percibir el
«complemento no es razonable que se les prohiba la percepcion del de desti-
no, ya que lo Unico que se les veda en el EBEP —dado que no tienen derecho
a la carrera profesional— son los complementos relacionados con la progresién
en el sisema de carrera.

Asimismo, cabe que el legislador de desarrollo se plantee, en relacion con
el alcance del enunciado del arficulo 25.2 EREP si los funcionarios interinos
percibiran trienios también por servicios prestados después de la entrada en vi-
gor del EBEP. Lo cierfo es que fal prevision no estd recogida como «disposicion
fransitoria», sino que se regula en la parte dispositiva, pero del alcance del
enunciado no se puede extraer la obligacion de que el legislador de desarrollo
deba reconocer fambién esos derechos «pro futuro».

la regulacion basica de los funcionarios en practicas deberia mantenerse,
fal como aparece en el arficulo 26, tal vez con la previsién de que se podrén
realizar «prdcticas» como parte del proceso selectivo (como una prueba mas),
individualmente o de forma simulténea con la formacién previa de caracter
selectivo, sin que en estos casos las administraciones piblicas vascas tengan
la obligacién de refribuir a tales candidatos como «funcionarios en précticas»
(pues no lo son).

En materia de indemnizaciones se puede mantener la regulacion propuesta
por el legislador bésico o estudiar algin afiadido o precision. Y en relacién con
las retribuciones diferidas y la deduccién de retribuciones, la normativa basica no
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deja espacios de configuracién alternativos. Cabe, no obsfante, preguntarse si
en materia de aportaciones a los planes de pensiones o los contratos colectivos
de seguros, se puede hacer alguna precisién puntual que tenga conexion con la
problemdtica que plantean estos temas en las administraciones piblicas vascas.

Finalmente, serfa conveniente regular de manera clara los aspectos relacio-
nados con el devengo de refribuciones posibilitando de manera expresa su li-
quidacién por meses, dias u horas, dado que esfe aspecto estd ofreciendo una
conflicitvidad importante en el calculo de las refribuciones cuando la prestacion
de servicios es tfemporal o a tiempo parcial.




Capitulo VI

Derechos, deberes (cédigo de conducta) e

incompatibilidades de los empleados puablicos
en el EBEP

Introduccién: normativa aplicable a los derechos y deberes de los funcionarios
publicos antes de la entrada en vigor del EBEP

la pretension de este capitulo no es ofra que plantear cudles son las
posibilidades que en materia de derechos, deberes (codigo de conducta) e
incompatibilidades de los empleados piblicos abre el EBEP en relacion con el
ulterior desarrollo legislativo que se lleve a cabo por parte de la Comunidad
Autébnoma.

En todo caso, anfes de examinar esta cuestion conviene precisar algunos
defalles sobre el contenido de este Capitulo. Como répidamente se advertird el
Titulo 1l del EBEP regula lo que denomina como «Derechos vy deberes. Codigo
de Conducta de los Empleados Piblicos». A tal efecto, dedica los arficulos 14
a 54 para regular esta materia. Por tanto, se frata de una regulacién muy mi-
nuciosa y de detalle, pero que esconde u oculta ofras finalidades, puesto que
dentro de ese Titulo de derechos y deberes se tratan cuestiones fales como la
carrera profesional y el sistema refributivo de los funcionarios ptblicos (ast como
la evaluacion del desempeio), que ya han sido objeto de tratamiento en ofros
capitulos elaborados antes por lo que aqui no se abordaran. El hecho de que
se haya incluido la carrera profesional y el sistema refributivo (asi como, mas
paradéjicamente ain, a la «evaluacién del desemperio) como derechos (dere-
cho a la carrera profesional y a la promocion inferna y «derechos refributivos»)
no fiene ofra finalidad que evitar que fales pasajes de la ley no fueran conside-
rados como «bdsicos» de acuerdo con las previsiones recogidas actualmente
en algunos Esfatutos de Autonomia (tales como la Ley de Reintegraciéon y Ame-
joramiento Foral de Navarra o la reciente reforma del Estatuto de Autonomia de
Cafalufia), y especialmente, segin lo previsto en la disposicion adicional terce-
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ra (que es aplicable a Navarra y al Pais Vasco) y la disposicién final segunda,
ambas del EBEP.

Tampoco serd objeto de este Capitulo, salvo algunas referencias incidenta-
les, toda la regulacion relativa al derecho a la negociacion colectiva, recogido
en el Capitulo IV del Titulo Il del EBEP, sin perjuicio de que es objeto de trafo-
miento en ofro lugar de este Informe (ver Capitulo X).

En materia de derechos la regulacién anterior ol EBEP se caracterizaba por
su enorme fragmentacion y escasa coherencia. Veamos.

— En materia de normativa basica se mantenian vigentes con muchas incég-
nitas y algunas derogaciones explicitas los arficulos 63 a 75 de la ley
de Funcionarios Civiles del Estado de 1964. En cuanto a permisos, era
aplicable la normativa recogida en el arficulo 30 de la ley 30/1984,
de Medidas para la Reforma de la Funcién Pablica, con todas las modifi-
caciones que se habian infroducido por la legislacion de carécter socidl,
de conciliacion y de igualdad entre las mujeres y hombres, de estos Ulti-
mos arios. No obstante, la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo para
la igualdad efectiva de mujeres y hombres (BOE nim. 71 de 2007, sin
perjuicio de que en su Titulo V recogiera una serie de previsiones sobre
«el principio de igualdad en el empleo piblico» que sélo eran aplicables
a la Administracion General del Estado y a los organismos piblicos vincu-
lados o dependientes de ella, en su disposicion adicional decimonovena
preveia una serie de modificaciones de la ley de Medidas de Reforma
de la Funcién Pablica, especialmente de sus articulos 29 (excedencias) y
30 [permisos), que posteriormente han sido incorporados en su préctica
literalidad al EBEP, mas en concreto (por lo que ahora interesa) a los ar-
ficulos 48 y 49 de este texto legal.

— En materia de «normativa bésica» en el campo de la administracién local
se regulaba en el arficulo 94 de la BRL una referencia a la jornada de
frabajo vy, asimismo, se recogia una regulacién «bdsica» en materia de
derechos en los articulos 141 y 142 del TRIBRL (aunque puede dudarse
seriamente de que estas normas tengan esa condicion, de acuerdo con
lo dispuesto en la disposicion final séptima del TRLBRL).

— En materia de normativa aufonémica vasca hay que remitirse a lo pre-
visto en el Capitulo VI de la ley 6/1989, de la Funcion Piblica Vasca,
especialmente los arficulos 69 («derechos en general) y 70, 71y 72
(vacaciones y licencias). Asimismo, en lo que pueda afectar a la presente
materia hay que tener en cuenta lo dispuesto en la ley 4/2005, de 18
de febrero, del Parlomento Vasco para la iguoldad de mujeres y hom-
bres.

En lo que respecta a deberes y codigo de conducta, la regulacion anterior

al EBEP se puede caracterizar como de minimos, y viene recogida por los si-
guientfes puntos:
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— la normativa bésica era, como deciamos, muy precaria y venia repre-
sentada por lo dispuesto en los articulos 76 a 81 de la LFCE de 1964.
En realidad, se podia afirmar que no habia una regulacién sistematica
de los deberes y no habia ningin tipo de regulacién sobre el codigo de
conducta de los funcionarios piblicos. La jurisprudencia habia venido
puntualmente cubriendo ese vacio normativo.

— En el dmbito de la administracion local existia alguna referencia muy
vaga y de reenvio en el arficulo 144 del TRIBRL de 1986.

— En lo que afecta a la normativa vasca en materia de funcién publica se
ha de acudir a lo previsto en el articulo 73 de la ley 6/1989, donde se
recogen los deberes de los funcionarios piblicos vascos.

— Cabe hacer mencion aqui que la regulacion de los derechos y deberes
del personal laboral se regia por el Estatuto de los Trabajadores, que en
materia de derechos se reflejaba en el articulo 4, asi como en los arficu-
los 17 a 21, mientras que en lo que afectaba a los deberes, la regula-
cion esfaba recogida en el arficulo 5. Ciertamente, los deberes previstos
en el citado articulo en nada preveian las peculiares obligaciones vy los
valores inherentes que representa desempefiar un puesto de trabajo de
naturaleza laboral en el sector piblico.

Y en materia de incompatibilidades, la regulacion bésica recogida por
la ley 53/1984 permanece practicamente en vigor con las excepciones re-
cogidas en la disposicion tercera, que hay que analizarla en relacion con lo
que prevé la disposicion final cuarta, dos, parrafo segundo. Por lo que no serd
fampoco objeto de andlisis —salvo en algin tema puntual— de este capitulo.
En el émbito local hay que tener en cuenta lo previsto en el arficulo 145 TRIBRL
(que es un precepto de remisién). Y en cuanto a la normativa vasca de funcién
publica se debe tener presente el arficulo 74 de la ley 6/1989. En materia de
incompatibilidades de altos cargos se deben tener en cuenta la ley 32/1983,
de 20 de diciembre, de incompatibilidades por el ejercicio de funciones publi-
cas en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, asi como, mds incidentalmen-
fe, la ley 14/1988, de 28 de octubre, de refribuciones de altos cargos (ver,
igualmente, los Decretos 129/1999 v 130/1999, de 23 de febrero.

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacién del EBEP

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacion del EBEP llevo a
cabo un andlisis de todas estas cuestiones en diferentes pasajes. Asi, el fema
de los «Derechos bésicos de los empleados piblicos» se analizo en el epigra-
fe Xlll, el de «Cédigo éfico y deberes de los empleados piblicos» en el epi-
grafe XVl y, en fin, el del «Sistema de incompatibilidades» en el epigrafe XVII.
También dedico un largo capitulo a la «Representacion, participacion y nego-
ciacion colectiva de los empleados piblicos», pero este es un tema que, como
se sefialaba anfes, seré objeto de un capitulo especifico.
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Veamos a grandes lineas cudl fue el diagnéstico vy las propuestas de la Co-

mision.

En materia de derechos bdsicos de los empleados piblicos el Informe de-
cia lo siguiente:

— los derechos de los funcionarios se hallaban regulados de manera frag-

mentaria en la LFCE y habia sido modificados por la LIMRFP. En el émbito
laboral se establecian unos derechos calificados como «basicos» en el
arficulo 4 del ET. Ademas, la legislacién reciente en materia de protec-
cién social habia incorporado una serie de derechos que se aplicaban
a ambos colectivos (laborales y funcionarios). En consecuencia se apos-
faba por caminar hacia una unificacién de los derechos basicos de los
empleados piblicos.

Se defendia, igualmente, mantener la peculiaridad del derecho a la ina-
movilidad de los funcionarios publicos como elemento cardinal de nues-
fro sistema de funcién piblica desde su origen. Se indicaba asimismo
que la supresion del despido improcedente en el dmbito del empleo
publico laboral, que también se proponia, suponia reforzar la garantia
de esfabilidad de este colectivo.

— Y se esfablecia un listado bésico de derechos de los empleados publicos

(pagina 148 y 149 del Informe) que, con matices, se frasladaria al texto
del EBEP, dividiéndose los derechos en los de «cardcter individual» y los
de «carécter colectivor.

En lo que afecta al Cédigo de conducta y los deberes de los empleados
publicos, el Informe contenia las siguientes reflexiones:

— la legislacion de funcion pablica no ha esfablecido un listado sistema-
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fico ni complefo de deberes y obligaciones, puesto que la preocupacion
esencial de dicha legislacién ha sido la tutela de la posicion juridica in-
dividual del funcionario publico més que la garantia de las obligaciones
de servicio.

En muchos Estados y organizaciones internacionales se han aprobado
codigos de éfica y conducta de los empleados publicos cuya finalidad
Oltima es «incrementar la confianza entre las instituciones publicas y los
ciudadanos». En todo esfe proceso subyace la idea de hacer efectivo el
«principio de buena administracion».

Lla Comisién consideraba que «debia de establecerse un listado de los
deberes basicos de todos los empleados piblicos, inspirado en los mis-
mos principios de éfica y de conducta, asi como de ofras exigencias
funcionales».

Los mismos deberes basicos se debian establecer tanto para funcionarios
como para laborales. Y a partir de ellos se podria deducir una fipifico-
cién de las conductas sancionables, «en un proceso inverso al que hasta
ahora ha sido necesario».
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— La Comision proponia, asf, un amplio catélogo de «deberes basicos» que
han sido trasladados con desigual fortuna a la regulacién recogida en los

arficulos 52 a 54 del EBEP.

Y en lo que respecta al sistema de incompatibilidades el Informe se detenia
en una serie de punfos, que sucintamente eran los siguientes:

— la regulacién de las incompatibilidades del personal al servicio de las
administraciones publicas debia ser dictada en garantia de la igualdad
de todos los empleados publicos con el mayor dmbito posible de apli-
cacién, debiendo por tanto disponer de una cierta densidad, pero no
agotando la materia.

— la ley 53/1984, de 26 de diciembre, constituye «una manifestacion
pionera de la aproximacion de los dos regimenes juridicos»

— Se proponia que el Estatuto Bésico mantuviera, en términos generales, la
regulaciéon actualmente vigente sobre incompatibilidodes de los emplea-
dos publicos con actividades que puedan implicar un conflicto de inte-
reses, endureciéndose en determinados casos (funcionarios de titulacién
superior que ejerzan, por ejemplo, funciones relafivas a la adjudicacion
de contratos, autorizaciones y licencias).

— Se subordinaba el reconocimiento de compatibilidad para actividades
privadas a que no se retribuya al funcionario piblico mediante un com-
plemento o factor de incompatibilidad, debiendo quedar condicionada
al estfricto cumplimiento del horario o de la jornada. Se abogaba por
mantener los regimenes especiales en materia de personal docente uni-
versitario y de personal sanitario.

Derechos, deberes (Cédigo de conducta) e incompatibilidades en el EBEP

lo primero que cabe subrayar de esta normativa es su aplicacion uniforme
(con alguna salvedad) fanto a funcionarios piblicos como a personal laboral,
lo que constituye un notable avance en el camino de configurar un empleo po-
blico homogéneo en las administraciones publicas. la salvedad, obviamente,
es que la inamovilidad como derecho sélo se predica de los funcionarios publi-
cos [art. 14 a), aunque la previsién recogida en el articulo 96.2 relativa a que
procederd en todo caso la readmisién del personal laboral fijo cuando sea de-
clarado el despido improcedente, aproxima ambos regimenes juridicos también
desde la perspectiva de la «<inamovilidad» de los empleados publicos.

El EBEP regula en distintos pasajes y con diferente intensidad todas estas
cuestiones. Es més, como ya sabemos, prescinde de abordar una regulacion
ni siquiera minima en materia de incompatibilidades y mantiene en vigor, con
las modificaciones puntuales previstas en la disposicion final tercera (aunque
su apartado dos aplaza su entrada en vigor hasta la aprobacién de las leyes
de funciéon piblica en desarrollo del Estatuto), lo previsto en la ley 53/1984,
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de 26 de diciembre de incompatibilidades del personal al servicio de las
Administraciones Publicas. Con lo cual, en esfe punto las novedades son préc-
ficamente inexistentes. Unicamente, en su aplicacién inmediata, hay que dejar
constancia aqui que se amplia el radio de accion de la Lley también «al perso-
nal al servicio de entidades, corporaciones de derecho publico, fundaciones y
consorcios cuyos presupuestos se doten ordinariamente en méas de un cincuenta
por ciento con subvenciones u ofros ingresos procedentes de las Administracio-
nes Publicas». Lo que implica que el régimen de incompatibilidades previsto en
la ley se extiende a la practica totalidad del sector publico autonémico vy local.

En materia de derechos la regulaciéon del EBEP si algo puede calificarse
es de falta de sistemdtica. Regula esta materia en el Titulo Ill, pero, como ya
se ha dicho, incluye dentro de la misma todo lo concerniente a la «carrera
profesional» (asi como a la evaluacion del desempeiio) y al «sistema retributivo»
(aunque ambas cuestiones revestidas de «derecho a la carrera profesional> y
«derechos refributivos»), que son materias con fuertes conexiones con aspectos
estructurales o de ordenacion de la funcién piblica y no fanto con los derechos
de los funcionarios, al menos tal como han sido formulados tradicionalmente en
la legislacion tanfo estatal como autonémica de funcién poblica. También reco-
ge en este Titulo Ill fodo lo que afecta al «Derecho a la negociacién colectiva,
representacion y participacion insfitucional» (asi como al Derecho de reunion)
que, como ya se ha dicho, serd objeto de andlisis en ofro pasaje de este In-
forme. Y, en fin, el Capitulo V del Titulo Il del EBEP regula lo que se denomina
como «Derecho a la jornada de trabajo, permisos y vacaciones», aspectos que
forman parte consustancial de los derechos de los funcionarios piblicos (en este
caso, empleados publicos).

El Capitulo | del Titulo lll del EBEP regula lo que expresamente se califica
como los «Derechos de los empleados piblicos».Y aqui el legislador ha seguido
las recomendaciones de la Comisién, puesto que ha diferenciado claramente
los derechos individuales (articulo 14) de los derechos individuales ejercidos
colectivamente (arficulo 15). En los primeros se regulan los derechos bésicos de
los «empleados publicos», aunque algunos de ellos sélo son aplicables a los «fun-
cionarios de carrera» (por ejemplo, el arficulo 14 a), que se refiere a la inamovi-
lidad en la condicién de funcionario de carrera). En esfe largo listado se recogen
derechos que ya esfén recogidos de forma directa o indirecta en la legislacion
de funcién piblica (ver, por ejemplo, el arficulo 69 de la LFPV), si bien se matizan
algunos y se incluyen ofros como consecuencia de la legislacion de cardcter
social, de conciliacion y de igualdad que se ha aprobado en los Gltimos afos.
El arficulo 15 recoge los derechos de dimension sindical y de participacion, que
posteriormente se concretan en el Titulo Il del EBEP.

Més novedades, al menos formales, representa el Capitulo V del Titulo I,
que se ocupa del «Derecho a la jornada de trabajo, permisos y vacaciones»,
aunque muchas de esfas normas ya esfaban recogidas en la legislacién de pro-
feccion social, econdmica v juridica aprobada durante los Gltimos afos (ley de
conciliacién familiar y laboral, ley de familias numerosas, ley orgénica de violen-

202




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

cia de género, ley orgdnica para la igualdad de las mujeres y hombres, efc.). En
realidad, lo que se ha hecho en el EBEP es una suerte de tarea de «compilacion»
de todo lo que ya estaba en vigor y que se habia ido paulatinamente incorpo-
rando a los articulos 29 y 30 de la ley 30/1984, de Medidas para la Reforma
de la Funcién Piblica. Por tanto, novedoso, pero menos, puesto que lo Gnico que
se ha hecho es sisfematizar esos «permisos» y regular en su lugar pertinente las
situaciones de excedencia (que serdn examinadas en su momento). Adn asf, hay
algunas «novedades» sobre las que habra que reflexionar mas adelante.

la regulacion recogida en el Capitulo V del Titulo Il es, en todo caso, una
concrecion del derecho alojado en el arficulo 14 m) «a las vacaciones, des-
cansos, permisos y licencias». la inclusion en este capitulo de la Jornada de
frabajo (cuya dimensién organizativa es innegable) no tiene ofro sentido que
la tradicional ubicacion de esta materia en el campo de los derechos (aunque
no es propiamente un derecho, sino una obligacién o deber, tal como recuerda
expresamente el arficulo 54.2 (el desemperio diligente «cumpliendo la jornada
y el horario establecido»). De esta regulacién recogida en el citado Capitulo V
del Titulo Il se pueden destacar los siguientes elementos:

1. El articulo 47 establece que serd cada Administracion Publica la que
determine la jornada de trabajo de sus funcionarios publicos, por lo que
la regulacion se ha flexibilizado mucho sobre todo para el mundo de la
administracién local, por lo que cabe considerar sin efecto la prevision
recogida en el arficulo 94 de la BRL. Asimismo, se esfablece que la
jornada de trabajo podrd ser a tiempo completo o parcial.

2. En el articulo 48 se regulan una serie de «permisos de los funcionarios
publicos» (para su aplicacién a los laborales habrd que estar a lo previsto
en el arficulo 51 EBEP). Este arficulo 48 dispone de dos apartados, que
fienen disefios normativos y alcance diferentes, por lo que conviene exa-
minarlos de forma separada. El arficulo 48.1 recoge la clausula general
de que «las administraciones pUblicas determinarén los supuestos de con-
cesién de permisos a los funcionarios publicos y sus requisitos, efectos y
duracién» Por tanto, esta materia compete a cada administracion pablica
y, en consecuencia, deberia ser el legislador autonémico (fambién las
administraciones locales y forales) el que concretara este régimen de per
misos y licencias. Pero esa cléusula general se matiza de inmediafo en el
siguiente sentido: «En defecto de legislacién aplicable los permisos y su
duracién seran, al menos, los siguientes». sQué quiere decir esfe enun-
ciado?, 3Cudl es su finalidad?, zSignifica que si hay legislacion aplica-
ble no se tiene en cuenta lo previsto en ese articulo 48.12, sSupone ello
que se pueden «espigar (en contra de la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo] aquellos aspectos mas beneficiosos para el funcionario piblico?,
5O quiere decir que si hay legislacion aplicable que regule esta materia
de permisos ya no se aplica el arficulo 48.12 Porque legislacién sobre
«permisos» de los funcionarios tienen todas las administraciones publicas,
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por lo que no se entiende esa prevision del primer inciso. Aunque las
incognitas son numerosas, cabe interpretar que, dado los trminos en los
que estd redactado el precepto («al menos»), la legislacion aplicable en
materia de permisos y su duracion debe entenderse aplicable o no en
cada caso, pues regulacién de permisos, insistimos, fienen ya todas las
administraciones pUblicas. Esto supondria que las regulaciones (la propia
y lo del EBEP) no puedan mezclarse segin conceptos intentando obtener
de esa mezcla un fratamiento mas beneficioso en cada caso: o se aplica
una o se le aplica la ofra.

Mas problemas interprefativos suscita el arficulo 48.2, cuando expresa-
mente se dice lo siguiente: «Ademds de los dias de libre disposicion es-
fablecidos por cada Administracién Pablica, los funcionarios tfendrén el
derecho al disfrute de dos dias adicionales al cumplir el sexto frienio, in-
crementdndose en un dia adicional por cada trienio cumplido a partir del
ocfavor. En este caso concreto no se limita el disfrute de esos dias adicio-
nales a que exista o no legislacion aplicable (como se producia en el caso
del articulo 48.1), comenzando el enunciado por el adverbio «ademas».
El problema se plantea en aquellos supuestos en los que las Administracio-
nes Publicas ya han reconocido, via negociacién colectiva, un periodo de
dias de disfrute adicionales vinculados a la antigiiedad en la organizacion
del respectivo funcionario. En realidad, el concepto por el que se dan
esfos dias no es exactamente el de «dias de libre disposicion», sino que
esos «dias adicionales» tienen como finalidad premiar la «fidelizacion» @
la organizacion (una especie de «premio de antigiedad») por el periodo
de tiempo dedicado a la misma. Si esfe es el objetivo, parece un poco
absurdo que el legislador haya optado por sumar a los dias ya reconoci-
dos via negociacion colectiva los recogidos en el arficulo 48.2 EBEP. Sin
embargo, una lectura literal del precepto nos conduciria a considerar que,
efectivamente, esos dias adicionales se sumarian a los ya reconocidos via
convenio (o, en su caso, por Resolucién administrativa), no quedando ofra
salida que su hipotética «absorcion» (en aquellos casos que sea factible)
mediante la negociacion colectiva, pues no parece fener mucho sentido
que deferminadas administraciones publicas que han sido pioneras en el
reconocimiento de estos derechos queden penalizadas por esta regula-
cion, que no ha previsto ningdn tipo de excepciones al respecto.

. Problema distinto es el derivado del enunciado del articulo 49 EBEP. En

efecfo, aunque nada se dice en relacion a cudl es su dmbito de aplico-
cién se presume que se refiere también a «los funcionarios publicos» (de
acuerdo con la redaccién prevista en el arficulo 51 EBEP), pero también
puede entenderse —como luego se dird— que son de aplicacion al
personal laboral (pues de hecho ya los tienen reconocidos en muchos
casos). Pero en este caso, el EBEP lo que lleva a cabo es la determino-
cién de una serie de permisos por motivos de conciliacién de la vida
personal, familiar y laboral y por razén de violencia de género, que se
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desglosan en cuatro grandes dmbitos: a) permiso por parto; b) permiso
por adopcién o acogimiento; c] permiso por paternidad (con las precisio-
nes recogidas en la disposicion fransitoria sexta); y d) permiso por razén
de violencia de género. Como ya se ha dicho, toda esta regulacién es
fributaria de la legislacién de proteccion social, econémica vy juridica de
la familia y de las personas (igualdad) dictada en los Gltimos afios. En
este caso concreto, el arficulo 49 establece Unicamente las condiciones
minimas, lo que implica que podran ser superadas por la legislacién
autondmica y por la negociacién colectiva. Es de prever, por tanto, una
fuerte presion sindical sobre el legislador autonémico para que mejore «al
alza» la citada regulacion, que ya puede considerarse como cierfamente
protectora. En consecuencia, este es un minimo y como tal directamente
aplicable (salvo que se mejoren esas condiciones).

. En materia de vacaciones se establecen veintidés dias habiles, no consi-
derandose en este computo los sabados (art. 50).

. Eimporfante es, sin duda, el articulo 51, puesto que se indica, de forma
un fanto ambigua, que en materia de jornada, permisos y vacaciones del
personal laboral se estard a lo establecido en este Capitulo y en la legis-
lacion laboral correspondiente. 3Quiere ello decir que se aplica lo pre-
visto en este Capitulo con preferencia a la legislacion laboral?, 5O quiere
significar que se aplicard al personal laboral la normativa que le sea
mds ventajosa en cada una de las materias? Lo expresién «se esfard a lo
esfablecido en este Capitulo» no deja de ser un fanto enigmdtica, pues
si el legislador hubiera querido aplicar directamente esta normativa lo
hubiese dicho de forma mas precisa. Lo cierfo es que no dejaran de plan-
fearse problemas concrefos. Por ejemplo, ses aplicable el arficulo 48.2
al personal laboral? Parece razonable considerar que no. Posiblemente,
si no se entiende aplicable este Capitulo V en su integridad al personal
laboral, y dada la diccién del articulo 51, esos permisos se ferminardn
infegrando como derechos via negociacién colectiva. No obstante, si el
objetivo finalista de la norma no era ofro que unificar los regimenes juri-
dicos, y en materia de derechos asi se hace en los arficulos 14y 15 (sin
perjuicio de las diferencias en materia de derechos individuales ejercidos
colectivamente), parece razonable que se lleve a cabo una inferpretacion
que defienda la extension de esos permisos al personal laboral (aunque
el alcance seria muy distinto segin se trate del arficulo 48.1 (pues hay
<legislacion aplicable») o del articulo 49 (pues son un contenido minimo
mejorable via negociaciéon colectiva). En cualquier caso, el arficulo 48
se refiere expresamente a «los funcionarios piblicos», por lo que la regu-
lacion de los permisos alli recogidos no se aplicaré al personal laboral
que ya dispone de su legislacion especifica (Estatuto de los Trabajadores)
y de los instrumentos de negociacion colectiva. Si que puede entenderse
aplicable al personal laboral, sin embargo, el contenido de los permisos
recogidos en el articulo 49, pues alli no se indica a qué tipo de em-
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pleados publicos se les aplican. Esta inferpretacion puede venir avalada
porque fanto en el articulo 48 como en el 49 se regulan «permisos», si
no, cudl es la explicacién de por qué el legislador no los ha unificado en
un solo precepto?

Y en lo que se refiere a los Deberes de los empleados piblicos y al Cédigo
de conducta el Capitulo VI del Titulo Il del EBEP contiene las siguientes previsio-
nes de inferés:

Con cardcter previo se debe hacer mencion al émbito de aplicacion de
este Capitulo, pues no sélo se aplica a todos los empleados publicos en los tér-
minos previstos en el Titulo | del EBEP, sino que ademds se aplica —tal y como
expone la disposicion adicional primera— a fodos los empleados (sy directi-
vos?) de las entidades del sector piblico estatal, autonémico y local.

El arficulo 52 establece un principio general de diligencia de los emplea-
dos piblicos en el desempefio de sus tareas y de velar por los infereses gene-
rales, y junto a ello se encadenan de forma un fanto desordenada un largo
nimero de principios que inspiran el Cédigo de conducta de los empleados
publicos. Este Cédigo de Conducta, como expone esfe precepto, estd formado
por <«los principios éticos» y por los «de conducta» regulados, respectivamente,
en los arficulos 53 y 54 del EBEP.

Un dato enormemente relevante es, tal como aofirma el articulo 52, Gltimo
pérrafo, que todos los principios recogidos en el Capitulo VI del Titulo Il del
EBEP informardn la interpretacion y aplicacién del régimen disciplinario de los
empleados publicos. Lo cual nos reenvia al Titulo VII, relativo al régimen disci-
plinario, que, como se verd, es comin para funcionarios piblicos y laborales
en fodo aquello que se determina en el EBEP y, en su caso, en las leyes de
desarrollo.

Por ofra parte, los articulos 53 y 54 recogen una serie de «deberes» de
los empleados piblicos que aparecen reformulados como «principios éficos» y
«principios de conducta». Su mayor valor radica en el ensayo de sistematiza-
cién que se ha hecho de fales principios, vy su mayor debilidad fal vez estribe
en que no se alcanza a comprender cudl es la diferencia entre esos principios
«éficos» y los de «conducta», pues en el articulo 53, por ejemplo, se regulan
asimismo principios de conducta (fales como el previsto en el punto 4] o,
incluso, se reiteran algunos de esfos principios (como, por ejemplo, el articu-
lo 53.10 y el arficulo 54.2, en el cumplimiento diligente de las tareas).

Propuestas para una regulacién de los derechos, deberes e incompatibilidades
en el desarrollo futuro que lleve a cabo el legislador vasco en materia de
empleo publico

En este (ltimo epigrafe se trafa de examinar cudles son las perspectivas de
desarrollo legislativo que abre el EBEP en estas materias. Para llevar a cabo
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esta tarea se debe contrastar primero cudl es la regulacion vigente en la Co-
munidad Auténoma (para ello se ha de tener en cuenta lo previsto en el Capf-
tulo VI del Titulo Il de la ley 6/1989, articulos 69 y ss.] y confrontarla con el
conjunto de novedades (cuando las haya) que el EBEP ha introducido en esta
materias. Con esa finalidad cabe plantear primero de forma general algunas
cuestiones y, acto seguido, examinar, las posibilidades puntuales que tiene el
legislador vasco de configurar esfos temas. Veamos.

CUESTIONES GENERALES

— Sistemdticamente se debe apostar por incluir toda esfa materia en un
Titulo especifico de la futura ley y no en un Capitulo de un Titulo como
estd recogido en la ley 6/1989. No obstante, fodo lo relativo a la nego-
ciacion colectiva puede incluirse como un Capitulo de ese Titulo o darle
una entidad propia mediante su inclusién en un Titulo distinto. Tal como
se verd posteriormente, nos inclinamos aqui por la segunda opcion.

— El Titulo deberia disponer de cuatro capitulos; a saber: 1) Derechos de los
empleados publicos vascos; b) Régimen de jornada, permisos y licencias
de los empleados piblicos vascos; ¢) Deberes y Cédigo de conducta de
los empleados publicos vascos; y d) Sistema de incompatibilidades del
personal al servicio del secfor publico vasco.

— Cabe planfearse hasta qué punto es necesario infroducir una larga regu-
lacion del sistema de incompatibilidades, puesto que el legislador basico
(fodavia la Lley 53/1984, con las novedades introducidas por la dispo-
sicion final tercera) apenas si ha dejado margen de configuracion alguno
al legislador de desarrollo. Dado que esa normativa bésica apenas si
ha sido tocada, nos inclinariamos por mantener la situacion actual y no
regular apenas nada en materia de incompatibilidades, salvo que se
opte —como luego se dird— por establecer una regulacién especifica
de incompatibilidades del personal directivo profesional.

— Asimismo, cabe subrayar que en algunos pasajes la legislacion de de-
sarrollo en esta materia, dada la condicién de bdasicas de estas normas
y el detfalle con el que se regulan, seréd mera reproduccion de lo pre-
visto en esta normativa basica. Ello tiene inconvenientes (menores si la
reproduccién es literal y mayores si hay contradicciones entre una y ofra
normativa, basica y de desarrollo), pero también tiene ventajas (incor-
porar al texto de la ley vasca todas estas cuestiones facilita el trabajo
del operador juridico que sélo tiene como herramienta la normativa
autonémical.

— Al margen de su mencién estricta como derechos en los listados genera-
les, no se deberia regular en detalle en este Titulo ni el derecho de carrera
profesional ni los derechos refributivos, pues lo que hacen los Capitulos I
y Il del Titulo 1l del EBEP es, segin decia, regular esas materias dentro
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de los derechos para que no puedan ponerse en cuestion su carécter de
normativa basica.

POSIBILIDADES PUNTUALES

a) En materia de derechos

Se debe ajustar el contenido del actual articulo 69 de la ley 6/1989 a lo
previsto en los arficulos 14 y 15 del EBEP. Puede ser una solucion razonable
subdividir esos derechos —siguiendo lo previsto en la normativa bédsica— en
<individuales» y en «individuales ejercidos colectivamente» (derechos derivados
de la libertad sindical y derecho de reunién).

b En materia de Jornadas, permisos y vacaciones

— En lo que afecta a la Jornada se ha de tener en cuenta lo previsto en el
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arficulo 47 y modificar la Lley 6/1989 en ese sentido. En el dmbito foral
y local ese articulo 47 les deja margen de autonomia suficiente para que
se esfablezca la Jornada por parte de cada Administracion Poblica. 5Se
debe incluir alguna norma comin en esfa materia? No parece adecuado
hacerlo, porque el EBEP (art. 47) establece que serd cada administracién
publica la que defermine la Jornada de trabajo de los funcionarios po-
blicos. 3Se ha de desarrollar la Jornada de trabajo a tiempo parcial? Lla
respuesta a esta pregunta es la misma que la realizada en la pregunta
precedente: serd cada administracion publica la que determine si en su
organizacién se aplica la jorada parcial, aunque no estaria de mas
incorporar en la legislacion de desarrollo alguna previsiéon general al res-
pecto caso de que se introdujera. Cabria preguntarse, asimismo, si en la
legislacion de desarrollo deben regularse los supuestos de prestacion de
trabajo en el domicilio o el «elefrabajo». Al menos alguna previsién so-
bre este fema deberia recogerse. Se deberia, asimismo, recoger alguna
regulacion para fijar qué se entiende y como se calcula a efectos de
evitar el conflicto inferpretativo suscitado con los dias de libre disposicion
y vacaciones.

En el dmbito de los permisos hay que fener en cuenta el distinfo régi-
men juridico de los contenidos en el arficulo 48.1 vy los previstos en el
arficulo 49. Efectivamente, en el caso de los previstos en el articulo 48
(que son muchos de los previstos en los arficulos 70, 71y 72 de la
ley 6/1989), el margen de configuracion del legislador de desarrollo
es muy amplio pues se reconoce que es «la administracién piblica» la
que deferminard en cada caso los supuestos. Eso si, «en defecto de le-
gislacion aplicable», se establece un lislado minimo de permisos vy una
duracion minima de los mismos.
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— Cabe, asimismo, interrogarse hasta qué punfo es oportuno mantener
la distincién entre licencias y permisos, que aunque nunca doctrinal-
mente muy precisa, ha sido recogida tradicionalmente en la legislacién
de funcién piblica. Lo cierto es que las «licencias» no se tratan en el
EBEP, pero si que se recogen en la ley de la Funcién Publica Vasca (ar-
ticulo 70.2).

— En el caso del articulo 48.1, el legislador vasco deberia seguir la
misma técnica, reconociendo que esta es una competencia de las Ad-
ministraciones Publicas (tanto forales como locales), pero estableciendo
un listado de permisos y la duracion de los mismos que tengan la con-
sideracion de minimos. Aqui se ha querido ver un cambio de notables
consideraciones, puesto que con la regulaciéon anterior la jurisprudencia
venia interpretando que habia una reserva de ley en todas estas mate-
rias, cosa que con las previsiones recogidas en el EBEP ya no puede
mantenerse.

— Otra cosa es el arficulo 48.2, que se propone mantenerlo como estd o,
en su caso, aplicarlo subsidiariamente en el supuesto de que no haya
sido acordado ningin premio de anfigiedad mas beneficioso global-
mente para los funcionarios piblicos via negociacién colectiva (gse de-
beria extender también al personal laboral2, scabe aplicarlo al personal
funcionario interino?).

— El articulo 49 estd configurado también como «condiciones minimas» y
se propone que se reproduzca fal cual (pues son regulaciones que se han
ido paulatinamente acumulando a la normativa bésica estatal). En todo
caso, la legislacion de desarrollo habria de mantener esos permisos o
licencias, previendo Unicamente que via negociacion colectiva pudieran
superarse.

— Cabe preguntarse qué hacer en la legislacion de desarrollo con el perso-
nal laboral: gse le aplican todos los permisose, 3sélo algunos? En todo
caso, esa regulacion deberia ser sin perjuicio de lo que disponga la
legislacion laboral correspondiente.

— En materia de vacaciones se ha de adecuar el arficulo 70 de la

ley 6/1989 a lo previsto en el articulo 50 del EBEP.

c) En materia de Deberes y Cédigo de Conducta

— Se ha de adaptar la regulacién recogida en el articulo 73 de la
ley 6/1989 a las previsiones del Capitulo VI del Titulo IIl del EBEP, te-
niendo en cuanto ademds el dmbito de aplicacién de tales principios
(DAT EBEP).

— Cabe plantearse si es necesario reproducir fodos y cada uno de los
principios [algunos reiterativos) recogidos en el arficulo 52 del EBEP. Se
podrian repetir tales principios, pero tal vez mejorar la redaccién o los
enunciados en algin caso.
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— En lo demas, las posibilidades de innovacién en esta materia no son muy
altas, salvo que se identifique algin «principio éfico» o de «conducta»
nuevo que se pueda incorporar al ya largo listado. Pero los margenes de
actuacion son limitados. Cabe optar entre la reproduccion mimética o, en
su caso, una refundicién de tales principios: 3Se ha de mantener la dife-
renciacion entre «principios éticos» y «principios de conducto»2 Se puede
hacer o no hacer, pero si que convendria depurar algunos conceptos y
nociones empleados.

— Tal vez en esta materia habria que diferenciar més nitidamente lo que son
«principios éficos» del empleo publico de lo que han de ser los deberes
de los empleados publicos, ensayo complejo pero que tal vez debiera
intenfarse.

d) En materia de incompatibilidades

En esfe campo ya se ha dicho que las posibilidades de infroducir un de-
sarrollo normativo son précticamente inexistentes. la opcion es incorporar la
ley 53/1984 (lo que razonablemente no se hizo en 1989) o un reenvio con
alguna puntualizacion. Tal vez se pueden pensar en recoger las previsiones de
la disposicion final fercera, dos, puesto que su entrada en vigor se aplaza a la
aprobacion de las leyes de desarrollo. En materia de personal directivo, gse
mantendrd el sistema dual de incompatibilidades?: esto es, se mantendrd un
«modelo normativo dual> que representa un sistema de incompatibilidades para
«altos cargos» y ofro para personal funcionario que ejerza funciones directivas.
Por esta via se podria explorar si cabe una ampliacion de los margenes de con-
figuracién normativa en materia de incompatibilidades. Dicho de ofro modo: si
se crea una clase de personal directivo piblico profesional una de las notas
basicas de su régimen juridico deberia ser el sistema de incompatibilidades.
En realidad, la mayor parte de las Comunidades Autonomas [y en esto la del
Pafs Vasco no es una excepcion) han copiado del modelo de la Administracién
del Estado que se fundamenta en una legislacion de incompatibilidades (o de
conflicto de infereses) de los altos cargos (que aparecen regulados normalmente
junto con los «miembros del Gobierno») y ofra para el personal al servicio de
las administraciones publicas. Dado este contexto dual, las alternativas para el
legislador de desarrollo serian exclusivamente dos: a) mantener ese sistema de
regulaciones de incompatibilidades en paralelo (lo que supondréd que el legis-
lador autonémico si que tiene margen para regular el sistema de incompatibi-
lidades de los alios cargos y de los miembros del Gobierno, pero no dispone
de margen para configurar el sistema de incompatibilidades del personal al
servicio de las administraciones publicas, dada la intensidad de la regulacion
bésica en esta materia); o b) establecer en la ley de desarrollo del EBEP (o en
una normativa «ad hoc» que regule el esfatuto del directivo pblico profesional)
un nuevo régimen de incompatibilidades para el personal directivo publico pro-
fesional, que se saldria asi del ambito de aplicacion de la ley 53/1984 vy se-
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ria regulado por el legislador vasco. En fodo caso, la disposicién final tercera,
dos aunque no entraré en vigor hasta la aprobacion de la ley autonémica de
desarrollo del EBEP), prevé que al personal directivo, incluido el sujefo a la rela-
cién laboral especial de alta direccion, no pueda autorizarsele ni reconocérsele
compatibilidad alguna (stampoco para el ejercicio de funciones docentes como
profesor asociado?).

el En materia de responsabilidad de los funcionarios

sCabe mantener la redaccién de los articulos 75 y 76 de la ley de la Fun-
cion Publica Vasca? En todo caso, 3se debe incorporar a esos enunciados la
nocion de «empleado piblico» en sustitucion de la de funcionario pablico?







Capitulo VIII

Situaciones administrativas

Introduccién: el marco normativo de las situaciones administrativas antes de la
aprobacién del EBEP. Normativa bésica y legislacién vasca aplicable

El EBEP, en su Titulo VI, regula a lo largo de ocho articulos (85 a 92) las
«Situaciones administrativas». El objeto de este capitulo es examinar cudles
son las lineas basicas de esta regulacion, en qué medida alteran las actuales
previsiones de la normativa bésica en la materia y, en consecuencia, hasta
qué punto modifican la regulacion recogida en el Capitulo V del Titulo Il de la
ley 6/1989, de la Funcion Piblica Vasca, asi como el Decreto 339/2001,
de 11 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Situaciones Ad-
ministrativas del personal funcionario de las Administraciones Publicas Vascas.
Ni que decir tiene que la pretension final de este capitulo no es ofra que anali-
zar cudles son las posibilidades que se abren en esta materia en lo que podria
ser una nueva regulacién de la funcién poblica vasca.

El marco normativo de las situaciones administrativas antes de la aprobo-
cion del EBEP se podia considerar como bastante arraigado a fravés de una
fradicién que arranca de la vieja ley de Situaciones Administrativas de 1954,
que se consolida en la LFCE y se modifica parcialmente en la ley 30/1984.
Bien es cierfo que ese escenario normativo habia sufrido un proceso de frag-
mentacion y, sobre todo, se encontraba sometido a constantes cambios como
consecuencia de la insercion paulatina de nuevas situaciones administrativas
fruto de diferentes modificaciones legislativas habidas durante la década de
los noventa del siglo pasado y primeros afos de dos mil. En efecto, primero
como consecuencia de las reformas acaecidas en el afio 1993 que tuvieron
como objeto principal la insercion en el panorama de funcién piblica de los
planes de empleo y de los programas de racionalizacion de recursos humanos,
y después tras la aprobacion de diferentes leyes que extendieron la profeccion
social, econémica vy juridica de la familia, lo cierto es que las situaciones admi-
nistrativas de los funcionarios publicos fueron ampliandose en su nimero y ha-
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ciéndose a la vez mas prolijas en su régimen juridico [entre ofras: ley 4/1995,
de 23 de marzo, de regulacion del permiso de parental y por maternidad; Ley
39/1999, de 5 de noviembre, de conciliacion de la vida familiar y laboral de
las personas trabajadoras; y ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de
medidas de proteccion integral contra la violencia de género).

En cualquier caso, como base central del sistema normativo en materia
de situaciones administrativas, se podia decir que, hasta la entrada en vigor
del EBEP, la arquitectura normativa de este sistema estaba compuesta por las
siguientes piezas:

Normativa bésica:

— los articulos 41 (servicio activo) y 47 a 50 [que regulaban la «suspension
de funciones») de la ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964.

— los arficulos 29 vy 29 bis de la ley de Medidas para la reforma de la
Funcion Publica (ley 30/1984).

— En lo que dfecta a la funcién poblica local, hay que fener en cuenta
asimismo el articulo 140 del Texto refundido de la LBRL, sobre todo en la
medida en que incluye una situacion.

— Asimismo, el Real Decrefo 365/1995, de 10 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de Situaciones Administrativas de los Funciono-
rios Civiles de la Administracién General del Estado.

Normativa de aplicacion a la Comunidad Auténoma del Pals Vasco:

— Capitulo V del Titulo 1Il de la ley 6,/1989 (redactado de conformidad
con la ley 16/1997), arficulos 59 a 68.

— Decreto 339/2001, de 11 de noviembre, por el que se aprueba el Re-
glamento de Situaciones Administrativas del personal funcionario de las Ad-
ministraciones Publicas vascas. Tal como dice la exposicion de motivos de
ese Decreto, el Reglomento «pretende unificar v fijar los criterios aplicables
a las diferentes situaciones administrativas en las que se puede encontrar
el personal funcionario de las administraciones publicas vascas, |...) inten-
tando clarificar la interpretacion y los efectos de las mismas».

De esfe panorama normativo, se pueden extraer las siguientes modalidades
de situaciones administrativas. A saber:

— En la Normativa bésica:

Servicio activo (art. 41 LFCE).

Servicios especiales (art. 29 LMRFP).

Servicios en Comunidades Auténomas (legislacion estatal, Reglamento
de Situaciones y 140 TRLBRL).

Expectativa de destino [art. 29 LMRFP).

Excedencia Forzosa (art. 29 LMRFP).

Excedencia para el cuidado de los hijos [ art. 29 LMRFP).
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Excedencia para atender al cuidado de un familiar que se encuentre
a su cargo [art. 29 LMRFP).

Excedencia por violencia de género (art. 29 LMRFP).

Excedencia voluntaria por servicios en el sector piblico (art. 29
LMRFP).

Excedencia voluntaria por interés particular (art. 29 LMRFP).
Excedencia voluntaria por agrupacion familiar (art. 29 LMRFP).
Excedencia voluntaria incentivada.

Suspension de funciones.

— En la Normativa vasca (art. 59 de la ley 6,/1989 y Decreto 339,/2001):

Servicio activo.

Excedencia voluntaria.

Excedencia voluntaria incentivada.
Excedencia para el cuidado de los hijos.
Expectativa de destino.

Servicios especiales.

Excedencia Forzosa.

Excedencia forzosa aplicable a los funcionarios declarados en expec-
fativa de destino.

Suspension.

Servicio en ofras Administraciones Publicas.

[Esta normativa recogida en la ley 6/1989, segin la redaccién dada
en 1997, incorporé buena parte del contenido del Reglamento de Situa-
ciones Administrativas de 1995 aprobado por la Administracion General
del Estado. Asimismo, son de notable importancia las previsiones del Re-
glamento de Situaciones Administrativas del personal funcionario de las
administraciones publicas vascas, pues —tal y como deciamos— incor
pora algunas precisiones sobre el alcance e interpretacién de las normas
confenidas en la ley 6/1989. Se ha de tener en cuenta, asimismo, que
algunas de las situaciones previstas en la Normativa bésica no fueron
recogidas por el legislador vasco puesto que se incorporaron a la norma-
fiva basica como consecuencia de leyes aprobadas con posterioridad @
la dltima adaoptacion de la ley 6/1989, que se llevd a cabo en 1997:
fales como la «excedencia para atender al cuidado de un familiar o la
«excedencia por violencia de género»].

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacién del EBEP

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacion del Estatuto Basico
del Empleado Piblico elaboré un diagnéstico y una serie de propuestas en rela-
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cién con la materia de <«Situaciones Administrativas». Del contenido del Informe
cabe fraer a colacién en estos momentos lo siguiente:

— Se reconocia que en materia de situaciones administrativas, <la legisla-

cién del Estado se ha desplegado con una gran amplitud, hasta agotar
practicamente la regulacién de la materia», dejando, por tanto, sin mar-
gen de configuracién alguno al legislodor autonémico de desarrollo para
establecer una regulacion propia.

la aprobacién paulatina de determinadas leyes de contenido social ha-
bian ido incorporando a la normativa bésica nuevas modalidades de
situaciones administrativas.

Se concluia, en primer lugar, que el régimen de situaciones administrati-
vas resuliaba muy homogéneo vy, por lo general (salvo algunas objecio-
nes que provenian de las CCAA|, bastante pacifico.

Se apostaba por la conveniencia de unificar el régimen de situaciones
administrativas de funcionarios y contratados laborales.

En relacion ala cuestion de si resultaba conveniente flexibilizar este marco
fan homogéneo o no, el Informe abogaba porque existian determinadas
situaciones administrativas que, en cuanfo podian afectar a més de una
administracion o que se derivaban de medidas de proteccion social o
econdémica, debian ser reguladas de forma uniforme, todo ello sin perjui-
cio de las mejoras que el legislador de desarrollo pudiera infroducir (so-
bre todo en lo que afectaba a las situaciones derivadas de las medidas
econdmicas o sociales).

Sin embargo, el Informe defendia que en aquellas situaciones administra-
fivas derivadas de opciones organizativas y de gestion de personal, tales
como las de expeciativa de destino, excedencia forzosa, asi como exce-
dencia voluntaria incentivada, <la legislacion basica debia ser minima ...
y reconocer margenes de regulacion a las Comunidades Auténomas,
que hasfa ahora no existen». Lo mismo cabia realizar en relacion con «la
excedencia por prestacion de servicios en el sector piblico».

En lo que respecta a la excedencia voluntaria por inferés particular, la
Comision indicaba que «parece conveniente mantener una regulacion mi-
nima de los requisitos para solicitarla y del derecho a pedir el reingreso,
puesto que con ello se regulan derechos basicos de todo empleado po-
blico. Pero no debe descartarse —se afiadia— la posibilidad de que las
leyes de las Comunidades Auténomas completen, mejoren o eleven esas
condiciones minimas».

En relacion con la situacién de servicios especiales, el Informe se mos-
traba cierfamente critico con la extensién que se ha hecho de esta figura
aplicandola a algunos organismos o entidades piblicas en lo que ha
sido un proceso de cierta desnaturalizacién. Se partia de que esfa situa-
cién es de cardcter excepcional y hasta cierto punto privilegiada, por
los beneficios que a ella se anudan, debiéndose por ello «restringirse a
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los cargos electivos, a los de naturaleza o confianza politica en sentido
estricto, asi como a quienes ocupen puestos relevantes y de cardcter tem-
poral en organismos internacionales y en los érganos constitucionales o
equivalentes de las Comunidades Autébnomas». Se proponia, en suma,
una regulacién que simplificara los supuestos actualmente previstos en
los que cabia reconocer la situacién administrativa de servicios especia-
les.

— En relacién con el nombramiento de empleados publicos para el desem-
pefio de puestos de cardcter directivo, se apostaba porque la regulacién
que esfableciera el régimen esfatutario especifico de los directivos publi-
cos determinara los supuestos de reserva de puestos de frabajo o, en su
caso, de reincorporacion preferente.

— Y, enfin, la Comisién ponia en fela de juicio la funcionalidad de la regu-
lacion prevista en el articulo 29.3.a) de la ley 30/1984, relativa a la
«excedencia voluntaria por prestacion de servicios en ofros organismos o
entidades del sector piblico o por encontrarse en servicio actfivo en ofro
cuerpo o escala diferente del de origen». La asimilacion de esta situacion
a la de «excedencia voluntaria» representaba la pérdida de una serie de
beneficios derivados de la condicion de funcionario en activo, lo que <ha
venido constituyendo un obstéculo a la movilidad hacia estos organismos
o entidades del sector publico».

La regulacién sobre situaciones administrativas en el EBEP

El Titulo VI del EBEP regula, como ya se ha dicho, las «Situaciones Admi-
nistrativas» (hay asimismo una referencia a este mismo tema en la disposicion
adicional undécima, en relacién con la extensiéon de determinados beneficios
derivados de la situacion de servicios especiales al personal recogido en el
arficulo 4, «personal con legislacion especifica propia»).

Antes de analizar su contenido, y sobre fodo sus «innovaciones», es opor-
tuno defenerse en destacar que todos los articulos que regulaban situaciones
administrativas previstas en la LFCE (articulos ya citados y ofros que se podian
considerar vigentes en sentido lato) han quedado derogados por la disposicion
derogatoria del EBEP. Lo mismo sucede con el arficulo 29 (salvo el dltimo pé-
rrafo de los apartados 5, 6y 7, que se refieren todos ellos a la Administracién
General del Estado). No ha sido derogado, sin embargo, el articulo 29 bis
relativo al reingreso en el servicio activo.

En cualquier caso, como es conocido, la disposicion derogatoria del EBEP
fiene una textura ciertamente peculiar, pues deroga Gnicamente «con el alcance
establecido en la disposicién final cuarta». Y en este punto hay que acudir al
apartado fercero de la citada disposiciéon final cuarta. En consecuencia, la
regulacion de situaciones administrativas (en su aspecto basico, pero también
en lo que se refiere a la normativa de desarrollo) anterior al EBEP, dado que es
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una materia propia de la gestion de recursos humanos, se mantendrd en vigor
hasta que se dicten las leyes de Funcion Piblica y las normas reglamentarias
de desarrollo, «en fanfo no se opongan a lo establecido en este Estatuto». Una
labor hermenéutica compleja, aunque en esfe tema de las situaciones adminis-
frativas lo es menos, puesto que las novedades son de menor calado que en
ofros pasajes del EBEP.

En relacion con el contenido del Titulo VI, y especificamente por lo que
afecta a sus posibilidades de desarrollo por el legislador autonémico (esto es,
a los margenes de configuracion que el legislador basico ha dejado), se puede
decir lo siguiente:

1. las situaciones administrativas se regulan, en principio, sélo para el
personal funcionario de carrera, aunque en algunos casos cabe presumir
que se puedan extender algunas situaciones administrativas al personal
interino, de acuerdo con lo previsto en el articulo 10.5 EBEP (excedencia
para cuidado de familiares y suspension provisional; ver, asimismo, STC
240/1999, que extiende la excedencia voluntaria para el cuidado de los
hijos a una funcionaria interina que habia desempefiado su puesto durante
mas de cinco afos). Al personal laboral no se le aplica esta regulacién
sino la prevista en el Estatuto de los Trabajadores y en los Convenios Co-
lectivos que les sean de aplicacién, pero el articulo 92.2 EBEP matiza esta
no aplicacién en lo siguientes términos: «los convenios colectivos podrdn
determinar la aplicacién de este Capitulo al personal incluido en su émbito
de aplicacién en lo que resulte compatible con el Estatuto de los Trabajado-
res». Por tanto, la prefendida unificacion del régimen juridico de situaciones
administrativas para funcionarios y laborales queda pendiente de lo que se
decida en la negociacion colectiva con los limites previstos en el Estatuto
de los Trabajadores. Nada se dice en relacién con el personal directivo,
aunque durante la tramitacion del Proyecto de Lley en las Cortes Generales
se llegd a reconocer la existencia de una situacion administrativa basica de
«personal directivo» (letra f] del articulo 85.1 EBEP), aunque nada se decia
en forno a su régimen juridico.

2. las modalidades de situacion administrativa previstas con carécter basi-
co por el legislador (arficulo 85. 1) son las siguientes:

— Servicio activo.

— Servicios especiales.

— Servicio en ofras Administraciones Publicas.
— Excedencia.

— Suspension de funciones.

Bien es cierto que la situacion administrativa de «excedencia» se subdivide,
como veremos, en cuafro fipos especificos, lo cual supone que el legislador
baésico ha recogido ocho situaciones administrativas como bésicas y las regula
con mayor o menor intensidad segin los casos, pero en lo que se refiere a esas
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modalidades basicas la regulacion se puede definir como muy homogénea y
de detalle, con muy pocos espacios a la configuracion por parte del legislador
autonémico. Ello no es dbice a que, dado el carécter de basica que tiene esa
normativa pueda ser convenientemente desarrollada, en aquellos espacios o
margenes de configuracion que queden disponibles, por parte del legislador
autondmico.

3. Un punto clave en esta normativa bésica es el recogido en el arficu-
lo 85.2 EBEP, pues alli se prevé que las leyes de la Funcion Poblica que se
dicten en desarrollo de este Estatuto podrdn regular ofras situaciones administra-
fivas de los funcionarios de carrera...cuando concurran, enfre ofras, una serie
de circunstancia que alli se recogen. Esta regulacion permite, en consecuencia,
un margen razonable para que el legislador autonémico configure una serie
de situaciones administrativas vinculadas con las circunstancias previstas en
los apartados a) y b) del arficulo 85.2 EBEP, pero también que en su caso
prevea ofras nuevas [pues no en vano se emplea la expresion «entre ofras»).
Las circunstancias que recoge expresamente el EBEP tienen que ver cuando por
«razones organizativas, de reestructuracion interna o exceso de personal» haya
que incentivar la cesacién en el servicio activo y cuando los funcionarios acce-
dan a ofro cuerpo o escala o cuando pasen a prestar servicios en organismos
o enfidades del sector piblico en régimen distinfo al de funcionarios de carrera
(se entiende que como laborales o como personal directivol. Asi pues, el EBEP
prevé, por un lado, una serie de situaciones administrativas bésicas en las que
los margenes de actuacion normativa son mds bien escasos (o, en todo caso,
complementarios), y, por ofro, recoge una posibilidad de que las comunidades
auténomas, a través de sus leyes de desarrollo, puedan ampliar esos tipos
basicos de situaciones administrativas con ofras, en funcién de una serie de
circunstancias que se recogen en el arficulo 85.2, pero sin que estas sean unas
circunstancios fasadas (por lo que no deberian limitarse a las situaciones que
ya estan previstas en la legislacion actual: expectativa de destino, excedencia
forzosa, excedencia voluntaria incentivada o excedencia voluntaria por incom-
patibilidad).

4. En materia de servicio activo (arficulo 86) las posibilidades de nueva
configuracion son practicamente inexistentes. Se ha de tener en cuenta, en
fodo caso, que la situacién de servicio activo se configura como una suerte de
situacion administrativa residual, puesto que se hallaran en esta situacién admi-
nistrativa los funcionarios que «no les corresponda quedar en ofra situacion».
Al suprimirse la situacién administrativa que estaba en el Proyecto de «personal
direcfivo», cabe presumir que, salvo que la legislacion de desarrollo cree una
situacién administrativa especifica de personal directivo, a éste se le aplicard la
situacion de servicio activo cuando no sea posible encuadrarla en la de servi-
cios especiales.

5. En materia de servicios especiales la regulacion recogida en el articu-
lo 87 del EBEP tiene unas notas de continvidad evidentes, aunque con algunas
precisiones y matices que pueden resultar de inferés. A saber:
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— Se reitera en grandes lineas la regulacion existente en el articulo 29 de

220

la Lley 30/1984, pero con algunos matices. Como son los siguientes:

® En el apartado a) se incluye a los «<miembros de las Insfituciones de la
Union Europea o de las Organizaciones Internacionales».

* Se incorpora el apartado ¢) que mejora la redaccion anterior en
cuanto que la precisa (asimilados a altos cargos).

e FEn el apartado €] se incluyen los miembros de las Asambleas Legisla-
tivas de las CCAA.

e En el apartado h) se incluyen a los «brganos estatutarios de las Co-
munidades Auténomas u ofros cuya eleccién corresponda a las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas».

e Se reformula la circunstancia de ser designado como personal even-
fual, por ocupar puestos de frabajo con funciones expresamente co-
lificadas como de confianza politica o asesoramiento y no optar por
permanecer en situacion de servicio activo.

* Se incluye como nueva la redaccién del apartado k). «cuando sean
designados asesores de los grupos parlamentarios de las Asambleas
legislativas de las Comunidades Auténomas».

® Y se incluye asimismo el apartado I): «Cuando sean activados como
reservistas voluntarios para prestar servicios en las Fuerzas Armadas».

No se incorpora el enunciado del apartado || del arficulo 29.2 de la
ley 30/1984; esfo es, «cuando sean nombrados para cualquier cargo
publico del que se derive incompatibilidad para ejercer la funcién po-
blica» (scabe entenderlo subsumido en los apartados del articulo 87.1
EBEP?, spuede mantener alguna vigencia?).

Donde se incluyen ciertas novedades de calado es en el aparfado 3 del
arficulo 87, que regula, por un lado, el reingreso al servicio activo de
quienes se encuentren en situacién de servicios especiales, 'y, por ofro,
los derechos de «carrera profesional> de aquellos funcionarios que han
pasado a desempefiar cargos en situacion de servicios especiales. En
el primer aspecto, la normativa bésica establece que, al menos, tendré
derecho a reingresar en el servicio activo en la misma localidad, «en las
condiciones y con las refribuciones correspondientes a la categoria, nivel
o escalén de la carrera administrativa vigente en la Administracion Piblica
a la que pertenezca. Por lo que deberd ser el legislador de desarrollo el
que concrefe si se mantiene ese minimo previsto por el legislador basico
o se amplia; esfo es, la regulacion recogida en el EBEP no supone una
reserva de puesto de frabajo a aquellos que se encuentren en la situacién
de servicios especiales, pero ello no implica que no lo pueda prever el le-
gislador autonémico. En relacion con el segundo aspecto, el articulo 87.3
EBEP establece una obligacién para que las Administraciones Publicas ve-
len porque no exista menoscabo del «derecho a la carrera profesional» de
aquellos funcionarios piblicos que hayan sido nombrados «alfos cargos,
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miembros del Poder Judicial o de ofros érganos constitucionales o estatuta-
rios» o que hayan sido elegidos para determinados cargos e instituciones
que alli se citan (que se podrian considerar como una especie de cargos
publicos pertenecientes al «nicleo duro», aunque no se entiende muy bien
por qué se discrimina enfre unos y ofros). A los funcionarios publicos que
desemperien ese tipo de puestos o cargos (que, insistimos, no son fodos
en los que un funcionario piblico puede ser declarado en la situacién de
servicios especio/es] recibirédn, como minimo, «el mismo tratamiento en
la consolidacion del grado vy conjunto de complementos que el que se
esfablece para quienes hayan sido Directores Generales y ofros cargos
superiores de la correspondiente Administracion Poblica». Esta es una cu-
riosa norma bésica cuyo contenido se concreta por medio de una remi-
sién genérica a la normativa que regula esa «mochila» de quienes hayan
desemperiado los cargos de Directores Generales (arficulo 33 de la ley
31/1990 de Presupuestos Generales del Estado).

— Un punfo importante de esfa normativa es el arficulo 87.4, puesto que
alli se reconoce implicitamente que las leyes de Funcion Publica que se
dicten en desarrollo del presente Estatuto podrén ampliar los supuestos
en los que quepa declarar a un funcionario piblico en situacion admi-
nistrativa de servicios especiales. Posiblemente pueda considerarse que
estd de mas esa prevision, dado que el legislador de desarrollo solo
debe atenerse a las bases y nada le impide complementarlas, pero,
dado el carécter restrictivo que tiene la situacién de servicios especiales,
la jurisprudencia pudiera haber estado fentada de considerar que las
circunstancias previstas en el arficulo 87.1 eran circunstancias tasadas.
Con la regulacién aprobada nada impide que el legislador de desarrollo
incorpore ofras circunstancias en las que quepa declarar la situacién de
servicios especiales. Esta prevision de la Ley facilitard las cosas para que
el futuro legislador vasco pueda incorporar a la situacién de servicios es-
peciales las peculiaridades derivadas de su sistema institucional (ounque
algunas ya estaban recogidas en la normativa ahora vigente).

6. El arficulo 88 regula la situacién administrativa de «Servicio en ofras
administraciones piblicas», que viene a sustituir a la situacion administrativa de
«Servicio en Comunidades Auténomas», ampliando el dmbito de actuacion sub-
jetivo (a «ofras administraciones pUblicas») y a los procedimientos de provision
de puestos de frabajo, aunque ya estaba recogida en el articulo 11 del Regla-
mento de Situaciones administrativas de los funcionarios civiles de la Administra-
cién del Estado, aprobado por Real Decrefo 365/1995, de 10 de marzo . En
esfe Oltimo punfo es donde se producen las mayores novedades v, tal vez, los
mayores desajustes. Esfo se observa en la regulacion del articulo 88.3, puesto
que fales funcionarios conservan su condicion en la Administracién de origen «y
el derecho a participar en las convocatorias para la provision de puestos de tra-
bajo que se efectien por esta Gltima. 2Cdémo se conjuga esta regulacién con
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la prevista en el articulo 84.3 del EBEP para los casos de obtencién de puestos
de trabajo a fravés de los procedimientos por movilidad en los supuestos de
provision por libre designacion cuando se produzea el cese o la supresion del
puesto de frabajo?; stienen esfos funcionarios la doble posibilidad de permane-
cer en la administracion en la que han obtenido el puesto de trabajo por medio
de un sistema de provision v participar asimismo en los procedimientos de pro-
visién de la anferior?; smantienen la doble condicién?; shasta cuando?. Todo
parece indicar que esos funcionarios que han obtfenido puestos de trabajo por
medio de los sistemas de provisién en ofras administraciones piblicas pueden
participar en los procedimienfos de provisién de ambas, aunque esa faculiad
deberia acabarse en el momento en que se produjera la supresion o cese en la
administracion de destino, momento en el cual deberian ejercer un derecho de
opcién (aunque el EBEP sélo habla, en el art. 84.3, de que la administracion
de destino deberd asignarles un puesto de trabajo conforme a los sistemas de
carrera y provisién vigentes en cada administracion).

7. En materia de «excedencia» el EBEP en su articulo 89 prevé cuatro
modalidades de excedencia (voluntaria por interés particular, voluntaria pro
agrupacién familiar, por cuidado de familiares, y por razén de violencia de
género). No se producen grandes novedades, Unicamente que, como ya se ha
dicho, salen de esa regulacion basica los supuestos antes recogidos en el ar
ficulo 29, 3, a) de la ley 30/1984, que ahora podran ser regulados con am-
plios margenes de configuracion por parte del legislador de desarrollo. En lo
demés, las novedades son escasas. En la excedencia por interés particular se
prevé que las leyes autondmicas de desarrollo establezcan una duracion menor
(no mayor) a la de cinco afios en el periodo de prestacion de servicios exigido
para solicitar la excedencia y que determinen los periodos minimos (no maxi-
mos, aungue fambién podrian fijarlos) de permanencia en la misma. Se regula
asimismo la excedencia voluntaria por agrupacién familiar, cuyos efectos se
equiparan con los de la excedencia voluntaria por interés particular (art. 89.3).
En el caso de la excedencia para atender al cuidado de un familiar que se en-
cuentre a su cargo el periodo se eleva a tres afos. El tiempo de permanencia
en esta situacion [al igual que en lo excedencia para atender al cuidado de
cada hijo, pues ambas se agrupan en la genérica de «cuidado de familiares»)
el puesto de frabajo se reservard durante dos afios vy los funcionarios podrén
asistir a cursos de formacién. Todas estas «innovaciones» derivan, en cualquier
caso, de las previsiones recogidas en la disposicion adicional decimonovena
de la ley Orgénica 3/2007, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres.
Y, en fin, en el caso de la excedencia de las funcionarias victimas de violencia
de género, la regulacion del articulo 89.5 reitera con matices y con la incor-
poracion del Olimo pérrafo como nuevo la prevista en la disposicién adicional
decimonovena ley Organica 1/2004, de violencia de género [afiadiendo
fambién algin parrafo recogido en la Lley Orgénica 3/2007, DA 19).

8. En lo que afecta a la suspensién de funciones la normativa del arficu-
lo Q0 incorpora algunas novedades pero sustituye por complefo a la anterior
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normativa basica, no dejando, en principio, margen alguno de desarrollo al
legislador autonémico de desarrollo.

Q. El reingreso en el servicio activo se regula en el articulo 91, aunque, tal
como se ha dicho se mantiene vigente el arficulo 29 bis de la ley 30/1984.
la duda que surge en relacién con ese articulo 91 es la relativa a la referencia
que se hace a que reglamentariamente se regularan los plazos, procedimientos
y condiciones, segin las situaciones administrativas, para solicitar el reingreso
al servicio activo. la duda es doble: por un lado, si es (o pretende ser) una
suerfe de «itulo de afribucién formal de competencias», vy, por ofro, si se debe
regular por Reglamento y no por Ley. Si este precepto prefende ser una cléusula
de atribucién de competencias al poder reglamentario del Estado para definir
el reingreso a fravés de una norma reglamentaria (que jugaria asi un papel de
prolongacién de lo bésico) cabe dudar que la operacién pueda calificarse de
correcta desde el punfo de vista constitucional (de reparfo de competencias).
Cabria todo lo mas que, apurando mucho el alcance de esa norma, el poder
reglamentario estatal regulara ese reingreso Unicamente en aquellos casos en
los que es la norma bésica (el EBEP) la que recoge el régimen juridico comple-
fo de determinadas situaciones administrativas, pero no cabria esta posibilidad
en los ofros supuestos en los que sea el legislador autonémico el que disponga
de mérgenes de configuracién (como, por ejemplo, en las excedencias o en la
situacion de servicios especiales) o que tenga la posibilidad de regular ex novo
ofras situaciones administrativas (el arficulo 85.2 habla de «en los supuestos,
en las condiciones y con los efectos que las mismas determinen...). Aln asi esa
operacion no serfa consfitucional, puesto que las bases se deben definir por
medio de leyes formales, y esa remisién al reglamento estatal no estaria justifi-
cada en funcién de que el propio legislador bésico reconoce en innumerables
pasajes que sus previsiones seran desarrolladas por leyes autondmicas. Lo més
cabal es considerar que el EBEP ha hecho una remision de una materia para
su regulacion por «Reglamento», pero que ello no impediria su regulacién en la
propia ley de desarrollo, o, al menos, que en esta se previeran los elementos
bésicos de ese régimen juridico de reingreso, sin perjuicio de que sea posterior-
mente desarrollada esta materia por un Reglamento del Ejecutivo de la Comuni-
dad Auténoma. Esta interpretacion seria la més apropiada sobre todo feniendo
en cuenta que el legislador bésico ha previsto unos margenes razonables de
configuracion en esta materia y admite la creacion de nuevas situaciones ad-
ministrativas, por lo que resulta lbgico que el reingreso en el servicio activo sea
definido, en cada caso, por la Comunidad Auténoma.

Propuestas para el desarrollo del EBEP en materia de situaciones
administrativas por parte del legislador autonémico

En relacion con la materia de situaciones administrativas se ha de examinar
el contenido del Capitulo V del Titulo Il a la luz de las previsiones recogidas
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en el EBEP, y en tal sentido algunas de las lineas de actuacién podrian ser las
siguientes:

— Se deberia aprovechar la oportunidad para adecuar la regulacién ac-
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tual de la LFPV a las nuevas modalidades de situaciones administrativas
que han ido emergiendo por demandas econémicas y sociales: exce-
dencia por cuidados de familiares (solo esté recogida actualmente la
excedencia para el cuidado de hijos: art. 59 d), y la excedencia por
razén de violencia de género. Sin duda es una tarea que el legislador
de desarrollo esta obligado a llevar a cabo, pues tales situaciones admi-
nistrativas tienen el caréeter de bdsicas.

Se fendrian que regular las situaciones administrativas (con las condicio-
nes y efectos que procedan) por razones organizativas, de reestructura-
cién inferna o exceso de personal ante la imposibilidad de asignarles
un puesto de trabajo o por la conveniencia de incentivar la cesacién en
el servicio activo: scabe seguir utilizando en los mismo términos y con
la misma finalidad la excedencia voluntaria incentivada (art. 61.2 LFPV,
para los supuestos de «reasignacion de efectivos»), la expectativa de
destino (art. 63 LFPV), la excedencia forzosa (art. 65 LFVP) y la exceden-
cia forzosa aplicable a los funcionarios declarados en expectativa de
destino (art. 65.1.a) LFPV)?; 3Se deben modificar, fruto de la experiencia,
algunas de esfas regulaciones previstas en la LFPV2 En todo caso, en este
dmbito, como en el siguiente, las posibilidades de establecer una confi-
guracién propia son bastante elevadas, puesto que se puede optar por la
continuidad o por la innovacién. Incluso, tal como deciamos, se podrian
prever ofras situaciones administrativas que prefendieran hacer frente a
ofro tipo de circunstancias no previstas en el arficulo 85.2 EBEP.

Hay que regular por tanfo las situaciones previstas en el art. 85.2 b) [y
mds en concrefo la previsién de este articulo que dice especificamente lo
siguiente: cuando los funcionarios «pasen a presfar servicios en organis-
mos o enfidades del sector piblico en régimen distinto a los funcionarios
de carrera»). Y la pregunta que cabe inmediatamente hacerse es la de
si debe plantearse esta regulacién partiendo de los parémetros actuales,
esto es, debe ser recogida como una modalidad mas de excedencia o
no seria mejor prever una situacion especifica. Se deben fener en cuenta
las propuestas de la Comision y se deberia facilitar de algn modo el
frénsito [y la vuelta) de los funcionarios publicos de la Administracién Ge-
neral y de sus organismos pUblicos a empresas o enfidades piblicas a las
que no se les aplique integramente el EBEP (mediante el reconocimiento
de los trienios, los derechos de carrera, etc.). La creacion (o la extension
de los efectos) de una situacién administrativa que permitiera que los fun-
cionarios de las administraciones autonémica, foral y local vascas pudie-
ran pasar a prestar servicios a sociedades piblicas, fundaciones, u ofros
organismos pUblicos, ya fuera como empleados o como directivos, sin
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que ello supusiera pérdida de sus derechos, supondria una mejora sustan-
cial de la situacién presente y una posibilidad de que la movilidad en el
sector publico vasco fuera mucho més intensa. Esta circunsfancia ya esté
prevista como «excedencia voluntaria por prestar servicios en el sector
publico» en el arficulo 7 del Reglomento de Situaciones Administrativas
del personal funcionario de las administraciones publicas vascas, pero
como una modalidad més de excedencia voluntaria. Esta regulacién no
es si no un mero reflejo de la contenida en el articulo 15 del Reglamento
de Situaciones administrativas de la Administracién del Estado de 1995).
Ambas regulaciones pueden considerarse como alfamente insatisfocto-
rias.

Servicios especiales. En la regulacion de las circunstancias que dan
derecho a acogerse a la situacion de servicios especiales se han de
fener especialmente en cuenta las peculiaridades insfitucionales de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco (especialmente, en el émbito fo-
ral), e incorporar las mismas a los nuevos supuestos recogidos en el
arficulo 87.1 EBEP. Se puede tomar como ejemplo la regulacién actual
y confrastarla con la aparicién de nuevos casos o supuestos vinculados
con la nueva organizacién institucional emergente en la Comunidad Au-
ténoma y en los Territorios Historicos. Asimismo, se puede tener como
modelo la regulaciéon recogida en el articulo 13 del Reglamento de Si-
tuaciones administrativas del personal funcionario de las administraciones
publicas vascas, que amplia en un supuesto el listado recogido en el
arficulo 64.1 de la LFPV («cuando sea miembro de los érganos técnicos
del Consejo General del Poder Judicial»). En relacion con la expresion «al
menos» del articulo 87.3 se ha de precisar por el legislador autonémico
si efectivamente se reserva el puesto de trabajo o no a los funcionarios
publicos que acceden a desemperiar cargos piblicos (o empleos que
permiten acogerse a la citada situacién administrativa). En relacion con
la obligacion por velar los «derechos de carrera» (sin perjuicio de que di-
ficilmente puede haber «carrera» cuando se actia «fuera» de la estructura
de puestos del empleo piblico) de quienes accedan a deferminados car-
gos publicos, el articulo 87.3 establece que, como minimo, recibiran el
mismo trato de «consolidacion de grado» que el que se establezca para
quienes hayan sido Directores Generales y ofros cargos superiores de la
correspondiente administracién (scomo se puede consolidar un grado
que no estd en la estructura de puestos de la funcién pablica?). En esta
regulacion, sin perjuicio de que incurre en algunas confusiones (sson las
administraciones pUblicas o es la ley de desarrollo quien debe regular
esfa materia), se plantean dos problemas. El régimen «privilegiado» se ex-
tiende, segun la normativa basica, solo a aquellos funcionarios publicos
que hayan desempefiado determinados cargos piblicos [Alcaldes con
dedicacion exclusiva, Presidentes de Diputacion, Diputados o Senadores,
efc.). La pregunta que cabe plantearse, en primer lugar, es si el legislador
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de desarrollo puede ampliar esos cargos que dan derecho a ese régimen
«privilegiado». Y la respuesta debe ser afirmativa, pues no se enfiende
muy bien el por qué de esa discriminacion para el resfo, y en todo caso
ese listado se debe de adaptar a la realidad politico-institucional de la
Comunidad Auténoma, particularmente a lao organizacion de los Terri-
forios Histéricos (Juntas Generales y Diputaciones Forales). Cabe plan-
fearse, igualmente, una cuestion adicional: sse han de incorporar nuevos
supuestos para declarar la situacion de servicios especiales?, spuede jus-
fificarse, por ejemplo, la inclusién en esfe régimen del personal eventual
que desempefie funciones expresamente de confianza o asesoramiento
politico? Pensamos que si se produce una extension del listado de cargos
y empleos a los que se les debe aplicar ese régimen, nada impediria que
la misma se hiciera extensiva a este fipo de personal. Y la segunda cues-
fion radica en si se debe establecer alguna ventajo més al margen del re-
conocimiento de esa «consolidacion de grado». Nuestra opinién es que,
aparte de ese reconocimiento refributivo, a los funcionarios piblicos que
hayan desempefiado cargos publicos o empleos de contenido directivo
o de personal eventual en los que se acojan a la situacion de servicios
especiales se les deberd reconocer el tiempo de servicios prestados en
esos puestos a efectos de su carrera profesional (lo que no quiere decir
que se les reconozcan los derechos de carrera automdticamente, sino
que su trayectoria directiva o eventual podra ser valorada a través de los
procedimientos objefivos que se esfablezcan). Sin perjuicio de que lo més
coherente seria que fodo este arsenal de medidas se incluyera en una
regulacion «ad hoc» del personal directivo profesional de las administra-
ciones vascas. Lo que nos conduciria a planteamnos la necesidad de que
se clarificaran las situaciones administrativas en las que podria quedar el
personal directivo.

Servicios en ofras administraciones piblicas: En esfe punto el legislador
de desarrollo deberia, ol menos, prever adicionalmente las posibles trans-
ferencias que se puedan realizar en un futuro entre funcionarios de las Ins-
fituciones Comunes a los Territorios Histéricos (y viceversa), asi como las
fransferencias que se puedan producir entre las Instituciones Comunes y
los Territorios Histéricos hacia los gobiernos locales, como consecuencia
de la puesta en marcha en su dia de un proceso de «descentralizacion
inferno» en desarrollo de la futura ley Municipal de Euskadi. Posible-
mente, habria que estudiar si cabe regular dentro de estas situaciones
administrativas la transferencia, asimismo, de personal de entidades lo-
cales a consorcios, mancomunidades o fundaciones. En la legislacion de
desarrollo se deberia intentar resolver el tema de la falta de congruencia
plena entre lo previsto en el articulo 88.3 y en el art. 84.3 EBEP.
Excedencia por interés particular. En esfe tema el desarrollo que se haga
del EBEP debe plantearse varias cuestiones: scabe fijar una duracion me-
nor del periodo de prestaciéon de servicios para que el funcionario pueda




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

solicitar la excedencia? Parece razonable continuar con la exigencia de
los cinco afios, puesto que se frata de un plazo femporal muy asentado.
No parece que quepa, segin la dicciéon del arficulo 89.2 EBEP un plazo
mayor al de cinco afios.3Cabe determinar un periodo minimo de perma-
nencia (o se mantienen los dos afos actuales o se incrementan)? Cierta-
mente, el plazo de dos afios estd consolidado y parece correcto, el tnico
problema es que quiera reintegrarse con anterioridad. En todo caso,
habria que regular ofros supuestos, sobre todo para dar cobertura a
algin caso recogido en el Acuerdo de condiciones de trabajo de la Ad-
ministracién de la Comunidad Auténoma que establece una licencia con
reserva de puesto de trabajo de hasta un afio de duracién. La decision
de la excedencia por interés particular y su finalidad exquisitamente per-
sonal requeriria que ese plazo de permanencia en la misma se ampliara
como minimo a tres o cinco afios, con el fin de no dar pie a peticiones
de excedencia poco fundamentadas o precipitadas: gse podrian estipu-
lar plazos sucesivos para una nueva solicitud de excedencia voluntaria
por interés particular una vez que el funcionario excedente se incorpore
de nuevo a la administracién poblica?. Y, en fin, cabria plantearse si
cabe regular por el legislador autonémico un periodo maximo de exce-
dencia por inferés particular transcurrido el cual el funcionario perderia
la condicién de tal en caso de no reintegrarse. Al no estar prevista esta
causa como de pérdida de la condicién de funcionario segin recoge el
arficulo 63, cabrian alguna dudas de que tal operacion pudiera llevarse
a cabo. Pero si se repara en el dato de que es el legislador de desarrollo
quien debe concretar muchas de las cuestiones o vacios que el legislador
bésico ha dejodo en pie, nada impediria, en principio, que el legisla-
dor autonémico fijara un plazo méximo para el disfrute de la situacion
administrativa de excedencia voluntaria por interés particular y que, si
no reingresara en ese plazo, anudara la consecuencia de pérdida de la
condicién de funcionario. La jurisprudencia constitucional, aunque en un
confexto normativo bien distinfo, admitié el ejercicio de las competencias
autondmicas en este senfido (STC 1/2003). En cualquier caso, al no
preverse en la legislacion basica tal plazo, una actitud prudente puede
ser dejar sin regular esta materia. Y las mismas reflexiones se podrian
frasladar a la excedencia voluntaria por agrupacion familiar.

Y, por Gliimo, en materia de «reingreso», lo mds adecuado es que el
legislador de desarrollo prevea un régimen general segin las situaciones
administrativas, sin perjuicio de que reenvie al reglamento la concrecion
de los plazos, procedimientos y condiciones.
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Capitulo IX

Régimen disciplinario

Introduccién: normativa bdsica anterior al EBEP

la prefension del presente capitulo es analizar brevemente las posibilidades
que ofrece el actual marco normativo del EBEP para una regulacion de desarro-
llo por parte de la Lley autonémica en la materia del «Régimen disciplinario». Y
para afrontar esfe tema el esquema que se seguird es el de los capitulos anfe-
riores de esfe mismo Informe. A saber, en un primer epigrafe se analizaré some-
ramente la anterior normativa bésica, un segundo apartado se dedica a exami-
nar la regulacién actual de la ley 6,/1989 de la funcién poblica vasca [y en
qué medida ha quedodo afectada por la nueva regulacién del EBEP, aunque
esfo se estudiara al final], un tercer epigrafe trata sobre las reflexiones del Infor-
me de la Comision, el cuarfo se ocupa del contenido del EBEP en esta materia,
y finalmente se llevardn a cabo unas reflexiones finales sobre la regulacion que
debe ser recogida en esfa materia en la ley autondémica. Veamos.

la normativa bdsica relativa al régimen disciplinario de los funcionarios
publicos venia recogida principalmente en el articulo 31 de la ley 30/1984,
de medidas para la reforma de la funcién publica, pero en ese precepto Unica-
mente se fipificaban las faltas muy graves, sin que nada se dijera sobre las fal-
fas graves o leves, ni las sanciones, ni el resto de cuestiones vinculadas con el
régimen disciplinario. En principio, habia que remitirse en estos temas a lo pre-
visto en la Lley de Funcionarios Civiles de 1964, en particular a los articulos 47
a 50, sobre suspension de funciones, y a los articulos 87 a 93 que regulaban
el «régimen disciplinario» en sentido estricto. Asimismo, habia que tener en
cuenta el Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, por el que se aprueba el
Reglamento de régimen disciplinario de los funcionarios de la Administracién
del Estado (de aplicacion supletoria para el resto de Administraciones Piblicas
que no hubiesen aprobado un reglamento de estas caracteristicas).

Pero el Tribunal Constitucional vino a reconocer en una importante sentencia
(STC 37/2002), que las normas que se ocupaban del régimen sancionador en
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la ley de Funcionarios Civiles de 1964 no tenian el carécter de basicas, dado
que se trafaba de una ley preconstitucional y de que el legislador postconstitu-
cional ya habia regulado esta materia en el arficulo 31 de la ley 30/1984,
sin que hubiese previsto que se mantenia en vigor la normativa preconstitucional
como normativa bésica. El razonamiento del Tribunal Constitucional conviene
fraerlo a colacién por la importancia que tiene. Razonaba asi el Alto Tribunal:

«la nocion formal de bases elaborada por la doctrina de este
Tribunal ... mal se compadece con la posibilidad de poder seguir
infiriendo bases de las normas legales preconstitucionales cuando el
legislador estatal constitucional ha procedido en el ejercicio de la
compefencia constitucionalmente afribuida a establecer de manera
aparentemente completa e innovadora las bases sobre una defer-
minada materia, a menos que declare expresamente la pretendida
naturaleza bésica de esas normas legales preconstitucionales o di-
cha naturaleza resulte, sin lugar a dudas, de ser estos un comple-
mento indispensable de las normas basicas postconstitucionales por
deducirse de su propia estructura que no ha pretendido agotar la
regulacién de todos los aspectos de la materia»

(...
«Asi pues, habiendo procedido el legislador postconstitucional
a establecer de manera oparentemente complefa e innovadora
las bases del régimen estatutario de los funcionarios de las admi-
nistraciones pUblicas, definiendo en cuanto al régimen disciplina-
rio como norma bésica comin a todos ellos el articulo 31 de la
ley 30/1984, de 2 de agosto, no cabe atribuir, de conformidad
con la doctrina antes expuesta, naturaleza bdsica a los preceptos
de la ley de funcionarios civiles del Estado de 1964, referidos al
mencionado régimen disciplinario».

La regulacién del régimen disciplinario en la Ley 6/1989, de la Funcién
Pdblica Vasca

la ley 6/1989, de la Funcion Publica Vasca regula en el Capitulo VIl del
Titulo Il el «Régimen disciplinario de los funcionarios piblicos». Esta normativa
ha quedado muy afectada por la nueva regulacion del EBEP, como luego se
dird, por lo que requerird necesariamente una reelaboracion para adecuarla @
las nuevas previsiones de la legislacién basica. Pero la regulacion vasca pre-
tendia esfablecer una regulacion lo més completa posible de ese régimen disci-
plinario de los funcionarios, de tal modo y manera que no hubiera de acudirse
a la regulacion bésica en la materia (arficulo 31 ley 39/1984) ni inferir lo que
fuera basico de la normativa preconstitucional.

Esa regulacion de la ley 6/ 1989 se asentaba sobre las siguientes premisas:
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— Se regulaba una primera seccién de faltas y ofra de sanciones.

— la tipificacién de las fallas muy graves se llevaba a cabo en el arficulo 83
de la ley, siguiendo el esquema del arficulo 31 de la ley 30/1984,
pero afiadiendo algunos tipos mds.

— El arficulo 84 tipificaba, a su vez, las faltas graves y el 85 las leves.

— El articulo 86 establecia los elementos que deberian ser tenidos en cuenta
para determinar la mayor o menor gravedad de los faltos vy graduar las
sanciones.

— El arficulo 87, ya en la seccién segunda, preveia las sanciones que po-
dian imponerse

— El arficulo 88 recogia el supuesto de iniciacién de un procedimiento
penal y sus efectos sobre el procedimiento administrativo sancionador.

— El arficulo 89 regulaba la prescripcion de las faltas y de las sanciones.

— Y el arficulo Q0 preveia la ejecucion de las sanciones disciplinarias y, en
su caso, la suspensién temporal.

Tal como deciamos, esta regulacion de cierto detalle se ha visto directo-
mente afectada por lo previsto en el EBEP v que posteriormente serd analizado.

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacién del EBEP

El Informe de la Comisién para el estudio y preparacion del Estatuto Basico
del Empleado Piblico dedico el Capitulo XVIII a analizar los «Principios del Ré-
gimen disciplinario». las ideasfuerza que se contienen en el citado Informe en
relacion con el régimen disciplinario eran las siguientes:

— El régimen disciplinario se debia conectar con los valores éticos y con el
cumplimiento de los deberes de los empleados publicos.

— Se partia del diagnostico de que el régimen disciplinario vigente no aten-
dia a su verdadera finalidad y era mas que dudosa su aplicacién préctica
([procedimientos excesivamente garantistas, muy inspirados en el derecho
sancionador fradicional y en el Derecho Penal). Se perseguia, en todo
caso, tomar como referencia el ejercicio de la potestad disciplinaria en
el Derecho Laboral que estd imbuido de criferios de mayor flexibilidad y
agilidad en los procedimientos..

— El fundamento propio del régimen disciplinario habia que buscarlo pre-
ferentemente en «la necesidad de asegurar el buen funcionamiento de la
Administracién y de los servicios que presta»

— Se apostaba por establecer unos mismos principios de régimen discipli-
nario a los funcionarios publicos y al personal laboral.

— Se descartaba de plano una regulacién de detalle en esta materia, sino
que la Comisién se inclinaba porque fueran las propias leyes de desa-
rrollo las que concretaran los términos del régimen disciplinario en cada
administracion y ambito.
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— Se abogaba por incluir en el texto del EBEP los principios sustantivos que
debian inspirar el régimen disciplinario: principios de legalidad vy tipici-
dad, «non bis in idem», proporcionalidad, culpabilidad y presuncion de
inocencia.

— A juicio de la Comisién, se debia establecer un plozo méximo de pres-
cripcién de las infracciones y sanciones segin su gravedad.

— Se debia establecer un catdlogo de sanciones mas flexible que el actual
indicando que las leyes deberian precisarlas. Se proponia que el Estatuto
Bésico recogiera un elenco de sanciones, tales como:

Separacion del servicio (para faltas muy graves).

Despido disciplinario del personal laboral.

Suspensién de empleo y sueldo hasta un maximo de seis afios.
Traslado forzoso, con o sin cambio de residencia.

Prohibicion temporal de participar en procedimientos de provision o
de movilidad voluntaria.

Regresion de categoria.

Apercibimiento.

Cualquiera ofra que establezca la Ley.

— La Comisién se inclinaba también por la necesidad de agilizar el proce-
dimiento sancionador, dado que se frataba de un procedimiento extraor-
dinariamente rigido «que prima el elemento garantista en defrimento de
la efectividad de este régimen sancionador».

— La Comision en este senfido proponia que en el Estatuto se incluyera lo
regla de que el procedimiento sancionador habia de obedecer a los prin-
cipios de confradiccion y defensa, pero que no era necesario mantener
la separacién entre fase instructora y sancionadora (salvo en faltas muy
graves|, aunque si debian mantenerse obviamente el derecho de audien-
cia y la practica de las pruebas que sean pertinentes.

— Se sugeria asimismo que en el Estatufo Basico se recogiera la posibili-
dad de adoptar medidas cautelares en el procedimiento disciplinario,
asi como que se deberia establecer un periodo méximo de suspension
provisional.

La regulacién del régimen disciplinario en el EBEP

El Titulo VIl del EBEP se ocupa del «régimen disciplinario», en una regula-
cién que manteniendo el cardcter basico de la misma deja un cierfo espacio o
margen de juego a las leyes autonémicas de desarrollo para configurar alguno
de los elementos de este sistema. Esta idea aparece perfectamente reflejada
en la propia exposicién de motivos del EBEP, cuando en concreto se afirma lo
siguiente:
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«En cuanfo al régimen disciplinario, el Esfatuto, de conformi-
dad con su carécter baésico, se limita a ordenar los principios a
que debe someterse el ejercicio de esta potestad piblica respecto
de los empleados publicos, tipifica las infracciones muy graves vy
amplia el abanico de posibles sanciones. Por lo demds, se remite
ampliamente a la legislacién que, en su desarrollo, dicten el Estado
y las Comunidades Auténomas en el dmbito de sus respectivas com-
petencias».

El Titulo VI comienza con una norma de indudable importancia, por el
cambio cualitativo que implica, cual es el articulo 93.1, que expresamente dice
lo siguiente: «los funcionarios publicos y el personal laboral quedan sujefos a lo
esfablecido en el presente Titulo y en las normas de desarrollo de este Estatuto.
Por tanfo, sin perjuicio de que —como indica el art. 93.4 EBEP— el régimen
disciplinario del personal laboral se rija por la legislacién social en lo no pre-
visto en el citado Titulo, lo cierfo es que se ha caminado firmemente hacia una
unificacion u homogeneizacién del régimen disciplinario de ambos colectivos, y
aln se podria avanzar més depende como se inferpreten esos dos enunciados
aparentemente contradicforios.

En efecfo, aqui se plantea un problema del alcance que puede tener la
legislacién autondmica de desarrollo para regular infracciones y sanciones en
el ambito del personal laboral (pues si el legislodor de desarrollo es el Estado
para su propio personal no se suscita ninguna duda). El articulo 93.1 parece
admitir la competfencia autondémica en este punfo, mientras que el apartado
4 del mismo articulo sitta el problema en ofros términos (en lo no previsto «en
este Titulo» se regird por la legislacion laboral, pero el art. 93.1 si que estd en
ese Titulo]. Frente a esta «aparente» contradiccion, caben dos interpretaciones.
la primera seria la inferprefaciéon de que el alcance de ese artficulo 93.1 se
deberia situar, siempre y en todo caso, dentro del orden de distribucion de
competencias definido en la Consfitucion vy en los Estatutos, y al fratarse de
una «materia laboral> las competencias de laos comunidades auténomas son
meramente de ejecucion de la legislacion del Estodo. la segunda partiria de
ofros presupuestos: la configuracion por parte del EBEP de una nocion de
«empleado publico» y de «empleo piblico» como aglutinante de los regimenes
juridicos funcionarial y laboral se sustenta en los intereses publicos que ambos
colectivos defienden como parte integrante de la misma administracién pabli-
ca. En consecuencia, las comunidades auténomas si que podrian desarrollar
aquellas relaciones de empleo piblico de naturaleza laboral en cuanto que sus
regulaciones soélo tienen dimensién ad infra y no efectos ad extra, pues se frata
de unas relaciones de empleo piblico que pueden perfectamente conectarse
con el ejercicio de las potestades de autoorganizacion o la vertiente mas do-
méstica de ésta, asi como —en sentido mds lato— con el régimen juridico de
las administraciones publicas. En todo caso, esa intervencién normativa del le-
gislador de desarrollo se podria dar Gnicamente en aquellos dmbitos materiales
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donde la legislacion bésica ha previsto una misma regulacién o una normativa
uniforme para funcionarios y laborales, como es particularmente el dmbito del
régimen disciplinario [Ver, sobre esta cuestion, el Estudio Introductorio al presen-
te Informe].

Y esfa [relativa) homogeneizacion se observa de forma efectiva si se tiene
en cuenta que el Cédigo ético (los principios éticos y los principios de conduc-
fa) se aplican asimismo a funcionarios y laborales, y ademads tal como indica
el articulo 52 del EBEP, <los principios y reglas establecidos en este Capitulo
informardan la interpretacion y aplicacién del régimen disciplinario de los em-
pleados publicos». Por tanto, no cabe la menor duda de que esos deberes de
los empleados publicos que han sido recogidos bajo la expresién de «Cédigo
de conducta» estén directamente conectados con el régimen disciplinario y sir-
ven de argamasa para que este régimen tenga elementos importantes de homo-
geneidad en su aplicacién a todos los empleados publicos (sean funcionarios,
esfatutarios o laborales). Especialmente importante es el conjunto de reglas que
se encuadran denfro de los que se denominan como «principios de conducta»,
pues de esas reglas pueden extraerse con facilidad determinadas fipificaciones
de lo que pueden ser conductas infractoras y dar asi pleno senfido a la finali-
dad del legislador.

Aparte de estas consideraciones de cardacter general, el Titulo VII del EBEP
incorpora una serie de novedades que es oportuno traer a colacién, sobre
todo para saber en qué direccién debe ir la futura ley autondmica que regule
el empleo publico vasco. Veamos en lineas generales qué contenidos tiene la
regulacion sobre «Régimen disciplinario» en el EBEP:

— En el mismo articulo 93, cuando se aborda la responsabilidad disciplina-
ria, se prevé que los supuestos de induccién y encubrimiento representan
fambién incurrir en responsabilidad.

— En el arficulo 93.1 se recoge que las administraciones publicas corre-
girén disciplinariamente las infracciones de su personal sin perjuicio de
la responsabilidad patrimonial o penal que pudiera derivarse de tales
infracciones.

— En el art. 93.2 se enumeran los principios en los que se inspira el ejerci-
cio de la potestad disciplinaria {reproduciéndose practicamente los reco-
gidos por el Informe de la Comisién).

— Llas faltas disciplinarias se califican en muy graves, graves o leves, pero el
arficulo 95 sélo tipifica los supuestos de faltas muy graves, estableciendo
Unicamente una serie de criterios muy genéricos para la determinacién
de las faltas graves vy leves, en las que el EBEP reenvia al legislador de
desarrollo para que sea este el que fipifique fales faltas. Parece aqui
evidente que el legislador bésico, al menos en lo que afecta a las faltas
muy graves (<las que estén tipificadas como tales en la ley») y las faltas
graves (que «serdn esfablecidas por Ley»), se inclina porque la tipificacion
de estas faltas deberd realizarse siempre y en todo caso por ley de las

234




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

Cortes Generales o de los Parlamentos autonomicos, lo que representa
un notable cambio frente a la flexibilizacion que de la reserva de ley en
materia de potestad sancionadora en el ambito de la funcion piblica
habia venido reconociendo la jurisprudencia constitucional y ordinaria.
la tipificacion de las faltas muy graves no es cerrada, puesto que permite
que el legislador autonémico (rectius, de desarrollo), amplie su nimero
por Lley autonémica (aunque fambién pueden ampliarse via convenio co-
lectivo para el personal laboral). El lislado de faltas muy graves que
incorpora el arficulo 5.2 EBEP modifica sustancialmente el previsto en el
arficulo 31 de la ley 30/1984. Asi, por ejemplo, hay algunas nuevas
conductas tipificadas, esto es, que no estaban en la legislacion basica
anferior (por ejemplo, los apartados g), i), i), n), ) y o). Hay conductas
que han sido ampliadas en su dmbito de accion, por ejemplo las reco-
gidas en los apartados a), b) y c). Hay ofras conductas que han sido
redactadas de forma distinta o con algunos cambios, por ejemplo los
apartados €] y f). Mientras que, finalmente, hay algunas conductas que
han sido fipificadas de forma practicamente idéntica a como lo estaban
anteriormente, por ejemplo las conductas recogidas en los apartados
d), h) (con un mero cambio terminologico: «imparcialidad» por «neutrali-
dad»), k), I y m).

En materia de sanciones el arficulo 96.1 establece un elenco de las que
pueden imponerse, siguiendo los criterios marcados por el Informe de la
Comision, pero se frata asimismo —y esto es importante— de un numerus
apertus (art. 96.1.g], esfo es, por Ley autonémica podrian preverse ofro
fipo de sanciones que complementen el listado previsto en el EBEP. De
las citadas sanciones cabe destacar aqui la incorporacién —a propuesta
de la Comisibn— de la sancion de demérito, que se puede concretar
por medio de una penalizacién a los efectos de carrera (se presume que
fanto vertical como horizontal), de la promocién (que, cabe suponer, serd
la «promocién interna», lo cual es francamente dificil de vehicular) o de la
movilidad voluntaria. Habré de ser el legislador de desarrollo el que por-
menorice en qué circunstancias y con qué efectos podré imponerse esta
sancién de demérito Se esfablecen asimismo los criterios para graduar
las sanciones (art. 96.3).

Una imporfante prevision se recoge en el arficulo 96.2, cuando se afirma
lo siguiente: «Procederd la readmisién del personal laboral fijo cuando
sea declarado improcedente el despido acordado como consecuencia
de la incoacion de un expediente disciplinario por la comision de una
falla muy grave». Lo cual, evidentemente, aproxima (cuando no unifical
la estabilidad del personal laboral fijo con la del personal funcionario y
estatutario.

Particularmente importante es, asimismo, el articulo 97, que esfablece un
nuevo régimen de prescripcion de faltas y sanciones, tanto en lo que afecta
a los términos temporales de la prescripcion como en lo que se refiere al
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computo de plazos. En lo que afecta a los términos femporales, se esto-
blece que las fallas muy graves y las sanciones impuestas prescribiran a los
fres afios, las graves a los dos, y las leves a los seis meses si son faltas y al
afio si son sanciones. Estos plazos de prescripciones de falias y sanciones
se aplican obviamente fanto a funcionarios como a laborales, por lo que
modifican lo previsto en el Estatuto de los Trabajadores Gnicamente en lo
que afecta a la relacion laboral especial de empleo piblico.

— Y, por dltimo, el arficulo 98 regula un trascendental precepto que es-
fablece una serie de reglas sobre el procedimiento disciplinario vy las
medidas provisionales. De la diccion de este precepto claramente se
advierte que la competencia para establecer el procedimiento sanciona-
dor es del legislador de desarrollo, obviamente respetando los principios
bésicos recogidos en este articulo 98 EBEP. Asi se deduce del punto
2 del articulo 98, cuando dice: «El procedimiento disciplinario que se
establezca en desarrollo de este Estatuto se estructuraré atendiendo a los
principios de eficacia, celeridad y economia procesal, con pleno respeto
a los derechos y garantias de defensa del presunto responsable». Esta
misma fesis viene avalada por la diccion del punto 3 del mismo articulo
98 [«en las normas que regulen los procedimientos sancionadores»). No
obstante, aparténdose del criterio mantenido por la Comision, se esto-
blece asimismo que «en el procedimiento quedard establecido la debida
separacién entre la fase instructora y la sancionadora, encomendéndose
a érganos distinfos». Cabria entender, pues si no careceria de senfido,
que, dado que la imposicién de sanciones por faltas leves se tramitan por
el procedimiento sumario, en este caso no seria aplicable esa prevision.

— En ese mismo articulo 98 se regula la posibilidad de que se adopten me-
diante resolucién motivada medidas provisionales, asi como el régimen
juridico de la suspensién provisional como medida cautelar y los efectos
que produce.

En sinfesis, una normativa basica que permite mérgenes aceptables de con-
figuracion por parte del legislador autonémico, y que en fodo caso —dadas
las novedades que incluye— requiere que se elabore una nueva normativa que
se adapte a los postulados bésicos recogidos en el EBEP.

Propuestas de desarrollo del EBEP por el legislador autonémico en materia de
régimen disciplinario

En este Gltimo epigrafe se frata se explorar cudles son las posibilidodes
efectivas que se ofrecen al legislador vasco para regular esto materia del «régi-
men disciplinario», feniendo en cuenta lo ya expuesto. Para analizar este tfema
es oportuno partir de la regulacion actualmente vigente y ver en qué medida
esta debe ser complefomente repensada y reelaborada.
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Efectivamente, tal como decia, la ley 6/1989 regula en el Capitulo VIII
del Titulo Il el «Régimen disciplinario de los funcionarios». Ni que decir tiene
que vya sélo el enunciado del Capitulo deberia cambiar radicalmente, pues,
como se ha visto, el régimen disciplinario se aplica —con las salvedades ex-
puestas— a fodos los empleados publicos (por tanto, funcionarios, estatutarios
y laborales).

la normativa vasca vigente actualmente no recoge ninguna serie de prin-
cipios generales que deben inspirar el régimen sancionador. Se deberia aqui
fener en cuenta las previsiones recogidas en los articulos 93 v 94 del EBEP vy
frasladarlas a la regulacion autonémica. Debe quedar claro, igualmente, que el
régimen disciplinario de los empleados piblicos se regula por lo dispuesto en
el Titulo correspondiente de la ley vasca (aunque aqui, tal como hemos visto,
se pueden plantear problemas con el personal laboral: scabe extender también
la tipificacion de las faltas graves y leves al personal laboral2, sno deberia
dejarse esfa cuestion para ser fratada por los convenios colectivos? Una opcion
que cabria barajar es que el legislador de desarrollo regulara estas materias
fambién para el personal laboral, dado que los efecfos de esa normativa no
frascienden del plano interno y se trata de hacer efectiva la uniformidad de
esfe régimen disciplinario entre funcionarios y laborales, sin perjuicio de que
en este Olfimo caso el papel de los convenios colectivos sirva de complemento
a lo dispuesto por el legislador autonémico. Otra opcién, posiblemente menos
polémica, consistiria en que se estableciera la fipificaciéon de las infracciones
y sanciones aplicables sélo al personal funcionario, pero se indicara que los
Convenios Colectivos podran determinar la aplicacién de ese Titulo al personal
laboral.

En la Seccién Primera se fratan las faltas, v en el arficulo 83 se regulan las
faltas muy graves. Como también ha sido expuesto, esfas faltas muy graves han
sufrido un cambio considerable (sobre todo en las tipificaciones) tras la entra-
da en vigor del EBEP. Por lo que se hace necesario adaptar ese articulo a las
previsiones recogidas en el arficulo 95.2 EBEP. Es més, de un somero examen
del contenido del articulo 83 de la LFPV se advierte que hay deferminados su-
puestos cuya fipificacién ha sido ampliada por la normativa basica (apartados
a), b) y ¢)), hay otros que han recibido nueva redaccién (apartados e, f), g)
y h)), hay ofros que permanecen précticamente idénticos (apartados d), i), |
y 1), mienfras que finalmente hay algunos que no han sido abordados por el
legislador basico (n), fi), o], efc.). También la legislacion basica regula algunos
supuestos que no estan recogidos en la legislacion autonémica (apartados j), i),
i, n), il y o] del articulo 95.2 EBEP).

En el arficulo 84 de la LFPV se fipifican los faltas muy graves, y habria que
revisar estas a la luz de lo previsto en la legislacién basica (sobre todo para de-
fectar si hay algunas conductas que se tipificaban como graves v el legislador
basico, al elevar el nivel de exigencia éfica, lo ha fipificado como muy grave).
Del mismo modo, habria que plantearse una por una si tiene sentido que tales
conducfas se tipifiquen como graves o conviene endurecer su calificacion o,
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en su caso, flexibilizarla. En fodo caso, habria que tener en cuenta los criterios
establecidos en el arficulo 95.3 del EBEP.

La misma operacién cabria hacer con las faltas leves, reguladas actualmen-
te en el articulo 95.4, que lleva a cabo una remisién practicamente en blanco
(aunque con alguna limitacién) al legislador de desarrollo.

En la tipificacion de las infracciones se considera oportuno —como ya se
ha dicho— tener en cuenta los principios éficos y de conducta (sobre todo esfos
0ltimos, dado que incorporan auténticas reglas). Asimismo, una opcion de poli-
fica legislativa podria consistir en intentar ubicar en el seno de las infracciones
leves, siempre que no se vean afectadas gravemente las circunstancias previstas
en el arficulo 95.3, un buen nimero de conductas que tengan que ver con el
deficiente desempefio del puesto de frabajo, con el funcionamiento 6ptimo de
los servicios piblicos, y con el trato del empleado piblico tanfo con sus compa-
fieros como sobre fodo con el ciudadano. la finalidod que se perseguiria con
ese aparenfe «ablandamiento» del régimen disciplinario seria principalmente
evitar esa configuracion de los procedimientos disciplinarios como «reliquia» o
«ultima ratio» que rara vez se ponen en marcha por las administraciones pobli-
cas, debido a su lentitud exasperante y a los innumerables trémites v trabas que
se deben superar para cerrar mediante una resolucién un procedimiento de ese
caracter. La posibilidad de articular, via reglamentaria, un procedimiento suma-
rio en las faltas leves que esté basado en criterios de agilidad y flexibilidad en
su framitacién, sin perjuicio de garantizar la audiencia del empleado, podria
ser un incentivo para recuperar la importancia del régimen disciplinario en una
politica de recursos humanos integral y moderna, asi como para garantizar
y hacer efectivo el principio de buena administracion, manteniendo vivos los
valores que deben rodear la prestacion del empleo piblico y que aparecen
claramente reflejados en las disposiciones del Cédigo ético.

En materia de sanciones convendria frasladar el elenco de sanciones que
esfan previstas en el arficulo 96 del EBEP, que en cierta medida afectan al con-
fenido actual del articulo 87 de la LFPV. Particular importancia tendria —segin
deciamos— que el legislodor autonémico desarrollara los supuestos en los
que la sancion de demérito podria aplicarse vy, sobre todo, cudles serian sus
consecuencias sobre la carrera profesional y la movilidad voluntaria de los em-
pleados piblicos. Asimismo, se deberia plantear si se establece alguna sancién
mas en la legislacién autondmica.

El articulo 88 de la LFPV se subsume en lo previsto en el articulo 94 del
EBEP (hay que contrastarlos para ver si hay alguna afectacion al enunciado pre-
visto por el legislador vasco), Aunque la suspension provisional como medida
cautelar se ve afectada por lo previsto en el articulo 98.3 EBEP.

El arficulo 89, que regula la prescripcion de faltas y sanciones si que se ve
directamente afectado por lo previsto en el arficulo 97 del EBEP. Habria, por tan-
fo, que adaptar esa regulacion a los nuevos postulados de la legislacion bésica.

Cabe, asimismo, preguntarse si se debe mantener el enunciado previsto en
el arficulo Q0 de la LFPV.
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Y ya para ultimar esfas reflexiones hay que hacer alguna referencia obli-
gada al procedimiento disciplinario y a las medidas provisionales. El EBEP
establece una serie de criterios bésicos sobre este tema, pero deja un amplio
margen de configuracion al legislador de desarrollo. Posiblemente, la ley de
desarrollo sélo habria de recoger los grandes principios de ese procedimiento
sancionador y reenviar para su concrecién a lo que se esfablezca via regla-
mento. Puede ser la operacion mas cabal. Pues al fin y a la postre se trafa de
repensar el procedimiento disciplinario desde sus fundamentos hasta su aplica-
cién prdctica, y esto requiere tiempo. Ciertamente, la regulacién del EBEP no
ayuda lo suficiente, pues sigue manteniendo (para las fallas menos graves vy
graves, y es mds discutible que sea de aplicacién también para las faltas leves,
dado el procedimiento sumario con el que estas se ventilan) la separacion entre
la fase de instruccion y la fase de sancién, pero no obstante hay una serie de
principios que pueden inspirar una reforma basada en la «eficacio, celeridad y
economia procesal, con pleno respeto a los derechos y garantias de defensa
del presunto responsable». Hay, por tanto, que innovar para ir aproximando
ese régimen disciplinario de los funcionarios al del personal laboral (mucho
mas flexible), y ello tiene su légica puesto que ese régimen pretende ser comin,
al menos en algunos puntos. La configuracion del régimen disciplinario como
la «dimension negativa» del Codigo éfico y de los deberes de los empleados
publicos, aconsejaria que el régimen disciplinario fuera comin u homogéneo
fanto para funcionarios como para laborales, pues no tfiene mucho sentido,
efectivamente, la «dimension positiva» (deberes y obligaciones) sea la misma y
la «negativa» diferente.

Ciertamente, la limitacién que ofrece este modelo es evidente: esa prefen-
dida «aproximacién» o «unificacién» del régimen disciplinario de funcionarios y
laborales no encuentra su justa correspondencia en la existencia de una Unica
jurisdiccion que revise fales sanciones (el hecho de que sea, por un lado, la
jurisdiccion contencioso-administrativa, y, por ofro, la jurisdiccién social, no ayu-
dard en nada a esa finalidad que se expresa en la norma basical.

En todo caso, la futura ley no deberia recoger mas que los principios de
ese procedimiento y remitir su desarrollo a un Reglamento. la duda que cabria
plantear es si ese Reglamento de procedimiento se aplicaria también a ambos
colectivos (funcionarios y laborales). Aqui se pueden plantear muchos proble-
mas de orden competencial y de sistema de fuentes. La solucion puede estribar
en que, via negociacion colectiva, se incorporen las previsiones recogidas en
el citado Reglamento a los empleados publicos laborales, siempre que estas no
resulten mas rigidas que las previstas en el ambito laboral.
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Capitulo X

Negociacién colectiva, representacién y
participacién institucional

Introduccién

El objeto de este Capitulo es analizar las posibilidades que ofrece el nuevo
marco de la ley 7/2007, del Estatuto Bésico del Empleado Piblico, en mate-
ria de negociacion colectiva, pero siempre con la mirada puesta en el desarro-
llo legislativo de esa normativa bésica a través de una ley autonémica.

El marco regulador basico anterior a la ley 7/2007 [y todavia vigente
en algunos de sus preceptos, tal como recoge la disposicién transitoria quinta
del EBEP) venia determinado en la conocida ley 9/1987, de organos de re-
presentacion, deferminacion de las condiciones de trabajo y participacion del
personal al servicio de las administraciones publicas (con las sucesivas modifi-
caciones que se le fueron incorporandol. Sobre este tema, ademds, se produjo
una prolija jurisprudencia, fanto constitucional como del Tribunal Supremo, que
fue analizando aspectos puntuales de la aplicacién de esa normativa. Asimis-
mo, y con cardcter supleforio por lo que concierne a las Comunidades Auténo-
mas y Administraciones locales, se ha de tener en cuenta el RD 1864/1994,
de @ de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de elecciones a los
brganos de representacion del personal al servicio de la Administracion Gene-
ral del Estado.

La «negociacién colectiva» en la Ley 6/1989, de la Funcién Piblica Vasca
la ley 6/1989, de la funcion piblica vasca, regula esta materia en su Titu-
lo VI, que se enuncia del siguiente modo: «De la representacion y participacion

de las condiciones de trabajo». Y dlli se recogen, entre ofras, las siguientes
previsiones:
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— El derecho que tienen los funcionarios de las administraciones piblicas
vascas a constituir érganos de representacion y deferminacion de las
condiciones de trabajo (art. 100).

— los Delegados de Personal y las Juntas de Personal como érganos de
represenfacion de los funcionarios al servicio de las Administraciones
Publicas Vascas (art. 101).

— En el articulo 102 se prevé que la participacién de los funcionarios en lo
deferminacion de las condiciones de trabajo se llevaré a cabo a través
de las mesas de negociacién, previéndose ademds el sistema de repre-
sentacién de las organizaciones sindicales mas representativas, asi como
las que hayan obtenido el diez por ciento o mas de los representantes en
las elecciones a Delegados o Juntas del Personal en cada émbito.

— En el articulo 102.2 se recogen los «Acuerdos» y «Pactos». Los primeros
(Acuerdos) versaran sobre materias que sean competencia del Gobierno
Vasco y del Pleno de las enfidades locales u érgano correspondiente de
la Administracién foral.

— Y, en fin, el articulo 103 prevé un sistema de mediacién «voluntaria»,

/

mediante acuerdos suscritos al efecto.

Es una regulacion de minimos, pero que se adecuaba a las previsiones nor-
mativas recogidas en la legislacion bésica de la ley 9/1987.

El Informe de la Comisién para el Estudio y Preparacién del EBEP

lo cierfo es que existia una opinién mds o menos undnime de que la
normativa que regulaba esta materia ofrecia numerosos flancos a la critica.
De tal modo que, cuando la Comisién para el estudio y preparacion del Es-
fatuto Basico se planted el andlisis de este tema, concluyd con una serie de
propuestas que suponian una modificacion en profundidad de los postulados
sobre los que se habia asentado el marco regulador vigente hasta entonces,
aunque fambién aposté por unas lineas marcadas de continuidad en algunos
aspectos. Veamos.

El Informe de la Comisién dedica un largo Capitulo (el XV) al andlisis de lo
que denomina como «Representacién, Participacion y Negociacién Colectiva
de los Empleados Piblicos», y sus propuestas mas significativas se podrian sin-
tefizar como sigue:

— Se parte inicialmente de un diagnéstico que tiene los siguientes ejes:

e | derecho de negociacién colectiva en la funcién piblica es un dere-
cho de «configuracion legal», por lo que el legislador dispone de un
amplio margen para condicionarlo, aunque su grado actual de con-
solidacion es elevado y puede afirmarse que dispone de un contenido
esencial o minimo que, en todo caso, debe garantizarse.

247




Informe Estatuto Basico del Empleado Piblico v margenes de configuracion...

® [a normativa de 1987 ha generado determinadas disfunciones, en
aspectos tales como el marco de negociacién, la ausencia de nego-
ciacién en determinados dmbitos [sobre todo locales), la confusién
entre lo que requiere ser negociado o consultado, y un largo efcéte-
ra.

* la ley 9/1987 no era de aplicacién al personal laboral, ya que
este se regia por la LOLS y por el ET (Titulo ll). la Comisién apostaba
por mantener el espfritu de ese marco normativo, maxime cuando
la legislacion laboral es competencia exclusiva del Estado, pero
tfambién se inclinaba por elaborar una serie de «principios comunes
para fodos los empleados publicos» que supusieran una aproxima-
cién del régimen juridico de funcionarios y laborales.

— En materia de «6rganos de representacion de los funcionarios publicos»
(Delegados de Personal y Juntas de Personal) se abogaba porque la
deferminacion de las concretas unidades electorales en las que han de
constituirse los érganos de representacion no han de ser reguladas en
la normativa bésica [debian ser reguladas por cada Comunidad Auté-
noma). También se indicaba que, a través de esas leyes posteriores al
Estatuto Basico, «serd necesario modificar las propias reglas de constitu-
cion de los drganos de representacion unitaria».

— Sobre las «elecciones a delegados y juntas de personal y procedimiento
electoral», el Informe se expresaba en los siguientes términos:

e E| EBEP debia incorporar una regulacién sobre esta materia, defer-
minando quiénes estan legitimados para promover la celebracién de
elecciones.

* la normativa vigente, los arficulos 13 a 29 de la ley 9/1987, con-
fiene —a juicio de la Comisién— «una muy exhaustiva regulacion,
que apenas deja margen a ningin desarrollo ulterior por las leyes
aplicables a cada Administraciéon y que no nos parece necesario
mantener en su integridad, habida cuenta del caracter efectivamente
bésico y ‘de minimos’ de la norma que proponemos. Tampoco nos
parece adecuado que la regulacion del procedimiento electoral se
remita por entero a una norma reglamentaria basica |...), el EBEP
ha de regular tan sélo el nicleo indisponible del procedimiento
electoral, de manera que quede garantizada una regulacion basica
comin para el conjunto de las Administraciones Piblicas sin que por
ello se agote la capacidad legislativa de desarrollo posterior. Ya
veremos hasta qué punto han sido seguidas o no esfas recomendo-
ciones de la Comisién.

* En lo que afecta al procedimiento electoral, la Comision proponia
mantener el confenido bésico de la normativa hasta entonces vigen-
fe, pero reduciendo su intensidad, y en concreto se sugeria que el
EBEP abordara las siguientes cuestiones:
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— Determinacion de la condicion de elector v elegible.

— Modalidad de sufragio, que en todo caso serd personal libre,
directo y secrefo.

— Requisitos para la presentacion de candidaturas.

— Sistema de listas.

— Supuestos de susfituciones, revocaciones, dimisiones y extinciones
de los mandatos.

— Funciones de las mesas electorales.

— Acto de votacion y escrutinio.

— Sistema de computo y certificacion de resuliados.

— Existencia de un procedimiento arbitral para la resolucion de las
impugnaciones en materia electoral.

— En el Informe se recogian los «principios generales» que debian inspirar
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fodo proceso de negociacion colectiva de los funcionarios piblicos. Y se
apostaba por incluir los siguientes: principio de legalidad; principio de
cobertura presupuestaria; principio de obligatoriedad de la negociacion;
principio de buena fe; principio de publicidad y principio de transparen-
cia.

En relacion con los «sujetos legitimados para negociar», aparte de los
sindicatos, el Informe se inclinaba por reconocer —con algunas limito-
ciones— que fambién los érganos de representacion unitaria (las Juntas
de Personal o los Delegados) pudieran, en determinadas circunstancias,
negociar las condiciones de empleo (o, al menos, de que se previera su
derecho a participar en la correspondiente Mesa de Negociacién con
voz pero sin voto).

Cada nivel ferritorial debia tener reconocida, como es obvio, la capaci-
dad de negociacion en el ambito de sus respectivas competencias. Pero
anfe la existencia de algunos problemas en el ambito local se aportaban
una serie de soluciones. Lla mas relevante era la de reconocer la legiti-
macién para negociar a las asociaciones de municipios, asi como a los
entes locales intermedios, de creacién legal o de base asociativa, fales
como mancomunidades de municipios, comarcas, Greas metropolitanas,
diputaciones provinciales, Diputaciones Forales, efc. El sistema se articu-
laba mediante una «adhesién previa» y un compromiso de rafificacion
ulterior de los acuerdos (fambién se preveia un sistema de adhesion pos-
terior).

El Informe defendia la creacion de «érganos técnicos especializados en
la negociacion colectivan.

Se aposfaba, igualmente, por la creacion de una «Mesa general de
Negociacion de las Administraciones Publicas» que conociera de los
aspectos relativos a la legislacién bésica y a condiciones de trabajo
de orden retributivo para el conjunto de las Administraciones Publicas
(incrementos). En la misma linea se debia prever que muchas de las
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normas de funcién piblica que se aprueban por las Comunidades Au-
ténomas se aplican también al personal funcionario de las Entidades
locales, por lo que era necesario arbitrar un cauce de participacion
de estas en esos procesos negociadores, «distinguiendo entre la ne-
gociacion que afecta exclusivamente a los funcionarios de cada Ad-
ministracion de aquella ofra que atafie en comin a los funcionarios de
todas las Administraciones o de la Administracién autonémica y local (o
universitarial».

— En cuanto al importante tema del «contenido de la negociacién colec-
tiva» se criticaba que el amplio listado del articulo 32 de la ley 9/1987
fenia unos confornos «bastante imprecisos vy, en algunos casos, ambi-
guos». El Informe se inclinaba por seguir los pasos marcados en el
Proyecto de 1999. Y hacia hincapié en las materias que debian ser
excluidas de la negociacién (potestades de organizacion, salvo que
afectaran a las condiciones de trabajo de los funcionarios, en cuyo
caso deberian ser objefo de «consulta»; la regulacion de los derechos
de los ciudadanos y de los usuarios de los servicios piblicos; las con-
diciones de empleo del personal directivo; la regulacion concreta vy la
deferminacion de los sistemas, criterios, drganos y procedimientos de
acceso y promocién profesional).

— Sobre los Pactos y Acuerdos las mayores novedades propuestas por el
Informe giraban en toro a la negociacion sobre las materias que debian
ser reguladas por norma con rango de ley, asi como por aquellas ma-
ferias que no requiriesen norma con rango de ley (que en determinadas
circunstancias podrian tener eficacia normatival.

— Se esfablecian deferminadas reflexiones sobre el procedimiento negocio-
dor y sobre la tutela de los intereses publicos en aquellos casos en que
no se produjera acuerdo.

— En relacién con la solucion extrajudicial de conflictos se pretendia ir més
allé de la mediacion voluntaria que se preveia en el arficulo 38 de
la ley /1987, aproximando la legislacién funcionarial a la laboral y
adoptando, en consecuencia, procedimientos de mediacion vy arbitraje.
la mediacion debia de ser obligatoria salvo que se negociara el confe-
nido de un proyecto de ley. El arbitraje debia de ser voluntario y acep-
tado por ambas partes.

— Se preveia en el Informe también la posibilidod de una negociacién co-
lectiva conjunta para el personal funcionario y laboral para las condicio-
nes de frabajo que fueran comunes. Esta propuesta era particularmente
importante en el dmbito local, aunque en la practica ya se estaba dando,
por lo que el Informe proponia reconocer legalmente lo que se producia
«de facto» con algunos problemas con los Tribunales.

— Y, en fin, el Capitulo se cerraba con unas propuestas sobre la negocio-
cion colectiva del personal laboral de las Administraciones Publicas.
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La negociacién colectiva en el EBEP

El EBEP regula en el Capitulo IV del Titulo Il el «Derecho a la negociacion
colectiva, representacion y participacion institucional», asi como el derecho de
reunién. En todo caso, como ya se ha dicho, se ha de fener en cuenta la dispo-
sicion transitoria quinta (sobre procedimiento electoral general) a la que luego
nos referiremos.

De esta regulacion, los datos més relevantes serfan los siguientes:

— las organizaciones sindicales mds representativas estan legitimadas para

la interposicion de recursos en via administrativa y jurisdiccional contra
las resoluciones de los érganos de seleccion (art. 31.6).

— la negociacién colectiva, representacion y participacion del personal

laboral se regird por la legislacion laboral, «sin perjuicio de los preceptos
de esfe Capitulo que expresamente le son de aplicacion» (art. 32).

— Se reconocen expresamente los principios de legalidad, cobertura presu-
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puestaria, obligatoriedad, buena fe negocial, publicidad y fransparencia,
como principios que informan la negociacién colectiva de funcionarios
publicos (art. 33.1).

Se prevé, asimismo, que las administraciones piblicas encarguen el de-
sarrollo de las actividades de negociacion colectiva a érganos de natu-
raleza esfrictamente técnica.

En relacion con las Mesas de Negociacion, se prevé la consfitucion
de una Mesa General en cada nivel administrativo y se reconocia la
legitimacion negocial a las asociaciones de municipios, asi como a las
entidades locales de ambito supramunicipal (art. 34.2), previendo la
posibilidad de adhesion. Se prevé asimismo la existencia de Mesas sec-
foriales y se regula su competencia (art. 34, 4 y 5). Se prevé, como
aspecto novedoso, que la Mesa General respectiva delegue algunas
materias para su negociacién en la Mesa Sectorial.

Se constituye una Mesa General de Negociacion de las Administracio-
nes Piblicas, para aquellas materias propias de la legislacion basica y
los incrementos globales de retribuciones que correspondan incluir en el
Proyecto de ley de Presupuestos [art. 36 1y 2).

Para la negociacién de todas aquellas materias y condiciones de trabajo
comunes al personal funcionario, estatutario y laboral se consfituirg en
cada nivel territorial de gobiemo una Mesa General de Negociacion
(art. 36.3).

El arficulo 37 regula el importante tema de las materias objefo de ne-
gociacién, regulandose un amplio listado que permite que sean ob-
jeto de negociacién colectiva no solo materias puntuales (incremento
de las retribuciones, planes de prevision, calendario laboral, horarios,
jornadas, efc.), sino fambién deferminadas normas que fijan los criterios
generales en materias tales como acceso, carrera, provision, etc.). Las
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materias excluidas de la negociacion colectiva son las determinadas en
el articulo 37.2 y coinciden, en grandes lineas, con las previstas en el
Informe de la Comisién, aunque las decisiones que afecten a las potes-
tades de organizaciéon deberan ser asimismo objeto de negociacion
(no de consulta) cuando repercutan sobre las condiciones de trabajo de
los funcionarios piblicos. Igualmente, se advierte el solapamiento entre
algunos émbitos que estén excluidos de la negociacién (la regulacion
y deferminacién concreta de los sistemas, criterios, érganos y procedi-
mientos de acceso al empleo piblico y la promociéon profesional; art.
37.2 e) con ofros que si son objeto de negociacién y que se proyectan
sobre materias similares o muy proximas (por ejemplo, el art. 37.1.¢),
cuando se refiere a «las normas que fijan criterios generales en materia
de acceso, carrera, provisiéon ...»). De esfa confusa redacciéon de am-
bos enunciados, lo que si parece claro es que quedan completamente
al margen de la negociacién sindical la determinacion de las bases de
convocatoria de las pruebas selectivas y de los sistemas de provision
de puestos de trabajo. la sombra de duda puede extenderse sobre el
alcance que haya de darse a la expresion «las normas que fijen los
criferios generales», pues la actividad normativa de las administraciones
publicas que no ije criterios generales» en esta materia quedard fuera
del dmbito de negociacion colectiva.

los Pactos y Acuerdos se regulan en el arficulo 38. Y las novedades se
centran sobre todo en el campo de los Acuerdos en aquellas materias
sometidas a reserva de ley, asi como en materias que sean competencia
de los érganos de gobiermno (en relacién a su validez y eficacia). En
efecto, si los Acuerdos han sido ratificados y se proyectan sobre ambitos
que pueden ser decididos de forma definitiva por los érganos de la admi-
nistracion respectiva, «el contenido de los mismos seré directamente apli-
cable al personal incluido en su édmbito de aplicacién, sin perjuicio de
que a efecfos formales se requiera la modificacién o derogacién, en su
caso, de la normativa reglamentaria correspondiente» (art. 38.3). Estos
efectos de este tipo particular de Acuerdos los convierten en una nueva
fuente del Derecho, puesto que su contenido se impone incluso —aunque
sea de forma fransitoria hasta que se «formalice» el Acuerdo— sobre las
manifesfaciones de la pofesfad reglamentaria o sobre la funcién propia-
mente ejecutiva.

Se regula asimismo el supuesto de que no se produzca acuerdo en la
negociacion y que se agote el procedimiento de soluciéon extrajudicial
de conlflictos, en cuyo caso se prevé que sean los érganos de los admi-
nistraciones pUblicas los que establezcan las condiciones de trabajo de
los funcionarios (art. 38.7). También como novedad se prevé que Pactos
y Acuerdos puedan establecer la estructura de la negociacion colectiva
(art. 38.9). Y se recoge asimismo una clausula de excepcién o, si se pre-
fiere, la posibilidad que tiene la Administracion Poblica, en determinadas
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circunsfancias en las que esté en juego el inferés piblico, de suspender o
modificar unilateralmente los Pactos y Acuerdos (art. 38. 10).

— En el arficulo 39 se regulan los érganos de representacion. Y en este
punto hay una equiparacién con la legislacion laboral, lo que implica un
incremento de representantes a partir de los 101 funcionarios. Y en el 40
las funciones de estos érganos de representacion vy la legitimacion.

— En los arficulos 41 y 42 se regulan, respectivamente, las garantias de lo
funcion representativa y la duracion de la representacion. En el articulo 43,
la promocion de elecciones a Junfas de Personal y Delegados.

— En el arficulo 44 se prevé el procedimiento electoral, pero indicandose
que se deferminard reglamentariamente teniendo en cuenta una serie de
criterios generales, tales como:

* la eleccion serd por sufragio personal, directo, libre y secreto, «que
podré emitirse por correo o por ofros medios teleméticos».

e Serén electores v elegibles los funcionarios que se encuentren en la
situacién de servicio activo.
Define quiénes podrén presentar candidaturas.
Se define asimismo el sistema electoral para Juntas (proporcional) y
para Delegados [mayoritario).

e Concreta los érganos electorales y el sistema de impugnaciones a
fravés, preferentemente, de un procedimiento arbitral.

— En todo caso, a pesar de que existe esa remision al reglomento paro
regular el procedimiento electoral, la disposicion transitoria quinta es-
fablece que «en tanto se determine el procedimiento electoral general
previsto en el arficulo 39 se mantendran en vigor como normas bésicas
una serie de preceptos de la ley 9/1987, que se detallan en la citada
disposicién fransitoria.

— El arficulo 45 regula la solucién extrajudicial de conflictos, por procedimientos
de mediacién y arbitraje, ast como los efectos juridicos de ambos procedi-
mientos. El procedimiento de mediacion, frente al carécter voluntario de la re-
gulacién anterior, se configura con una naturaleza obligatoria, lo que puede
generar algunos problemas de dilacion del propio proceso negociador.

— Y, por tltimo, el articulo 46 regula el derecho de reunion.

Propuestas para el desarrollo del EBEP por el legislador vasco en materia de
negociacién colectiva

Cabe plantearse finalmente qué margen de configuracién tiene el legislador
autondémico en esta materia. Esto es, la pregunta formulada directomente seria
la siguiente: srealmente se dispone de un margen para regular via ley autoné-
mica alguna cuestion relacionada con el derecho a la negociacion colectiva,
la representacion y la participacion institucional?
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lo que si parece cierto es que la regulacion recogida en el Titulo VI de la
ley 6/1989 de la Funcién Publica Vasca se debe adaptar a los numerosos
cambios que se han producido en el EBEP. Por ejemplo, la normativa vasca no
habla del derecho a la negociacion colectiva que se recoge ya expresamen-
fe en el texto del EBEP, pues obviamente la LFPV, dado el contexto normativo
enfonces vigente— seguia utilizando la nocién de «participacion en la defermi-
nacién de las condiciones de trabajo de los funcionarios», una férmula eliptica
que evitaba referirse directomente a la negociacién. Asimismo, en la regulacion
recogida en el articulo 102 se deberian insertar todas las novedades que se
han producido en materia de «Mesas de Negociacion», y que ya han sido exa-
minadas al tratar del EBEP. Igualmente, la naturaleza juridica de los «Acuerdos»
y sobre todo sus contenidos normativos deberdn adecuarse a lo previsto en el
articulo 38 del EBEP. VY, en fin, lo mismo cabe decir de los mecanismos de so-
lucion exirajudicial de conflictos previstos en el articulo 45 EBEP, que modifican
lo previsto en el arficulo 103 de la ley 6/1989, de la funcién piblica vasca.

lo que cabe plantearse a partir de aqui es si la ley vasca de desarrollo
del EBEP debe regular todas las materias que se recogen en el Capitulo IV del
Titulo Il del EBEP v optar, en cambio, por una regulacién limitada a algunos
aspectos, tal como hizo la ley 6/1989, debiendo ocuparse exclusivamente
de aquellas cuestiones que se consideren mdés relevantes. Cada opcion tiene
sus ventajas e inconvenientes. La opcién de regular la materia exhaustivamente,
esfo es, de incorporar lo previsto en la normativa basica dentro del texto de la
ley, tiene la ventaja de que la legislacion autondmica da respuesta completa a
la normacién de esta materia, sin fener que recurrir a la consulta «en paralelo»
de la regulacion recogida en el EBEP. El inconveniente mayor es que se frata
de una regulacién muy densa y, ciertamente, prolongaria la extension del fexto
normativo. la opcidén por una regulacién «corta», similar a la prevista en la
ley 6/1989, tiene como ventaja la simplificacion y como inconveniente méxi-
mo que, salvo cuestiones incidentales, el émbito de normacién (entendida esta
expresién como <«innovacion») serd muy reducido y habra que acudir siempre @
lo previsto en la normativa bésica.

Lo cierto es que tanfo si se opta por una u ofra férmula, las posibilidades de
innovacion son muy limitadas, pues el legislador bésico ha sido agui muy minu-
cioso y no ha dejodo apenas espacios a la libre configuracion del legislador
autondmico (o los ha dejado con unas limitaciones més que evidentes), contra-
diciendo algunas de las ideasfuerza contenidas en el Informe de la Comisién,
donde se abogaba por una normativa bésica —también en esta materio— de
menor densidad.

En todo caso, cabré explorar todas las posibilidades que ofrece el EBEP
para que el legislador autonémico pueda introducir algunas novedades en el
régimen juridico de la negociacién colectiva, representacién vy participacion
institucional, pues los sindicatos mayoritarios en el empleo publico vasco se
inclinaran previsiblemente por demandar la incorporacién de deferminados ele-
mentos innovadores en la regulacion que en su momento se haga.
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Algunos temas, que a modo de simple inventario, se podrian fraer aqui o
colacién para su ulterior andlisis o debate serian los siguientes:

— La primera pregunta que cabe hacerse es si se deben regular en la ley
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autonémica los érganos tcnicos para el desarrollo de la actividad de ne-
gociacién colectiva o si Unicamente se debe recoger la posibilidad de su
existencia. Al menos parece obvio que la previsién debe recogerse en el
fexto de la Ley de desarrollo, cuya puesta en practica dependerd —en este
aspecto concreto— de lo que decida cada administracién piblica vasca.
También cabria plantearse si es necesario prever algo sobre legitimacion
negocial por parte de EUDEL o de las Diputaciones Forales, en su caso.
Dadas las particularidades que ofrece en el campo del asociacionismo
local loa Comunidad Auténoma, resulta razonable incluir a EUDEL o pre-
ver, en su caso, que dispondré de legitimacion la asociacién de muni-
cipios mds representativa. Afendiendo, asimismo, a las peculiaridades
politico-institucionales, a las Diputaciones Forales cabe asignarles una
legitimacion negocial en el ambito de las administraciones locales de su
respectivo Territorio Historico. Cabe prever también la legitimacion para
negociar de ofras entidades supramunicipales.

Seria igualmente oportuno recoger alguna prevision sobre las Mesas Ge-
nerales de negociacién que fraten condiciones comunes de funcionarios,
esfatutarios y laborales.

Cabria fambién plantearse hasta qué punto es necesario regular una Mesa
Ceneral de las Administraciones Publicas Vascas que proyectard su ambito
material de negociacion al menos sobre las reformas normativas que vaya
a aprobar el Parlamento Vasco en materia de empleo piblico, asi como
las que pueda aprobar el Gobiermno Vasco y cuyo contenido se aplique a
todas las administraciones publicas vascas y sea materia objefo de nego-
ciacion. También se podrian someter a esta Mesa ofras cuestiones, tales
como los incrementos anuales de retribuciones, o aspectos relativos a la
fijacion de criterios generales y estructura de negociacion colectiva, efc.
Por ofra parte, se puede precisar alguna cosa en lo que afecta a materias
incluidas y excluidas de la negociacion colectiva. Al menos seria conve-
nienfe hacerlo, sobre todo a la hora de perfilar qué se enfienden por «po-
festades de organizacién» y, asimismo, intenfar deslindar en qué casos
en materia de acceso y carrera profesional se estard ante una exclusion
o inclusion, en su caso, de la negociacion colectiva. La linea divisoria
podria consistir en que serfa objeto de negociacién colectiva Unicamente
las normas que regulen con carécter general la seleccion y provisiéon de
puestos de frabajo [y acotodamente a los «criterios generales» de esa
normativa, no a su contenido puntual), mientras que quedarian fuera de
la negociacion las normas concrefas que regulen esa materia y, en todo
caso, las bases de convocatoria de los procesos selectivos y de los siste-
mas de provision de puestos de trabajo.
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— En materia de Acuerdos se han de prever algunas singularidades propias
de la organizacion institucional vasca (Parlamento v Juntas Generales).
Sobre todo en lo que afecta a las Juntas Generales v al carécter de las
Normas Forales, que en este punto se puede establecer un claro «para-
lelismo», aunque sélo sea material, con las leyes del Parlamento Vasco.
Dicho en ofros términos, la regulacion que prevé el EBEP en torno a los
Acuerdos cuando la materia ha de ser regulada por ley, el legislador
vasco la deberia extender, siempre y en todo caso, a aquellas cuestiones
que sean reguladas por Norma Foral, puesto que de no ser asi entraria
en juego el tltimo inciso del parrafo primero del arficulo 38.3 del EBEP,
que es de imposible aplicacién al procedimiento normativo previsto en el
sistema institucional foral.

— Se deberia regular la Oficina Piblica a la que se remitan los Pactos y
Acuerdos (art. 38.6). Serfa conveniente hacerlo, sin perjuicio de su re-
misién a norma reglamentaria para que se complementase lo dispuesto
en la ley. Pero, al menos, en el dmbito de la Administracion General de
la Comunidad Auténoma, los Pactos y Acuerdos deberian registrarse en
una Oficina Publica adscrita al Departamento competente en materia de
empleo piblico del Gobiemno Vasco, sin perjuicio de su comunicacion
—a meros efectos informativos— a la Oficina de Registro de Convenios
Colectivos adscrita el Departamento competente en materia de trabajo.

— En materia de érganos de representacion, cabe preguntarse si en la ley
de desarrollo se han de establecer las unidades electorales previstas en
el arficulo 39.4 EBEP o cabe reenviar esta materia al desarrollo reglamen-
fario.

— En lo que afecta al procedimiento electoral, las preguntas que se pueden
hacer son numerosas: scabe que ese desarrollo reglamentario se haga
por el poder autonémico o es una reserva a reglamento estafal para que
defina complementariamente lo bésico (art. 44 EBEP)2. sPodria, en con-
secuencia, la Comunidad Auténoma regular esa materia siguiendo los
criferios previstos en el arficulo 442, sNo habria de respetar los arficulos
de la ley 9/1987 previstos en la disposicion transitoria quinta?, ;Queda
algin margen de configuracién para innovar algo en este terreno?. Cier-
famente, parece que el margen de configuracion normativa que tiene la
Comunidad Auténoma en estos temas es mas bien bajo, pero respetando
los criterios basicos puede considerarse que el poder reglomentario au-
fonémico esfaria facultado para regular esta materia de procedimiento
electoral.

— sPuede la ley autondmica afiadir algo a la regulacion de la solucién
extrajudicial de conflictos o al derecho de reunién? En lo que afecta a la
«mediacion obligatoria» seria oportuno que el legislador vasco regulara
esfa materia en términos exclusivamente procedimentales a efectos de
evitar que sea utilizado como elemento dilatorio en un proceso de nego-
ciacion colectiva; esto es, deben ponerse limitaciones de plazo para que
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esa mediacion pueda realizarse, con el fin de evifar procesos negocio-
dores artificialmente prolongados.

Estas son algunas de las cuestiones que habria que resolver anfes de saber
con qué alcance e intensidad se debe regular esta materia en la ley autonomi-
ca, pues, tal como se ha dicho, si se lleva a cabo una regulacién amplia no
cabe ofra solucion que repetir los enunciados del EBEP (aunque la «repeticiéon»
de enunciados sin introducir elementos de innovacion no afiade nada), mien-
tras que si se hace una regulacion limitada hay que seleccionar qué es lo mas
importante y en qué dmbitos cabe un margen razonable de innovacién (por
pequefio que sea). Quedaria una tercera opcion, aunque en realidad serfa una
version de la primera, que consistiria en reiferar los enunciados del EBEP, pero
afiadir algunos elementos propios. la objecion mayor que tfiene esta opcion
es que, como fambién indicdbamos, haria excesivamente largo el texto de la
ley de desarrollo, pues en el EBEP esta materia ocupa quince largos articulos,
ademds de una disposicién transitoria. La ventaja més notables que ofreceria la
incorporacién de la normativa basica al texto legal vasco es que éste recogeria
en su seno foda la normativa aplicable en esa materia, sin que haya de acudir-
se a la normativa bésica recogida en el EBEP.
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Addenda

La normalizacién linguistica en el empleo poblico
vasco

Tal como se expone en su propio enunciado, y como ya ha sido puesto de
relieve a lo largo de esfe Informe, el objeto de esfe trabajo era exclusivamente
analizar los mérgenes de configuracién normativa que el EBEP dejaba al legis-
lador vasco para configurar su propio empleo publico.

El EBEP, como es conocido, no se ocupa de la problematica linguistica en
el empleo poblico sino de forma muy tangencial al hilo del tratamiento de ofros
femas (por ejemplo, en el arficulo 54.11, cuando frata de los «principios de
conducta»; en el arficulo 56.2, al trafar los requisitos generales de los procesos
selectivos; o en la disposicién adicional segunda, punto cinco, cuando regula
el concurso como medio de provision de puestos de frabajo de los funciona-
rios con habilitacién esfatal). Por tanto, no parece aconsejable, en principio,
abordar esta materia concrefa, que no es objefo apenas de tratamiento por el
propio Estatuto Basico del Empleado Piblico, y donde la competencia no se es-
fructura en forno al binomio bases/desarrollo, sino que tiene un mayor alcance
derivado de la oficialidad del euskera reconocida en el propio Estatuto.

la regulacion de esta materia en la ley 6/1989, de la Funcion Publica
Vasca, se encuentra recogida en el Titulo V. la citada normativa estd lo suficien-
femente asentada como para no proponer en estos momentos cambios sustan-
fivos sobre su contenido. Posiblemente, haya que ponderar en la futura ley que
se elabore si esa regulacién actual debe mantenerse en los mismos términos o
si no seria més apropiado hacer algunos ajustes muy puntuales.

Por ejemplo, cabe plantearse si debe ser necesario o no que los perfiles
linglisticos se recojan, con cardcter preceptivo, en las relaciones de puestos de
trabajo. Todo dependerd de qué tipo de relaciones de puestos de trabajo se
conformen por parte de las administraciones publicas vascas (si con el alcance
previsto en el articulo 74 EBEP o con un confenido de mayor densidad). Ca-
bria, en todo caso, ponderar hasta qué punto esos perfiles lingtisticos pueden
incorporarse en ofros «instrumentos de gestion de personal> més flexibles o de
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naturaleza complementaria a las relaciones de puestos de trabajo. Esta opcién
fiene sus ventajas, pero también ofrece notables inconvenientes en orden a
garantizar la efectividad en el cumplimiento de la politica de normalizacién lin-
guistica en el empleo piblico. Deberd por tanto valorarse si es mejor o no dejar
la regulacién del arficulo 96.6 como esté o modificarla de algin modo.

También, depende de cudl sea la configuracion definitiva del Instituto Vasco
de Administracién Poblica en la Ley, cabra plantearse si es necesario o no ho-
cer algin ajuste puntual en la regulacion recogida en el arficulo 99 de la LFPV.

En todo caso, se ha partido del criterio, tal como deciamos, que la regu-
lacion actual ha de mantenerse como estd, pero que habré que ver como se
desarrollan algunos ofros pasajes del futuro texto para armonizar su contenido
con las previsiones en materia de normalizacion linguistica (deberes de los em-
pleados piblicos, reclutamiento y seleccién, formacién, provisién de puestos de
frabajo, efc.).
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