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PRESENTACION

El Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI),
Agencia Piblica Administrativa Local de la Diputacion de Granada, ha desarrollado
durante estos ultimos afios un amplio catalogo de publicaciones intentando abordar
aquellos temas novedosos que se han considerado de interés para nuestros usuarios
y suscriptores, bien por ser novedades legislativas, bien por tratarse de temas de
especial utilidad para el desempefio de las funciones propias de la administracion,
especialmente de los ayuntamientos, diputaciones y otros entes locales, como se
recoge en el Proyecto de Creatividad, Transparencia y Mejora Continua aprobado
por el Consejo Rector de este Centro para el cuatrienio 2016-2019.

El CEMCI evidencia experiencia y practica aunando formacion e investigacion,
manteniéndose una estrecha colaboracion entre el Programa de Formacion y el Pro-
grama de Publicaciones, asi como la imprescindible divulgacion de sus actividades
para cerrar un circuito de calidad académica contrastada, siendo nuestro principal
destinatario el personal que presta servicios en las administraciones publicas, parti-
cularmente las del ambito local.

Recientemente ha sido aprobado por el Consejo Rector del CEMCI el Plan
General del Accion para el afio 2018, que recoge un amplio abanico de actividades
a desarrollar por entre Centro, entre las que se puede destacar como novedad, la pre-
vision de celebracion del I Congreso CEMCI sobre tematicas de maxima actualidad
en derecho y gestion publica local; asi mismo, se celebraran numerosas Jornadas de
Excelencia, Diplomas de Especializacién del Master en Direccion Publica Local, En-
cuentros de Autoridades, ademas de los cursos y talleres previstos cuya convocatoria
esta disponible la pagina web del CEMCI; también se procedera a la convocatoria
de la IV Edicion de los Premios CEMCI, junto al constante incremento y mejora de
servicios que se ofrecen a través de nuestra web.

En esta ocasion presentamos un manual titulado La configuracion de la relacion
Juridica de los empleados publicos locales: situaciones administrativas, vacaciones,
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permisos y licencias, de cuya redaccion se han encargado dos especialistas en la
materia, como son Jestis Angel Fuetetaja Pastor, Catedratico y Profesor Titular de
Derecho Administrativo y Agustin Juan Gil Franco, Profesor de Derecho Adminis-
trativo y Especialista en Direccion Publica y Gestion de Recursos Humanos.

Los autores hacen una magnifica presentacion del concepto y fundamento de
las diferentes situaciones administrativas en las que se puede encontrar un empleado
publico a lo largo de su trayectoria laboral, centrandose en su evolucion historica,
tipologia, regulacion legal, 6rganos competenciales, asi como las situaciones con-
cretas de los Empleados publicos locales y de los Funcionarios de administracion
local con Habilitacion Nacional.

Seguidamente, en la obra se hace un recorrido por los derechos individuales
de los empleados publicos locales, como son las vacaciones, permisos y licencias
reconocidos en la legislacion correspondiente, distinguiendo entre la regulacion
existente con anterioridad a la aprobacion el Estatuto Basico del Empleado Publico
en el afio 2007 y la situacién posterior a la aprobacion del mismo.

Con la elaboracion del EBEP se puso de manifiesto la fragmentacion legislativa
y normativa que habia sobre esta cuestion, la carencia de una legislacion de funcion
publica basica clara para los funcionarios locales, lo que evidenciaba la necesidad
de aprobacion de una norma comun para todas las Administraciones publicas; esto
dio como resultado la redaccion del Capitulo 5 del Titulo III del EBEP, “Derecho
a la jornada de trabajo, permisos y vacaciones”. Posteriormente, con motivo de la
crisis econdmica y la recesion que comenzo a experimentar la economia espaiiola se
llevaron a cabo algunas medidas que afectaron a la jornadas de los funcionarios, las
vacaciones, permisos y licencias, asi como a los acuerdos, pactos y convenios para
el personal del sector ptblico, que se plasmaron en las modificaciones del EBEP que
se llevaron a cabo con motivo del Real Decreto-ley 20/2012.

A lo largo ocho capitulos, los autores hacen una brillante trabajo de analisis de
esta cuestion, pasando por las diferentes reformas legislativas, hasta finalizar con el
Texto Refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico aprobado por
Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre.

Desde el CEMCI, deseamos agradecer a los autores el trabajo realizado, asi como
atodos nuestros lectores, por el interés demostrado en las actividades y publicaciones

que lleva a cabo este Centro.

CEMCI
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CONCEPTO Y FUNDAMENTO DE LAS SITUACIONES
ADMINISTRATIVAS

La existencia de situaciones administrativas funcionariales diferentes a la
estricta y normal de mero servicio activo constituye una plasmacion mas del
siempre, inestable y dialéctico equilibrio que la regulacion de Funcidén Pablica
articula del conflicto entre el interés publico de la Administracion empleadora y
los derechos de los empleados.

En circunstancias ordinarias, un funcionario debe desempefiar los servicios
profesionales para los que la Administracion le nombré funcionario y por los
cuales le retribuye. También, de forma ordinaria, si un funcionario no puede
desempefiar esos servicios profesionales, el resultado normal seria que dejase de
ser funcionario, extinguiéndose la relacion juridica que le une con la Administra-
cion. No obstante, de forma excepcional y extraordinaria, el Legislador puede
considerar que determinadas causas o circunstancias que impiden al funcionario
ese desempefio efectivo de sus servicios profesionales para la Administracion
que lo emplea no produzcan la extincion de la relacion funcionarial, “situando”
al funcionario en una posicion juridica especifica y tipificada, en sus causas y
efectos, que ficticiamente mantiene la relacion juridica con la Administracion
empleadora, aunque de facto la relacion efectiva no se verifique con dicha Ad-
ministracion, bien porque lo es con otra Administracion o Poder Publico, bien
porque no se lleve a cabo en absoluto.

Quizés buena prueba de ello es que no pueda esperarse de la relacion juridi-
ca que une al funcionario con la Administracion una suerte de contraprestacion
contractual, fundamento de la relacion laboral comtn, ya que el funcionario se
incorporaria a la Administracion — Institucién por medio del acto unilateral de
¢ésta y los efectos de dicha relacion se miden por las disposiciones legislativas y
reglamentarias, instrumentos por esencia unilaterales. Otra cuestion, sin duda a
tener en cuenta, es incluso la asignacion de funciones publicas a determinados
cuerpos y categorias funcionariales que hacen nuevamente que su relacion de
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servicios se vea muy mediatizada por la misma y que las situaciones adminis-
trativas tiendan a asegurar la incolumidad de dicha relacion.

1. JUSTIFICACION: SINTESIS DIALECTICA INTERES PUBLICO V.
DERECHOS O INTERESES FUNCIONARIALES

Resultan ya clasicas las apreciaciones realizadas por DE LA VALLINA,
cuando sefald que “puede considerarse que en general las situaciones admi-
nistrativas de los funcionarios responden no solo al interés del grupo social que
forman los servidores de la Administracion, sino también al propio interés de
ésta, al interés publico que en ultima instancia la Administracion representa.
Precisamente de la polémica y contraposicion de este doble interés saldra la regu-
lacion concreta y el alcance de las situaciones administrativas de los funcionarios
publicos, efectivamente, si el interés particular de los funcionarios demanda el
reconocimiento de situaciones administrativas distintas de la de actividad, no es
menos cierto que el propio interés publico ha de perseguir esa misma finalidad,
pues a la Administracion ha de interesarle no perder definitivamente aquellos
Sfuncionarios que por diversas causas dejan temporalmente de prestar servicio
activo en la carrera a que pertenecen, sino que le serd del mayor interés que
siga existiendo respecto a dichos funcionarios una determinada relacion de
servicios, aun cuando no se desemperie 6rganos o puestos de trabajo alguno™.

Ciertamente esta tension entre el interés publico y lo derechos e intereses
particulares de los funcionarios es inherente a todo el Derecho de la Funcion
Publica, si bien hay que denunciar que muchas veces aquella no se soluciona a
través de sintesis armonicas o, siquiera, sincréticas de los términos de esa dia-
léctica, sino que responden en la mayoria de las ocasiones a una yuxtaposicion
incoherente de soluciones ad hoc, fruto mas de presiones corporativas o grupales
y de debilidades politicas, que de un plan preconcebido, racional y coherente,
inspirado en el interés publico.

Sea como fuere, no deja de resultar paraddjico que una organizaciéon como
la Administraciéon Publica, que justifica su existencia, sus competencias y sus
potestades en la satisfaccion de los intereses generales y en el servicio publico, en
sentido amplio, ceda ante intereses particulares, pues en el resto de los casos es
una opcion ponderada del Legislador que se decanta por favorecer otros intereses
o bienes publicos que considera susceptibles de mejor y mayor proteccion que

! De la Vallina Velarde, J.L.: “Las situaciones administrativas de los funcionarios ptblicos”
en Revista de Administracion Publica, n. 39, 1962, p. 465.
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los de la estricta Administracion empleadora. En cualquier caso, la manifestacion
mas extrema de excedencia, la que se ampara en el simple interés particular del
funcionario, repugna a la razéon de ser de una organizacién que con razén ha
sido calificada de “voraz”, por exigir tedricamente de sus empleados —en aras
del interés y del servicio publico- la méxima y completa dedicacion a aquellos.

Por todo ello, todas y cada una de las situaciones administrativas, asi como
su concreta regulacion, dependen de la valoracion politica que en cada momento
historico el Legislador realiza ponderando esos intereses publicos y privados.
Aunque la doctrina histérica sobre el régimen juridico de los funcionarios, per-
manece, al menos conceptualmente, en la filosofia de permanencia en la relacion
de servicio y esta idea, sin duda, esta presente en la regulacion de las situaciones
administrativas. De ahi que las situaciones administrativas expresen la concepcion
politica y social de la Funcion Publica y el papel que se quiera que desempetie
ésta en relacion con la politica y con la sociedad: en el primer caso, deslindando
el espacio institucional propio de la Funcion Piblica y de sus empleados frente
a injerencias, contaminaciones o comunicaciones desde el ambito politico, en la
medida en que se restrinja o se facilite el trasvase temporal de empleados publicos
a puestos de caracter politico; en el segundo caso, flexibilizando las relaciones
entre el sector privado y el publico, al admitir que los empleados puedan inte-
rrumpir su relacion profesional con la Administracion Publica para dedicarse a
menesteres privados o particulares.

1.1. EL INTERES PUBLICO EN LAS SITUACIONES ADMINISTRATIVAS

En ultima instancia, todas las excepciones al servicio activo que, con carac-
ter general, supone cada situacion administrativa, se fundamentan en un interés
publico mas o menos genérico, mas 0 menos concreto, pero siempre latente e
identificable en toda situacion. Ademas de un eventual y abstracto interés por
no perder efectivos ya incorporados a la Funcion Publica, algunas situaciones
administrativas permiten la viabilidad de potestades de organizacion vy, especi-
ficamente, de gestion de recursos humanos, racionalizando y redistribuyendo
efectivos (expectativa de destino; excedencia forzosa; excedencia voluntaria
incentivada) o fomentando la movilidad interadministrativa. En otras ocasiones,
ese interés publico se concreta en determinados bienes o valores publicos supe-
riores que el Legislador considera dignos de proteccion, como la conciliacion
familiar, la igualdad o la proteccion contra la violencia de género; asi, el Tribunal
Constitucional ha podido hablar del disfrute de un derecho legal relacionado con
un bien constitucionalmente relevante como el del cuidado de los hijos (SSTC
240/1999, de 20 de diciembre y 203/2000, de 24 de julio).
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1.2. TIPIFICACION DE LAS SITUACIONES ADMINISTRATIVAS

Si lo normal y habitual del funcionario de carrera es que se encuentre pres-
tando su servicio activo y efectivo en la Administracion que lo ha nombrado, y
con quien mantiene un vinculo juridico profesional, lo excepcional sera que no
se encuentre prestando ese servicio activo, perviviendo en cambio el vinculo
juridico. Por ser excepcional tal situacion, para darse, ha de estar explicitamente
prevista en la normativa de manera que solo y exclusivamente los supuestos am-
parados expresamente en ella, y también so6lo y exclusivamente con los efectos
alli reconocidos, se podra hablar de una situacién administrativa que exceptue la
de servicio activo. En este sentido, MARTINEZ DE PISON ha hablado, muy acer-
tadamente, de principio de tipificacion legal de las situaciones administrativas?.

De la excepcionalidad y tipificacion de las situaciones administrativas se
derivan multiples consecuencias para su régimen juridico y para su aplicacion.
A titulo de ejemplo, citaremos tres. En primer lugar, que siempre y de forma
subsidiaria, si un funcionario se encuentra en una situaciéon no reconducible
a ninguna de las tipificadas por la normativa, se presume que el funcionario
se encuentra en servicio activo. Es lo que el EBEP sefiala cuando dice que se
hallaran en servicio activo, en tltima instancia, los funcionarios a quienes “no
les corresponda quedar en otra situacion” (art. 86.1 in fine). Consecuencia, tam-
bién, de la excepcionalidad de las situaciones administrativas distintas a las de
servicio activo seria la necesaria motivacion y justificacion de cada una de ellas,
identificando y explicitando el interés publico que ampara tanto su existencia
como sus efectos. Finalmente, también podriamos hacer mencion a la necesaria
interpretacion restrictiva de los conceptos que se utilizan para definir en particular
los supuestos de hecho que originan cada situacidn, asi como a la restriccion de
la aplicacion de la analogia.

1.3. TEORIZACION JURIDICA DE LAS SITUACIONES ADMINISTRATIVAS: RELACION ORGANICA
V. RELACION DE SERVICIO.

Juridicamente, se han teorizado las situaciones administrativas como la
suspension de la relacion organica entre el funcionario y la Administracion,
subsistiendo incélume la relacion de servicio. O, con otras palabras, como “el
elenco técnico mediante el cual queda articulada la dinamica propia de la
relacion organica a fin de permitir su variabilidad sin afectar a la existencia

2 MARTINEZ DE PISON, L., Régimen juridico de la Funcién Piblica y derecho al cargo,
Civitas, Madrid 1995, p. 328.
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misma de la relacion funcionarial’”. La distincion de las relaciones de servicio
y orgéanica* permiti6 ubicar las situaciones administrativas en ésta ultima, refor-
zando directamente la existencia y pervivencia de aquella, si bien la disquisi-
cion diferenciadora de una y otra tiene una finalidad eminentemente funcional
para explicar no solo la imputacion de la actuacion de las personas fisicas a la
organizacion administrativa sino también para justificar la pervivencia de una
relacion funcionarial profesional pese a la eventualidad de que el empleado no se
encuentre efectivamente prestando sus servicios a la Administracion empleadora.

2. ORIGENES Y EVOLUCION HISTORICA

Historicamente la sistematizacion normativa y la teorizacion doctrinal de las
situaciones administrativas radican los origenes de éstas no s6lo en la prolongacion
cuantitativa temporal y, por ello mismo, cualitativa de los derechos de los empleados
publicos (en particular en el seno de los Cuerpos funcionariales decimonoénicos)
sino también en las potestades publicas (en particular, la de organizacion de la
Administracion), cuyos limites precisamente se fueron configurando a través de
aquellos derechos que, parcialmente, derivaron en situaciones administrativas.

Este doble origen de las situaciones administrativas —desde las potestades
publicas y desde los derechos que se reconocen a los funcionarios- explica la
doble naturaleza aun hoy dia presente en el seno de esta peculiar institucién
funcionarial y permite comprender la heterogeneidad que presentan entre si las
distintas situaciones administrativas.

2.1. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y POTESTADES PUBLICAS

La incidencia que sobre la relacion funcionarial tenia el ejercicio de deter-
minadas potestades publicas podia tener como consecuencia la imposibilidad
material y juridica de que el empleado realizase las funciones propias de su
condicion. Mas aun, la precariedad juridica en la que se encontraba entonces el
funcionario propiciaba precisamente que la potestad de organizacion de la Admi-
nistraciéon empleadora quebrase el devenir factico y juridico de la relacion entre
aquella y el empleado, al poder incluso aquélla separar libremente de su destino
a los empleados o directamente suprimir o reformar los empleos o destinos, sin
mas contrapartidas.

3 MARTINEZ DE PISON, 1., Régimen juridico de la Funcién Piblica y derecho al cargo,
Civitas, Madrid 1995, p. 318.

4 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A.: “Relacién orgdnica y relacion de servicio en los fun-
cionarios publico” en RAP, 1954, n° 13, pp. 53-102.
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La manifestacion mas extrema de esta potestad de organizacion la constituian
las cesantias®, institucion clasica de nuestra Funcion Pablica del siglo XIX. Aun-
que de contornos y de contenidos imprecisos, la cesantia se caracterizaba porque
desaparecia la vinculacion entre la Administracion y el empleado, si bien éste
percibia unos emolumentos en concepto de pension como clase pasiva. Progre-
sivamente, ademas, se reconocieron derechos de reingreso a los cesantes a través
de reservas de turnos de vacantes o de procesos de rehabilitacion, dependiendo
bien de los afios de servicio, bien de la causa concreta que origin6 la cesantia.
Aunque no se tratase en sentido estricto de una situacion administrativa, la ce-
santia si las prefiguraba de alguna manera, en la medida en que, pese a no estar
prestando efectivamente servicio a la Administracion, no solo se les reconocian
a los cesantes unos derechos econdmicos (no obstante, via clases pasivas) sino
que también se afirmaban determinados derechos o expectativas de reingreso,
incluso preferente, al servicio activo.

Lo impreciso del régimen juridico de la cesantia, originada por las potes-
tades de organizacion de la Administracion, hara que progresivamente, en el
seno de carreras de cuerpos facultativos y /o especiales, y como garantia para
el empleado, evolucione hacia la excedencia forzosa. Asi, el art. 178 de la Ley
de Instruccion Publica, de 9 de septiembre de 1857, establecié que los profe-
sores que por supresion o reforma quedaren sin colocacion, percibirian las dos
terceras partes del sueldo que disfrutaban hasta que volvieran a ser colocados.
Mas adelante, el Real Decreto de 12 de marzo de 1889, que cre6 el Cuerpo
de empleados de Correos, calificod como «excedentes» a “aquellos empleados
que cesaren por reforma o supresion de destino” (art. 26), los cuales tenian
preferencia para la provision de las vacantes de su clase que se produjeran no
solo respecto a los cesantes sino incluso respecto a los empleados en activo
(art. 18). El término final de esta evolucion lo encontraremos en el Estatuto de
funcionarios de 1918.

2.2. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y DERECHOS FUNCIONARIALES

Pero lo mas trascendental a efectos de la consolidacion de las situaciones
administrativas en el régimen juridico de los funcionarios publicos fue, sin lugar
a dudas, su paulatino reconocimiento en los Reglamentos de determinados Cuer-
pos Especiales, proceso que culminaria en la universalizacion de las situaciones
administrativas en el Estatuto general de 1918.

SNIETO, A., Los primeros pasos del Estado constitucional. Historia administrativa de la
Regencia de Maria Cristina, Ariel, Barcelona 2006, pp. 358-370.
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Este origen corporativo explica no sélo la comprension de determinadas
situaciones administrativas como derechos funcionariales sino también la pers-
pectiva que las caracteriza como auténticos privilegios cuya excepcionalidad
exige una justificacion y un equilibrio con el interés publico.

Tomando como referencia paradigmatica el Cuerpo de Ingenieros de Ca-
minos, Canales y Puertos, su Reglamento Organico de 28 de Octubre de 1863
habla ya de las “condiciones diversas en que podran hallarse los Ingenieros”,
regulando —ademads de la ordinaria de “activo servicio” y la disciplinaria de “sus-
pensos de funciones”- la de “expectacion de destino” y la de “licencia ilimitada”.
El “activo servicio” se predicaba no s6lo de los que desempefiaban propiamente
el servicio de Obras publicas propio del Cuerpo sino también de los que se en-
contraban afectados a otros servicios de la Administracion del Estado, pero en
este ultimo caso su sueldo lo percibirian del presupuesto del servicio publico en
que se ocupasen. Por su parte, la expectacion de destino cubria dos supuestos:
por un lado, los ingenieros que, al terminar los cargos que desempefiaban en
servicios ajenos a la dependencia del Ministerio de Fomento o por otras causas,
se encontraban a la espera de colocacion (solo percibian la mitad del sueldo)
y, por otro, los ingenieros que, por causa de enfermedad o accidente que los
inutilizara temporalmente, no podian desempefiar el servicio activo durante un
afio (percibian el sueldo entero los dos primeros meses, la mitad los dos meses
siguientes y ningtn haber el resto del tiempo).

En cuanto a la licencia ilimitada, se originaba por dos supuestos: el primero,
por la extension temporal superior al afio de la expectacion de destino por causa de
enfermedad; el segundo, los ingenieros que se retiran temporalmente del servicio
para pasar al de corporaciones, empresas o particulares. Estos ingenieros eran
declarados “supernumerarios” en el cuerpo y no recibian sueldo alguno publi-
co, pero durante los cinco primeros afios conservaban todos sus derechos como
empleados publicos (en particular, el de ascenso en la escala). Transcurrido ese
plazo de cinco afios, el unico derecho que se les reconoce es el de reingreso. Este
privilegio de dejar el servicio activo por el privado se justificaba —como explica
PARADA- “porque los ingenieros solo podian formarse entonces a través de la
Escuela Especial dependiente del respectivo Ministerio y el sector privado no
podia nutrirse de otra fuente de titulados que no fueran aquellos”®. En cualquier
caso, el interés publico atemperaba el estrictamente individual del ingeniero por
cuanto esta licencia ilimitada podia ser declarada concluida en cualquier tiempo
si el interés del servicio lo exigia.

S PARADA, R., Derecho del Empleo Publico, Marcial Pons, Madrid 2007, p. 157.
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La técnica juridica se ird afinando con el transcurso del tiempo y el Real
Decreto de 25 de marzo de 1881, aplicable a todos los ingenieros del Estado,
hablara ya de “condiciones y situaciones” y establecera requisitos para pasar a
otra situacion diferente a la de servicio activo [como el tiempo minimo de servicio
(dos afios) o un régimen juridico mas detallado de cada situacion (como el plazo
minimo de un afio de permanencia en la situacion de supernumerario o la baja
definitiva en el Cuerpo en caso de no acudir al llamamiento al servicio que en
cualquier momento puede hacer el Ministro de Fomento si el interés del servicio
lo requiriese]. En 1886, otra carrera especial facultativa, la de los Abogados del
Estado, también recogid la posibilidad de excedencias por interés particular,
pero limitadas a tres afios’, mientras que para el Cuerpo de Correos (1890) se
establecio la figura de la «licencia temporal», que duraba un minimo de un afio
y un maximo de cinco.

Por otra parte, y siempre que la normativa especifica del Cuerpo o de la
dependencia ministerial recogiese la existencia de excedencia para el colectivo
en cuestion, se cred por la Ley de Presupuestos de 29 de junio de 1890 un su-
puesto especifico que daba lugar también al reconocimiento de la excedencia y
que, en ultima instancia, articulaba el derecho de acceso a los cargos publicos
de senador y diputado.

En los albores ya del siglo XX, la excedencia voluntaria desbordard su
constrefiimiento a los Cuerpos especiales y empezara a reconocerse también a los
empleados de los distintos Ministerios: Hacienda (1904); Gobernacion (1908);
Fomento (1908); Gracia y Justicia (1908); Instruccion Publica (1911); Estado
(1911); Presidencia del Consejo de Ministros (1914).

2.3. LAS SITUACIONES ADMINISTRATIVAS EN LA LEGISLACION DE FUNCIONARIOS DE 1918

La precariedad juridica de las carreras administrativas civiles, unida al debi-
litamiento de su poder adquisitivo, obligd a una definitiva ordenacion legislativa
de los funcionarios de la Administracion. Se dicta, asi, la Ley de Bases de 22 de
julio de 1918, conocido como «Estatuto de 1918» y que, en gran medida, proce-
di6 auna coherente sistematizacion de la evolucion administrativa de la Funcion
Publica espafiola en lo relativo a estructuras subjetivas, ingreso por oposicion,
ascenso por mérito y antigiiedad, inamovilidad de los empleados publicos y, como
muestra de madurez de la regulacion, situaciones administrativas.

"Real Decreto de 16 de marzo de 1886, por el que se reorganizan los servicios de la Direccion
General de lo Contencioso y Cuerpo de Abogados del Estado.
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Consolidando el acervo del siglo anterior, la Base 4* de dicha Ley regulaba
las excedencias, que podian ser voluntarias (evolucion de los derechos de los
empleados) y forzosas (evolucion de las garantias funcionariales frente a las
potestades de organizacion)®. La primera se podia conceder, sin sueldo y por
tiempo no menor de un aio, a todos los funcionarios activos. El tiempo de exce-
dencia voluntaria no se tenia en cuenta ni para la antigiiedad, ni para el ascenso
ni tampoco para la jubilacion. No obstante, esta excedencia voluntaria tenia una
duraciéon maxima de diez afos. Por su parte, la excedencia forzosa tenia lugar
por reformas de plantillas o eleccidon para cargo parlamentario, situacion en la
que el funcionario gozaba de los dos tercios de su sueldo, y se le computaba el
tiempo de excedencia para todos los efectos. Obsérvese la trascendencia de la
universalizacion de las situaciones administrativas a todos los funcionarios (y
no so6lo a los de los Cuerpos especiales), asi como la limitacion de la potestad de
autoorganizacion para extinguir el vinculo juridico —via cesantia- al regular una
situacion administrativa para evitar tal consecuencia’. La cesantia, no obstante,
pervivia en supuestos tasados de aplicacion automatica (falta de toma de posesion
en plazo, por ejemplo) y como correccion disciplinaria.

2.4.La LEY DE 15 DE JULIO DE 1954 SOBRE SITUACIONES DE LOS FUNCIONARIOS DE LA
ADMINISTRACION CIvIL DEL EsTaDO'

La Legislacion de 1918 solo establecia directamente tres situaciones
administrativas (servicio activo, excedencia voluntaria y excedencia forzosa),
ademas de la cesantia en que indirectamente se podia declarar a determinados
funcionarios en ciertos supuestos. La progresiva complejidad organizativa y la
variabilidad funcional de los funcionarios aconsejaron una nueva regulacion de
las situaciones administrativas a través de la Ley de 15 de julio de 1954 sobre
Situaciones de los Funcionarios de la Administracion Civil del Estado. Con ella, se
amplia el elenco de situaciones (supernumerario) y de supuestos de excedencias.

En cuanto a la figura del supernumerario, es una situacion en la que se halla-
ban, principalmente, los funcionarios que pasaban a servir cargos no incluidos en
plantillas organicas de su escala en organismos auténomos de la Administracion

8 El régimen de las excedencias fue desarrollado, para los Cuerpos generales de la Admi-
nistracién del Estado y su personal subalterno, por los articulos 41-51 del Reglamento de 7 de
septiembre de 1918.

9 MARTINEZ DE PISON, 1.: “El derecho al cargo de los funcionarios publicos en el Estatuto
de 1918” en Anuario juridico y econémico escurialense, N2 23, 1991, pp. 103-104.

10 7id. SERRANO GUIRADO, E.: “La Ley de 15 de julio de 1954, sobre situaciones de los
funcionarios de la Administracion civil del Estado” en RAP, 1954, n°® 15, pp. 237-260.
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del Estado (propiciando el trasvase de funcionarios a la creciente Administracion
institucional) y los que pasaban a prestar servicios publicos para los que hubieran
sido nombrados o designados precisamente por su cualidad de funcionarios del
Estado. Sus principales efectos eran la privacion de remuneraciones propias de
la categoria y plantilla del funcionario y la declaracion de vacante de la plaza
desempefiada; para los demas aspectos, se considera como servicio activo. Se
preveia un procedimiento de reingreso, cubriendo vacante de su categoria, si la
hubiere; de lo contrario, percibia haberes de categoria inferior; y, de no poder
hacerse el reingreso por falta de plaza disponible, el funcionario era declarado
excedente forzoso.

En el panorama de las excedencias, a la forzosa y voluntaria se une la
excedencia especial, en la que se encontraban, basicamente, los funcionarios
libremente nombrados para cargos de confianza por el Jefe del Estado o por el
Gobierno. Mientras desempefiaban el cargo, seguian ascendiendo en su escala
y, sobre todo, tenian derecho a la reserva del empleo y destino.

Las lineas basicas marcadas por esta Ley de 1954 pasarian sin apenas mo-
dificaciones a la Legislacion de 1963-1964, produciéndose ya los cambios mas
intensos con la normativa posterior a la Constitucion de 1978.

2.5. LAS SITUACIONES ADMINISTRATIVAS EN LA LEY 30/1984"

La Constitucion de 1978 obligd, por un lado, a establecer nuevas situaciones
administrativas que se adecuaran a la descentralizacion politico-territorial que
aquella alumbraba y, por otro, a fijar un minimo comun regulador de aquellas para
las diferentes Administraciones Publicas que dicha descentralizacion propicio.
Fue la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcioén
Publica la que llevo a cabo la adaptacion de las situaciones administrativas a
la nueva organizacion de las Administraciones Publicas. Con cardcter general,
desaparecen las situaciones de supernumerario y de excedencia especial y se
crean las de servicios especiales (principalmente para cargos politicos de eleccion
o de nombramiento y puestos de asesoramiento y de confianza) y de servicio
en Comunidades Auténomas, al tiempo que la excedencia voluntaria acoge una
amplia panoplia de supuestos que incluyen, por ejemplo, consecuencias de las
potestades de organizacion administrativa.

" Vid. MORILLO-VELARDE, J.1.: “Las situaciones administrativas de los funcionarios en
la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica” en REDA, 1985, n° 48, pp. 525-562.
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El siguiente hito de la evolucion de la situaciones administrativas viene dado
por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico que las
reordena y sistematiza, al tiempo que constituye una aproximacion constitucional
acabada de ese minimo comUn normativo para las diferentes Administraciones
Publicas que es la legislacion basica en materia de Funcion Publica. Ley que ha
venido a ser incluida en el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico y que en este aspecto no ha tenido novedades esenciales. Esta cuestion,
asi como la regulacion sustantiva de las situaciones administrativas tanto en ese
Estatuto Basico como en la Legislacion estatal y autonémica son, a partir de
ahora, el objeto de este trabajo.

3. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y LEGISLACION BASICA

Las situaciones administrativas entran dentro del ambito de legislacion
basica que el Estado puede establecer en relacion con el régimen estatutario de
los funcionarios publicos. Como en toda esta cuestion, sin embargo, una cosa es
su prevision en la normativa bdsica y otra la intensidad de regulacion.

La legislacion posterior a la Constitucion de 1978 abordo esta cuestion en
el articulo 29 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma
de la Funcién Publica, que incluia la prevision y regulacion de las situaciones
administrativas de servicios especiales, de excedencia voluntaria, de exceden-
cia para el cuidado de hijos'?, de expectativa de destino, de excedencia forzosa
aplicable a funcionarios en expectativa de destino'®, de excedencia voluntaria
incentivada'*y de excedencia por razon de violencia sobre la mujer funcionaria'®.
Quedaban en el Texto Articulado de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado
de 1964 previsiones fragmentarias para las situaciones de servicio activo y de
suspension de funciones, cuya eficacia basica quedo6 lastrada desde 2002 por la
jurisprudencia constitucional.

Aunque la virtualidad basica de las situaciones administrativas se limitaba
a lo expresamente recogido en esas normas, permitiendo un cierto margen de
actuacion a las Comunidades Autonomas para establecer por Ley nuevas situa-

2 Introducida por el art. 19 de la Ley 39/1999, de 5 de noviembre, de Conciliacion de la Vida
Familiar y Laboral de las personas trabajadoras.

13 Introducida por la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, pero sin caracter basico.

4 Introducida por la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, pero igualmente sin caracter basico.

15 Introducida por la Disposicion Adicional Novena, apartado cuarto, de la Ley Organica
1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género.
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ciones, lo cierto es que el mimetismo de aquellas al regular —o, mejor dicho,
al no regular siquiera- esta materia'®, hacian que incluso entrase en juego, con
virtualidad supletoria, el Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de Situaciones Administrativas de los Funcionarios Civiles
de la Administracion General del Estado. A resultas de todo ello, el panorama
normativo de las situaciones administrativas en Espafa ofrecia una paraddjica
homogeneidad!’. Obsérvese que la uniformidad era mas factica que juridica, pues
la nitida y necesaria concrecion de los preceptos basicos atinentes a las situa-
ciones funcionariales, dejaba ya de por si un cierto margen a las Comunidades
Autoénomas, al no poder considerarse el elenco de situaciones entonces regulado
como numerus clausus de las mismas.

Contra esta homogeneidad va a reaccionar el Estatuto Bésico del Empleado
Publico, que solo intencionadamente la va a mantener en relacion con aquellas
situaciones administrativas que constituyen derechos otorgados a los funcionarios
por el Legislador. Para ello, la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico distinguira en esta materia de situaciones —al igual que en todo
su articulado'8- el estatuto «subjetivo» de derechos funcionariales (situaciones
en cuanto que derechos) y el estatuto «objetivo» de potestades de organizacion
(situaciones en cuanto técnicas de organizacion o de gestion), procediendo a una
regulacion intensa de las primeras y a un esbozo de las segundas'.

¢ Es el caso por ejemplo de la Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de Ordenacion de la Funcion
Publica de la Junta de Andalucia.

"Vid., CASTILLO BLANCO, F.: “Las situaciones administrativas de los empleados publicos”
en Comentarios a la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (Dir. M. Sanchez Morén), Lex
Nova, 2007, p. 505.

8 Vid. FUENTETAIJA, J.A.: “El Estatuto Bésico del Empleado Publico” en Revista de Admi-
nistracion Publica, n. 174, 2007, pp. 457-499.

19 Las conclusiones sobre este punto del Informe de la Comision para el Estudio y Preparacion
del Estatuto Basico del Empleado Publico, de abril de 2005, son lo suficientemente claras: “El
Estatuto Basico deberia regular las distintas situaciones administrativas de los empleados publicos,
si bien con diferente grado de intensidad. La regulacion debe ser comtn y practicamente uniforme
por lo que se refiere a las situaciones de servicios especiales y servicio en otra Administracion
Publica (no ya s6lo en Comunidades Autonomas), y en lo que respecta a todas aquellas situaciones
que tienen su fundamento en la legislacion especial de proteccion social de los trabajadores, tales
como las relativas a la conciliacion de la vida profesional y familiar, proteccion de las familias
numerosas, proteccion frente a la violencia de género y similares. En este ultimo caso, debe man-
tenerse en el Estatuto Basico la regulacion vigente. La regulacion debe ser minima en cuanto a las
situaciones excepcionales de expectativa de destino y excedencia forzosa o similares, en cuanto
a la excedencia voluntaria incentivada y en cuanto a la excedencia por prestacion de servicios en
el sector publico correspondiente a la propia Administracion de origen, de manera que pueda ser
desarrollada o complementada por las leyes del Estado o de las Comunidades Auténomas en funcion
de sus necesidades y de sus opciones de autoorganizacion y gestion de personal. El Estatuto Basico

1301



Concepto y fundamento de las situaciones administrativas

Sea como fuere, con caracter basico, se reconocen las siguientes situaciones:
servicio activo; servicios especiales; servicio en otras Administraciones Publicas;
excedencia (en cuatro modalidades: voluntaria por interés particular; voluntaria
por agrupacion familiar; por cuidado de familiares; por razon de violencia de gé-
nero); y suspension de funciones. Pese a su prevision, la intensidad de regulacion
es muy diferente de una a otra, seglin los principios y criterios arriba indicados.

Pero el elenco no es ni mucho menos cerrado, pues precisamente se ha abierto
en todo aquello que permita a las Administraciones Publicas dotarse de técnicas
de organizacidn y de gestion de recursos humanos, también a través de la insti-
tucion de las situaciones administrativas. El Estatuto Bésico es nitido cuando en
su articulo 85.2 EBEP, sefala que “las Leyes de Funcion Publica que se dicten
en desarrollo de este Estatuto podran regular otras situaciones administrativas
de los funcionarios de carrera, en los supuestos, en las condiciones y con los
efectos que en las mismas se determinen, cuando concurra, entre otras, alguna
de las circunstancias siguientes:

a) Cuando por razones organizativas, de reestructuracion interna o exceso
de personal, resulte una imposibilidad transitoria de asignar un puesto de
trabajo o la conveniencia de incentivar la cesacion en el servicio activo.

b) Cuando los funcionarios accedan, bien por promocion interna o por
otros sistemas de acceso, a otros cuerpos o escalas y no les corresponda
quedar en alguna de las situaciones previstas en este Estatuto, y cuando
pasen a prestar servicios en organismos o entidades del sector publico
en régimen distinto al de funcionario de carrera.

Dicha regulacion, segun la situacion administrativa de que se trate, podrd
conllevar garantias de indole retributiva o imponer derechos u obligaciones en
relacion con el reingreso al servicio activo™.

Obsérvese que las circunstancias que permiten crear nuevas situaciones
administrativas ni siquiera son tasadas, pudiendo por Ley ampararse en otras
diferentes para alumbrar situaciones novedosas. Los tnicos limites vendrian dados

debe establecer también una regulacion minima del derecho a la excedencia voluntaria, en términos
parecidos a los actuales, sin perjuicio de que pueda ser completada por las leyes de aplicacion del
mismo. La situacion de suspension de funciones o de empleo debe regularse en parte por remision
a la legislacion penal y, en otra parte, a la del régimen disciplinario de los empleados ptiblicos. En
todo caso debe regularse en el Estatuto Basico la pérdida de la condicion de empleado publico que
pueda derivar del agotamiento de los plazos o del incumplimiento de las obligaciones impuestas a
quienes se encuentren en determinadas situaciones”.
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por no poder afectar a la regulacion basica de las situaciones administrativas del
EBEP, por la imposicion de obligaciones a otras Administraciones Publicas y por
no poder afectar a la extincion de la relacion funcionarial.

Asi, por ejemplo, la normativa del Estado para su Administracion recoge
igualmente, como situaciones administrativas propias, la expectativa de desti-
no, la excedencia voluntaria incentivada y la excedencia forzosa aplicable a los
funcionarios declarados en expectativa de destino (art. 29 LMRFP) que, aunque
en principio derogadas por el propio EBEP (Disposicién Derogatoria Unica
EBEP), permanecerian vigentes en cuanto norma de gestion de recursos humanos
(Disposicion Final Cuarta EBEP)®.

No deja de ser criticable esta diferenciacion que realiza el EBEP entre si-
tuaciones que amparan derechos subjetivos y situaciones que articulan técnicas
organizativas a efectos de reducir o eliminar la legislacion basica sobre éstas
ultimas. Ello supone abdicar del esfuerzo de llevar a cabo una configuracion
estructural béasica de la Funcion Publica, por mucho que el Estatuto Bésico no
renuncie a establecer su propio modelo (basico, eso si) de empleo publico. Las
disquisiciones bizantinas a las que se entrega el Estatuto Basico en su articulado
para dejar espacio normativo propio a las Comunidades Auténomas y a las demas
Administraciones le lleva en ocasiones a omisiones graves que, tedricamente,
deberian ser ahora solventadas por el Legislador de desarrollo. Asi, en el &mbito
de las situaciones administrativas, so capa de aumentar la autonomia de desa-
rrollo se han dejado de regular aquellas situaciones que salvaguardan la relacion
funcionarial frente al ejercicio de la potestad de organizacion y de gestion de
la Administracion empleadora, con el resultado de que, s6lo con la legislacion
basica en la mano, la supresion de un puesto o la reestructuracion de la plantilla
abocaria al funcionario a la situacion de servicio activo (descartando, obviamente,
la extincion de la relacion) pese a estar privado de la posibilidad de prestar sus
servicios profesionales en la Administracion. En tltima instancia, la posibilidad
que se ofrece a los Legisladores de desarrollo de crear situaciones administrativas
que encaucen potestades administrativas de organizacion y de gestion de recursos
humanos constituye, en realidad, un mandato de regulacién no disponible por
aquellos, pese a su formulacion contingente en el EBEP, aunque para ello éste
bien pudiera haber previsto tales situaciones, dejando mas o menos margen de
desarrollo al Legislador correspondiente a cada Administracion.

2 Asi lo interpreta igualmente la Resolucion de 21 de junio de 2007, de la Secretaria General
para la Administracion Publica, por la que se publican las Instrucciones, de 5 de junio de 2007, para
la aplicacion del Estatuto Basico del Empleado Publico en el ambito de la Administracion General
del Estado y sus organismos publicos.
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Sea como fuere, el EBEP deja un amplio margen de decision y de opcion para
su desarrollo tanto al Legislador como a la propia Administracién en cuestion.
Asi, por Ley, se podran incorporar nuevos supuestos que permitan la aplicacion
de la situacion de servicios especiales. Por su parte, cada Administracion podra
establecer la casuistica del servicio activo, cuando no se cumpla la regla general
del mismo y se considere la opcion de ubicar determinados supuestos en dicha
situacion (art. 86 EBEP).

Una tultima palabra sobre una ulterior potencialidad de este margen de
opcion y de decision que el Legislador basico ha conferido tanto al Legislador
autonomico como a las Administraciones Publicas para el desarrollo del Estatuto
Basico del Empleado Publico. Y es que dicho margen permite cuestionarse la
eficacia supletoria de la legislacion estatal ante vacios del legislador autonomico
o de la Administracion en cuestion, pues tales vacios pueden ser queridos inten-
cionadamente por ambos. Si el Legislador autondmico no ha querido establecer,
por ejemplo, nuevas situaciones administrativas diferentes a las previstas en la
normativa basica, ello constituye una opcion buscada libremente por aquel; si, en
cambio, la legislacion estatal si regula situaciones administrativas nuevas relati-
vas a cuestiones de organizacion y de gestion (por ejemplo, excedencia forzosa
o expectativa de destino), dificilmente podria reconocerse la eficacia supletoria
de la misma, pues ello supondria anular la opcion realizada por el Legislador
autondémico. [gualmente, cada Administracion puede concretar normativamente
las circunstancias que considera reconducibles a la situacion de servicio activo
o establecer —subsidiariamente a los Convenios de Conferencia Sectorial u otros
instrumentos de colaboracion— el procedimiento y criterios para el reconocimien-
to profesional de los progresos de carrera y de retribucion alcanzados por un
funcionario que se encontraba en situacion de servicios en otra Administracion
Publica y que reingresa al servicio activo en su Administracion de origen; en estos
casos, la opcion explicita de una Administracion para cualificar juridicamente
esas circunstancias o regular el procedimiento y los criterios de reconocimiento
de una manera y no de otra o directamente de no hacerlo, supone una opcién
legitima que impediria la aplicacion supletoria de la normativa estatal pues ello
implicaria vaciar de contenido la decisién de no regular esas circunstancias,
procedimientos o criterios.

4. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y RESERVA DE LEY

Las situaciones administrativas forman parte del nicleo duro del régimen
estatutario de los funcionarios publicos que se encuentra constitucionalmente
sometido a reserva de ley (art. 103.3 CE), pues delimitan indirectamente tanto
la propia relacion juridica funcionarial como algunos derechos que son su con-
tenido tipico, como el derecho a la inamovilidad en la condicion de funcionario
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de carrera [art. 14 a) EBEP]?!, al tiempo que afectan decisivamente a derechos
como los de carrera profesional o los propiamente retributivos.

La técnica legislativa utilizada por el EBEP incide tangencialmente también
sobre la reserva de ley. En la medida en que ésta no se ve satisfecha por com-
pleto por el EBEP (cosa que no era ni su funcion ni su intencion), la remision
normativa que aquel hace a otras “Leyes de Funcion Publica” de desarrollo no
hace sino explicitar ese mandato constitucional del articulo 103.3. Por tanto,
los Legisladores de desarrollo (Estado y Comunidades Autonomas) deben mo-
verse no so6lo en las coordenadas de la legislacion basica sino también en los
parametros de la reserva de ley que ellos también estan llamados a cumplir. Y
mientras el legislador basico puede autolimitarse en la intensidad de su ejercicio,
el legislador de desarrollo no puede hacerlo, estando obligado a regular por ley
“el estatuto de los funcionarios publicos”, del que forman parte indubitadamente
las situaciones administrativas.

La delimitacion, en este ambito de las situaciones administrativas, de lo que
debe ser regulado por ley y lo que puede ser remitido al reglamento e, incluso,
a la negociacion colectiva es igual de compleja que en cualquier otra institucion
funcionarial. Parece claro, no obstante, que solo por ley se pueden crear situa-
ciones administrativas y s6lo por ley se podra definir su régimen juridico:

* supuestos de hecho que originan cada situacién administrativa;

* requisitos para poder acogerse a una situacion administrativa;

¢ los derechos que disfruta el funcionario en cada situacion (carrera; retri-
buciones; reserva de puesto; etc.);

 las obligaciones que pesan sobre el funcionario también durante cada
situacion;

 laextincion de las situaciones (por ejemplo, tiempo maximo de disfrute);

* el reingreso al servicio activo.

! La necesidad de regulacion legal de las situaciones administrativas se impone -como sefiala
MARTINEZ DE PISON- “en la medida en que [con las situaciones administrativas] nos hallamos
ante alguno de los limites del derecho al cargo en su acepcion objetiva, de modo que ese proceso
de delimitacion del contenido de un derecho se preserva a favor del legislador, y se realiza de modo
objetivo y generalizado. En la medida en que la existencia de situaciones distintas de la de servicio
activo pugna naturalmente con la inamovilidad funcional (en el puesto de trabajo), la proteccion
de ese derecho pasa por impedir que sea la propia Administracion la que defina las distintas situa-
ciones, determine los supuestos de hecho que las motivan, sefiale sus efectos juridicos y arbitre los
cauces para volver de nuevo al servicio activo”: MARTINEZ DE PISON, 1., Régimen juridico de
la Funcion Publica y derecho al cargo, Civitas, Madrid 1995, p. 329.
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La posibilidad de regular por reglamento algunos aspectos de las situaciones
administrativas no puede significar que el contenido sustancial de las mismas se
pueda ver alterado o establecido por la Administracion, pues la garantia de la reserva
de ley precisamente se encamina a salvaguardar la imparcialidad de los funcionarios
publicos, que se veria amenazada si la Administracion pudiera libremente variar
decisivamente el régimen juridico de la Funcion Publica, en general, y de las situa-
ciones administrativas, en particular. En un &mbito explicita y constitucionalmente
sometido a reserva material de ley, la intervencion del reglamento deberia ser explicita
y legalmente prevista para desarrollar, complementar y articular instrumentalmente
los contenidos materiales y sustantivos establecidos, con carcter previo, por la Ley.

Lareserva de Ley, ademas, tiene como consecuencia que las situaciones admi-
nistrativas aparecen reguladas de forma general para todos los funcionarios de una
misma Administracion, evitando la fragmentacion normativa propia de las regula-
ciones reglamentarias y que han constituido un mal endémico de la Funcion Piblica
espafiola. Fragmentacion que, en efecto, se evita en relacion con el reglamento para
determinadas agrupaciones subjetivas de funcionarios y que también se erradica frente
a lanegociacion colectiva, instrumento actual que puede degenerar en privilegios de
colectivos al servicio de determinadas Administraciones.

4.1. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y REGLAMENTO

La reserva de ley a la que se encuentran sometidas las situaciones adminis-
trativas no excluye, como sabemos, ni la intervencion del reglamento ni la de los
Pactos y Acuerdos como resultado de la negociacion colectiva. En relacion con el
reglamento, es ya pacifica la comprension de que el hecho de que una materia esté
constitucionalmente reservada a su regulacion por ley no impide que el Reglamento
intervenga de manera auxiliar para desarrollar y completar la ley previa en aspec-
tos accesorios o instrumentales que permitan, en ultima instancia, su aplicacion.
En efecto, el Reglamento es concebido como complemento indispensable de la
regulacion por motivos técnicos o por optimizar el cumplimiento de sus finalidades
impuestas por la Constitucion o por la propia Ley (STC 83/1984, de 24 de julio).
En cuanto que norma unilateral de la Administracion, el potencial peligro de los
reglamentos radica en la limitacion de los derechos que algunas situaciones ad-
ministrativas encauzan y en la ampliacion de las potestades de organizacion que
incidan igualmente sobre los derechos y obligaciones de los funcionarios. En ambos
casos, el reglamento invadiria el ambito propio de la reserva de ley*.

22 Sin embargo, el Tribunal Supremo ha sefialado que “solo un desarrollo manifiestamente ar-
bitrario, incongruente o contrario a la 16gica y la finalidad de los criterios legales podia ser anulado”
STS, contencioso seccion 3, de 7 de julio de 2017 (ROJ: STS 2854/2017). N° de Recurso: 726/2014
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El Estatuto Bésico, por ejemplo, remite explicitamente al reglamento la regula-
cion de los plazos, procedimientos y condiciones para solicitar el reingreso al servicio
activo, teniendo en cuenta la naturaleza y régimen juridico legal de cada situacion
administrativa, recordando solo el limite de la reserva del puesto de trabajo cuando
el propio Estatuto lo prevea (art. 91 EBEP). Este no es el inico precepto en que el
Estatuto Basico remite a su desarrollo por reglamento, pareciendo querer implantar
via legislacion basica una “reserva de reglamento” para determinadas regulaciones,
como es el caso citado del reingreso al servicio activo. Evidentemente, tal tipo de
reservas (tanto de reglamento como, a fortiori, de ley) solo las puede hacer la Cons-
titucion al fijar el sistema de fuentes, por lo que, pese a las previsiones del Estatuto
Basico de regulaciones por reglamento, ello no puede suponer el vedar la regulacion
a las Leyes de Funcion Publica que desarrollan precisamente el Estatuto Basico.

4.2. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y PACTOS Y ACUERDOS

Por ultimo, en lo que respecta a la negociacion colectiva o, mejor dicho, a
los Pactos y Acuerdos en que fructifica, mutatis mutandis, se podria predicar lo
mismo que sobre el reglamento: posible recurso a los mismos de manera auxiliar
para desarrollar y completar la ley previa en aspectos accesorios o instrumen-
tales que permitan, en ultima instancia, su aplicacion. Consecuentemente con
la reserva de Ley, el Estatuto Basico no incluye las situaciones administrativas
entre las materias objeto de negociacion, pese a que tal reserva no es un limite
teorico para ello y a que determinadas situaciones articulan auténticos derechos
funcionariales. Las situaciones que, en cambio, instrumentan potestades de
organizacion y de gestion tampoco por ello se verian eximidas de negociacion,
pues en la medida en que las consecuencias de las decisiones sobre ellas puedan
tener alguna repercusion sobre condiciones de trabajo de los funcionarios se
impondria la obligatoriedad de la negociacion [art. 37.2 @) EBEP].

Sea como fuere, la negociacion colectiva se ha extendido en la practica
también a este &mbito y, precisamente por afectar a derechos funcionariales, el
peligro potencial es que los Pactos y Acuerdos desborden su funcionalidad com-
plementaria propia respecto a la Ley y, por la dinamica reivindicativa sindical
y por la debilidad politica de los 6rganos decisores de las Administraciones, se
dediquen a superar al alza la regulacion legal de los situaciones administrativas.
Como denuncia BOLTAINA, “las partes han incurrido con excesiva frecuencia en
acuerdos y regulaciones contrarias a Derecho, al reformular o literalmente crear
nuevas situaciones administrativas o marcos juridicos extra legem”*, explicitando

2 BOLTAINA BOSCH, X.: “La competencia de las Comunidades Autonomas para regular
las situaciones administrativas y la extincion de la relacion de servicio de sus funcionarios publicos”
en Revista Galega de Administracion Publica, mim. 39, xaneiro-abril 2005, p. 171.
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algunos casos: “licencias retribuidas con reserva de puesto de trabajo por motivos
particulares, modificacion del régimen de excedencia voluntaria —por ejemplo,
modificando la antigiiedad que requiere la ley estatal, instituyendo periodos de
duracion restrictivos para los funcionarios, o mas favorables, creacion de nue-
vas modalidades de excedencia- o acuerdos permitiendo la reserva de puesto de
trabajo para situaciones administrativas que no lo preveen”.

4.3 EL MARGEN DE REGULACION DE LAS ENTIDADES LOCALES EN MATERIA DE SITUACIONES
ADMINISTRATIVAS

Resulta interesante presentar en este epigrafe y ante la inexistencia de un estatuto
especifico regulador del personal funcionario propio de las corporaciones locales, el
sistema de fuentes del que pueda extraerse un conjunto normativo propio y peculiar de
este régimen estatutario como es el de la funcion piblica local. Ya el propio Tribunal
Constitucional, aunque referido al caso de los Cuerpos de policia local, destacé la
inexistencia formal de un estatuto propio para este tipo de funcionarios:

“Partiendo de la base de que los miembros de la policia local son necesariamente
funcionarios publicos de la Administracion municipal, al analizar su régimen ju-
ridico, hemos de sefialar que carecen de estatuto juridico especifico y formal (a
pesar de la prevision de la disposicion final tercera de la Ley 7/1985 reguladora
de las bases de régimen local), sin perjuicio de que se pueda abstraer un estatuto
material, heterogéneo, de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la refor-
ma de la funcion publica, de la Ley Orgdanica 2/1986 de 13 de marzo, de fuerzas y
cuerpos de seguridad (LOFCS), y —a nivel local— de la Ley 7/1985 reguladora de
las bases de régimen local (LBRL) y ulterior Real Decreto Legislativo 781/1986, de
18 abril, del texto refundido de disposiciones legales vigentes en materia régimen
local, sin que, como se ha dicho, deba tomarse en consideracion lo establecido en
la Ley 7/2007, de 12 de abril, del estatuto basico del empleado publico (LEEP), que
procede a derogar parcialmente las referidas Ley de medidas para la reforma de la
funcion publica, Ley reguladora de las bases de régimen local y el texto refundido
de disposiciones legales vigentes en materia de régimen local®”.

Todo lo cual hace que a la hora de sefialar la existencia de un poder normativo
propio de las corporaciones locales relativo a las situaciones administrativas de los
funcionarios, y sobre la base de lo expuesto anteriormente, haya de desentrafiarse

2 BOLTAINA BOSCH, X., La competencia de las Comunidades Autonomas... op. Cit., p.
171, nota 17.

% STC, constitucional pleno, del 8 de noviembre de 2011 (STC 175/2011). Cuestion de in-
constitucionalidad 1323/1999 [Ponente: RAMON RODRIGUEZ ARRIBAS.
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el sistema de fuentes aplicable al caso de las situaciones administrativas de los
funcionarios propios de las distintas administraciones locales.

El articulo 3 del EBEP establece que “el personal funcionario de las en-
tidades locales se rige por la legislacion estatal que resulte de aplicacion, de
la que forma parte el propio Estatuto y por la legislacion de las comunidades
autonomas, con respeto a la autonomia local”. Disposicion que necesariamente
ha de ser puesta en relacion con lo igualmente establecido en el art. 92 de la
LRBRL cuyo sistema de fuentes regulador relativo a los funcionarios al servicio
de las administraciones locales pasa necesariamente y en primer término por
sus propias disposiciones, tras las mismas y en lo no dispuesto por la misma ley
de régimen local*®, el EBEP, por la restante legislacion del Estado en materia
de funcién publica y finalmente por la legislacion de las Comunidades Auténo-
mas, que sea dictada en los términos del articulo 149.1.18.* de la Constitucion.

La cuestion es bastante significativa ya que la regulacion de los funcionarios
al servicio de la Administracion local pasa en primer término por las propias dis-
posiciones locales basicas en la materia, en segundo término por la norma basica
estatal y por la restante legislacion del Estado en materia de funcion publica, y
en ultimo término por la legislacion de las Comunidades Autonomas. Lo cual
delimita un régimen preferencial claro en cuanto a la regulacion del estatuto de
los funcionarios locales por parte del Estado en contraposicion con las CCAA.
Parece claro, pues, que la funcién publica local se insertaria preferentemente
dentro del sector competencial “régimen local” en contraposicion con el sector
competencial “funcion publica”. A lo cual ayuda, sin duda, el inciso final del
articulo 3.1 del EBEP cuando sefiala como elemento configurador fundamental
del régimen de funcién publica local el “respeto a la autonomia local” cuyo
principal garante en este ambito de la regulacion competencial —como también
en otros — es el Estado regulador basico del régimen local general.

De esta manera, puede hablarse de una mayor vinculacion del estatuto de
los funcionarios de las administraciones locales, con la produccion legislativa y
normativa del Estado, tanto en contenidos basicos propios de toda regulacion

% En este mismo orden aplicativo se expresa el articulo 2.6 de la Ley 7/2005, de 24 de mayo,
de la Funcion Publica de Castilla y Leon, el cual literalmente sefiala “Las disposiciones de la
presente Ley seran de aplicacion a los funcionarios de la Administracion Local en el ambito de la
Comunidad Auténoma de Castilla y Leon, en los supuestos en que asi lo establece la legislacion
en materia de régimen local, segin lo dispuesto en el articulo 149.1.18 de la Constitucion y en
el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon y con respeto a la autonomia organizativa de las
Corporaciones Locales™.
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estatutaria funcionarial, como en las peculiaridades que “rodean” la funcién pu-
blica local general. Esta situacion se fundamenta desde la especial situacion que
se otorga a la LRBRL como ley propiamente configuradora de la autonomia local.

En relacion con las situaciones administrativas de los funcionarios ya se
ha comentado que la regulacion legislativa es esencialmente necesaria por estar
directamente vinculada con el régimen estatutario de los funcionarios publicos.
Asi lo reconoce explicitamente el EBEP, no sélo propiamente por la regulacion
de situaciones administrativas basicas como eje de la vertebracion de la funcion
publica general, sino también por disponer la necesidad de su desarrollo a través
de disposiciones legislativas. Incluso, determinando el margen en el que debe
moverse el legislador estatal o autonémico de desarrollo?.

Si tenemos en cuenta el sistema de fuentes configurador del estatuto de los
funcionarios de carrera al servicio de las administraciones locales, que hemos
destacado mas arriba, el régimen de las situaciones administrativas viene dado,
en primer término, por las establecidas y reguladas por el articulo 85.1 del
EBEP: a) Servicio activo. b) Servicios especiales. ¢) Servicio en otras Admi-
nistraciones Publicas. d) Excedencia. ) Suspension de funciones. En efecto, la
LRBRL nada especial o distinto establece al respecto, pero tampoco lo hace el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen
Local que reproduce casi literalmente las situaciones enumeradas por el EBEP
con la ligera modificaciéon de afiadir a la excedencia el caracter de excedencia
“forzosa o voluntaria”. Sin embargo, el apartado 2° del articulo 140 del preci-
tado Texto Refundido parece devolver la consonancia total con el EBEP por
cuanto que “Dichas situaciones se regularan por la normativa basica estatal y
por la legislacion de funcion publica de la respectiva Comunidad Autonoma y,
supletoriamente, por la legislacion de los funcionarios de la Administracion del
Estado, teniéndose en cuenta las peculiaridades del régimen local”.

27 Art. 85.2 del EBEP: “Las leyes de Funcién Publica que se dicten en desarrollo de este Es-
tatuto podran regular otras situaciones administrativas de los funcionarios de carrera...” “En los
supuestos, en las condiciones y con los efectos que en las mismas se determinen, cuando concurra,
entre otras, alguna de las circunstancias siguientes:

a) Cuando por razones organizativas, de reestructuracion interna o exceso de personal, resulte
una imposibilidad transitoria de asignar un puesto de trabajo o la conveniencia de incentivar la
cesacion en el servicio activo.

b) Cuando los funcionarios accedan, bien por promocion interna o por otros sistemas de ac-
ceso, a otros cuerpos o escalas y no les corresponda quedar en alguna de las situaciones previstas
en este Estatuto, y cuando pasen a prestar servicios en organismos o entidades del sector publico
en régimen distinto al de funcionario de carrera”.
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El hecho clave para determinar si la legislacion de funcion publica de las Comu-
nidades Auténomas, y por ende el régimen de situaciones administrativas, se aplica
efectivamente a los funcionarios de las Administraciones locales serd si las mismas
han incluido dentro del ambito de aplicacion de la ley a las corporaciones locales,
porque si no es asi, habria de aplicarse a los funcionarios locales directamente la le-
gislacion estatal sobre situaciones administrativas®® y sus disposiciones de desarrollo®.
Sobre este escenario cabria que una administracion local determinada regulara las
situaciones administrativas de sus funcionarios en el marco, desde luego, del Estatuto
basico del Empleado publico y adaptara por ejemplo el Real Decreto 365/1995, de
10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de situaciones administrativas de
los funcionarios civiles de la Administracion General del Estado a su &mbito o bien
incluso la legislacion de una Comunidad Auténoma que no las incluyera dentro de su
ambito de aplicacion? A nuestro modo de ver si que seria posible. Primero porque el
articulo 140 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local establece que las situaciones administrativas de los funcionarios de
carrera de la Administracion local se regulan ademas de la normativa basica estatal y
por la legislacion de funcion publica de la respectiva Comunidad Auténoma, “suple-
toriamente, por la legislacion de los funcionarios de la Administracion del Estado,
teniéndose en cuenta las peculiaridades del régimen local”. Aplicacion supletoria
que no excluye, por su propia definicion, una regulacion que la preceda y sustituya
por quien tenga competencias para ello, maxime en el ambito local en relacion con
sus disposiciones organizativas. En segundo término, porque la expresion empleada
“teniéndose en cuenta las peculiaridades del régimen local” o también la que sefiala
el EBEP “con respeto a la autonomia local”, como también las de algunas Comu-
nidades autébnomas “con respeto a la autonomia organizativa de las Corporaciones
Locales®®”  habilitan, sin duda, un contenido normativo para este elemento del estatuto
de sus funcionarios de carrera. A este respecto ha de tenerse en cuenta lo afirmado
por la STC 210/2014 de 18 de noviembre, cuando afirma: “hemos dicho también
que “el alcance de lo basico serd menor en aquellas cuestiones que se refieren pri-
mordialmente a la organizacion y al funcionamiento interno de los organos de las
Administraciones publicas, que en aquellas otras que inciden mdas directamente en
su actividad externa, sobre todo cuando afectan a la esfera de derechos e intereses
de los administrados, aunque ciertamente no cabe trazar una distincion tajante entre
unos aspectos y otros’.

% En este caso, el articulo 29 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma
de la Funcion Publica.

» El Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de situaciones
administrativas de los funcionarios civiles de la Administracion General del Estado.

3 Este es el caso de la precitada Ley 7/2005, de 24 de mayo, de la Funcion Pablica de Castilla
y Leon.
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Hasta donde pueda llegar la potestad normativa de las administraciones
locales en este aspecto del estatuto de sus funcionarios de carrera dependera del
contenido legal de las disposiciones sobre situaciones administrativas que las
Comunidades Autonomas hayan dictado para sus funcionarios —hay que recordar
que nos encontramos en el supuesto de que la Comunidad autonoma respectiva
no haya incluido dentro del ambito de aplicacion de su Ley de funcion publica
a las entidades locales — y las propiamente dictadas para los funcionarios de
la Administracion general del Estado, amén de las propiamente basicas del
EBEP. Ldogicamente una Administracion local no podrd crear situaciones
administrativas nuevas pero si reordenar a las existentes legalmente (bdsicas
y de desarrollo) situaciones propias o especificas de su ambito organizativo,
originadas desde formas de provision adicionales a las también bdsicas o bien
desde el ambito de las licencias y permisos de sus funcionarios. Realmente,
en este caso, la norma local correspondiente puede optar entre un modelo
de situaciones administrativas de la Administracion General de Estado o el
propio de la funcion publica de la Comunidad Autonoma en la que se asiente.
No obstante, una regulacion legal posterior que incluyera efectivamente a las
Administraciones locales dentro del &mbito de aplicacion de la ley de funcion
publica autonémica implicaria la derogacion, en su caso, de las normas locales
que se opusieran a las disposiciones referentes a las situaciones administrativas
de los funcionarios.

Para el caso en que la Comunidad autonoma respectiva haya incluido dentro
de su ambito de aplicacion a las Administraciones de las entidades locales es
evidente que las facultades normativas de las mismas se reducen a aspectos
parciales y siempre dentro de los “aledafios” de las situaciones administrativas
reguladas por la ley autondmica. Ahora bien, debe advertirse que las disposi-
ciones reglamentarias que pudieran dictarse en desarrollo de las disposiciones
sobre situaciones administrativas de la ley de funcion publica autonémica
tendrian un mero caracter supletorio respecto de las que pudieran dictarse al
respecto desde las administraciones locales. “En definitiva, la relacion de la
reserva de ley con la autonomia local tendera a que el régimen juridico de la
funcion publica local se llevara a cabo a través de la legislacion solo para las
determinaciones materiales esenciales del estatuto de la funcion publica local,
dejando al reglamento estatal o autonomico un desarrollo que solo entraria
en juego en defecto de reglamentacion local propia dictada al amparo de la
potestad de autoorganizacion local’".

31 Fuentetaja Pastor, Jesis Angel “Funcion publica local” en la obra “Manual de Derecho
local” Ed. Iustel. 1* edicion. Madrid. 2010. Pag. 353
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5. LAS SITUACIONES ADMINISTRATIVAS EN EL SENO DEL DERECHO DE LA
FUNCION PUBLICA

Las situaciones administrativas no son una institucion aislada dentro del
Derecho de la Funcion Publica, conectando su eficacia y virtualidad con otros
aspectos de dicho Derecho: carrera, extincion de la relacion funcionarial, permisos
y licencias, movilidad, retribuciones, incompatibilidades, etc.

Desde el punto de vista de los permisos y licencias, algunas situaciones
administrativas que articulan auténticos derechos funcionariales tan sélo se
diferencian de los permisos y licencias por su duracion cuantitativa y, si acaso,
por la matizacion o modulacion de algunos derechos y obligaciones que son el
contenido subjetivo de la relacion funcionarial. O también desde procedimientos
excepcionales en la provision de puestos de trabajo en el caso de la “movilidad
por razon de violencia de género y por razon de violencia terrorista”.

En otros casos, algunas situaciones administrativas comenzarian donde aca-
ban las incompatibilidades o, mejor dicho, las compatibilidades: la denegacion
de la compatibilidad con otra actividad ptblica o del reconocimiento de una
segunda actividad privada desencadena la necesaria opcioén por el funcionario
de permanecer en servicio activo o de aceptar esa otra actividad y cambiar, en
consecuencia, de situacion administrativa.

En el extremo final, donde acaban las situaciones administrativas, empieza
no el servicio activo sino la extincion de la relacion funcionarial, problematica
que merece un tratamiento singularizado.

6. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y EXTINCION DE LA RELACION
FUNCIONARIAL

Las situaciones administrativas no pueden ser causa de la extincion de la
relacion funcionarial. Precisamente, su funcionalidad institucional en el sistema
de Funcion Publica consiste en amparar circunstancias que, de otra manera, si
producirian tal extincion.

Mas aun, de su régimen juridico y de su aplicacion no se puede derivar la
consecuencia de la pérdida de la condicion de funcionario. Y no soélo porque las
causas de la extincion de la relaciéon funcionarial —verdadera articulacion indi-
recta de la permanencia y estabilidad en el empleo- aparecen enumeradas con
caracter taxativo en la propia legislacion basica y, lo que es mas importante, en su
apartado especifico sino porque, como deciamos, las situaciones administrativas
preservan precisamente la existencia del vinculo juridico entre el funcionario y

[42]



Concepto y fundamento de las situaciones administrativas

la Administracion. Constituiria, en consecuencia, una desnaturalizacion de las
mismas que a través de ellas se pudiese originar y causar la extincion de dicho
vinculo juridico.

Esta explicacion tedrica ha sido acrisolada progresivamente en la evolucion
historica de nuestra Funcion Publica. En un primer momento, la falta de solicitud
de reingreso del funcionario desde una situacion administrativa finalizada deter-
minaba, si, la pérdida de la condicion de funcionario (Cuerpos de funcionarios y
Estatuto de 1914). Més adelante, alguna legislacion autondmica lleg6 a vincular
las situaciones administrativas con la pérdida de la condicion funcionarial (por
ejemplo, Ley 5/1995 de Funcion Publica de Extremadura, enjuiciada por la STC
1/2003, de 16 de enero), pero el Legislador postconstitucional basico posterior
desautoriz6 esta posibilidad, primero desde la regulacion de las situaciones
administrativas en si (art. 104 de la Ley 13/1996, que dio una nueva redaccion
al art. 29.3 ¢) de la Ley 30/1984, impidiendo la pérdida de la condicion de fun-
cionario, al prever de manera general el pase de los funcionarios a la situacion
de excedencia voluntaria por interés particular) y después desde la concepcion
exhaustiva y agotadora de las causas de pérdida de la condicion de funcionario
en la legislacion basica (Estatuto Basico de 2007).

Sin embargo, la auténtica garantia de la estabilidad en el empleo funcionarial
radica en la concepcion de las situaciones administrativas como una salvaguar-
da mas de aquella, situaciones que se desvirtuarian si indirectamente pudieran
determinar la pérdida de la condicion de funcionario.

7. SITUACIONES ADMINISTRATIVAS Y GESTION DE RECURSOS HUMANOS

Desde la tan en boga gestion de recursos humanos en las Administraciones
Publicas, ciertamente ésta puede recurrir a algunas situaciones administrativas
que se configuran en ultima instancia como técnicas de gestion.

Ahora bien, una perspectiva exclusivamente eficientista se topa con la factica
ineficiencia intrinseca que se deriva de otras situaciones administrativas. Desde
este punto de vista, determinadas situaciones administrativas constituyen un
evidente factor perturbador de un buen funcionamiento de la Administracion y
del servicio publico. Sélo el juicio politico-social, que ampara y protege otros
bienes en detrimento de la pura eficiencia y eficacia de la actividad publica, jus-
tifica la existencia y regulacion de situaciones administrativas que determinan
la privacion de recursos a la organizacion. En la medida en que toda situacion
administrativa constituye una excepcion al normal funcionamiento de la pres-
tacion de servicios profesionales, es de por si ineficiente. Pero, como se ha
indicado, ni la Administracion en general ni la Funcion Publica en particular se
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ordenan exclusivamente con criterios de eficiencia y de gestion, sino que tienen
igualmente en cuenta —incluso con caracter preferente- otros valores, bienes o
derechos que politica, social y, por tanto, normativamente se consideran dignos
de proteccion y de amparo.
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