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INTRODUCCION : EN EL NUEVO LABERINTO DEL MINOTAURO

A) El nuevo laberinto

Hay un claro consenso en que el legislador estatal ha estado poco afortunado a la
hora de establecer las reglas de entrada en vigor del nuevo Estatuto Basico del
Empleado Publico (EBEP), asi como en la redaccion de determinados preceptos que
pretenden introducir importantes novedades. Ello ha provocado una “compulsiva’
reaccion de las diferentes administraciones (estatal, autonémicas y locales —
diputaciones, grandes ayuntamientos, la Federacion Espafiola de Municipios, etc.)
mediante la aprobacién de instrucciones interpretativas que, desgraciadamente,
tampoco han aportado toda la luz necesaria para abordar con garantias la aplicaciéon
de la nueva norma basica. Y la doctrina parece estar por ahora en una fase mas
voluntarista que reflexiva, pues no ha tenido tiempo de “digerir” la profundidad de los
problemas de aplicacion de una norma cuya redaccién es “manifiestamente
mejorable”. Todo esto es mas preocupante en el mundo local, que se ve inmerso en
un nuevo laberinto juridico que condiciona las decisiones sobre la ya de por si dificil
gestion de personal; y no es que el laberinto hasta ahora existente fuera mejor, pero
ya era conocido y habia sido reiteradamente “depurado” por bastantes decisiones

judiciales y oportunos textos refundidos.

! La presente ponencia es una adaptacion de las reflexiones sobre el nuevo Estatuto Basico del Empleado
Publico que el autor ha publicado en los siguientes libros colectivos: El Estatuto Bdasico del Empleado
Pulico y su incidencia en el ambito local, coordinado por Alberto PALOMAR OLMEDA (editado por el
CEMCI, Granada, 2007); El Estatuto Basico del Empleado Publico, dirigido por Luis ORTEGA
ALVAREZ (editado por EL Consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 2008); y Comentarios al Estatuto
Basico del Empleado Publico, dirigido por Salvador DEL REY GUANTER (editado por La Ley, Madrid,
2008).



El operador juridico tiene ahora un doble reto: acertar con el precepto aplicable y
elaborar un interpretacion que pueda superar el control de unos Tribunales de Justicia
que, en el mayoria de los casos, tienen que empezar a abrir un nuevo camino con las
mismas dudas y contradicciones que quienes, en funcién del interés que representan

en cada caso concreto, pueden defender interpretaciones contradictorias.

Este nuevo laberinto empieza por el sistema de fuentes del empleo local a partir de las

siguientes premisas:

- El articulo 136.a) del nuevo Estatut d° Autonomia de Catalunya (EAC) que
asimila definitivamente al personal de las administraciones locales con el de la

administracion de la Generalitat.

- El articulo 3.1 del EBEP, que deja la puerta abierta al mantenimiento de la
dualidad competencial del Estado para dictar bases en concepto de funcion

publica general y de régimen local.

- El articulo 87.3 del nuevo EAC reconoce a los municipios la potestad normativa
en el ambito d e sus competencias y el art. 3.1 del EBEP establece que tanto la
normativa basica como la legislacién autonémica de desarrollo deben respetar

la autonomia local.

A la espera de que el Parlament de Catalunya apruebe la futura Ley sobre el régimen
estatutario del personal al servicio de las administraciones publicas catalanes y sobre
ordenacion y organizacion de funcion publica, con respeto a la autonomia local, hemos
de interpretar (o “adivinar”’) que normativa, tanto estatal como autondémica, esta en
vigor y cual debe ser el criterio de aplicacién, partiendo de una clara esquizofrenia
entre la disposicién derogatoria y la disposicién final cuarta que mereceria constar en

un lugar preferente en una hipotética antologia del disparate juridico.

B) El hilo de Ariadna

Durante este periodo transitorio, que se intuye largo, los operadores juridicos del
ambito local han de tejer su propio “hilo de Ariadna” para moverse por este laberinto

constituido, en relaciéon con los temas de esta ponencia, en el ambito local de



Catalunya por el siguiente esquema de sistema de fuentes identificando las normas

mas relevantes :*

a) Normativa estatal basica :

- La Ley 7/ 2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico.

- La Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica.

- La Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las bases del régimen local (Titulo VII

“Personal al servicio de las entidades locales” —arts. 89 a 104 y 127.h).

- El Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local

(Titulo VII“Personal al servicio de las entidades locales” —arts. 126 A 177 Y Disp. Final
Séptima — basicos : 151.a, 167 y 169).

- El Real Decreto 896/1991, de 7 de junio, por el que se establecen las reglas bésicas y
los programas minimos a que debe ajustarse el procedimiento de seleccién de los

funcionarios de la Administracion local. (en los preceptos que tienen el caracter de bases)

b) Normativa de la Generalitat de Catalunya de desarrollo de la normativa basica:

- El Decret Legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el text refés de la Llei
municipal i de regim local de Catalunya ( Titulo XX “Del Personal al servei dels ens locals
- arts. 282 a 306 y Disp. Ad. Primera).

- El Decret 214/1990, de 30 de juliol, pel qual s'aprova el reglament del personal al servei

de les entitats locals (s6lo determinados preceptos).

% Seguimos la propuesta de sistema de fuentes defendida por Eduardo PARICIO en su comentario a la
ponencia de José Luis MARTINEZ-ALONSO vy cuya diferencia principal esta en que PARICIO defiende
la prevalencia del reglamento municipal sobre la normativa supletoria, tanto autondémica como estatal;
creemos que la redaccion de los arts. 87.3 del nuevo EAC y 3.1 del EBEP avalan esta interpretacion.. En
la ponencia de MARTINEZ ALONSO se contiene una exhaustiva enumeracion d e las normas aplicables
a la funcion publica local. (ver la obra colectiva coordinada por Joan MAURI Quina funciopublica volem
pels postres Ajuntaments? , editado por la Fundacié Carles Pi i Sunyer, Barcelona, 2004).



- El Decret Legislatiu 1/1997, de 31 d'octubre, pel qual s'aprova la refosa en un text Unic
dels preceptes de determinats textos legals vigents a Catalunya en matéria de funcio
publica (en los términos de remision del Decret Legislatiu 2/2003, pues en los restantes

aspectos tiene caracter supletorio)

c) Normativa de la propia entidad local

- Los reglamentos y acuerdos propios de cada entidad local.

d) Normativa autonémica de caracter supletorio

- El Decret 28/1986 por el se aprueba el Reglament de seleccié d e personal de

I”’Administracié de la Generalitat de Catalunya.

- El Decret 123/1997 por el que se aprueba el Reglament General de provisié d e llocs d e
treball i promocioé profesional dels funcionaris de I"Adminisracié de la Generalitat de

Catalunya

e) Normativa estatal de caracter supletorio

- El Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el reglamento general
de ingreso del personal al servicio de la Administracién general del Estado y de provisién

de puestos de trabajo y promocién profesional de los funcionarios civiles del Estado

- El Real Decreto 365/1995 por el que se aprueba el Reglamento de situaciones

administrativas de los funcionarios civiles de la Administraciéon General del Estado.

1. EL ACCESO AL EMPLEO PUBLICO.

1. 1. Introduccion

1. 2. Requisitos de los aspirantes

1.3. Requisitos de validez de todo proceso selectivo

1.3.1. Los procesos selectivos tendran caracter abierto y garantizaran la libre

concurrencia. Las excepciones

1.3.2. Adecuacién entre el contenido de los procesos selectivos y las

funciones o tareas a desarrollar

1.3.3. La eleccion del sistema selectivo mas adecuado



1.3.4. La composicion de los 6rganos de seleccion

1.3.5. El contenido de la convocatoria

1.4. Las especificidades de la seleccion de funcionarios interinos.

1. EL ACCESO AL EMPLEO PUBLICO

El acceso al empleo publico es uno de los capitulos mas relevantes de la Ley 7/ 2007, de
12 de abril, del Estatuto Béasico del Empleado Publico (en adelante EBEP) y las
novedades que introduce son de aplicacion directa en el mundo local. En esta materia el
EBEP incide sobre todo en Real Decreto 896/1991, de 7 de junio, por el que se aprueban
las reglas basicas y los programas minimos a que se ha de ajustar el procedimiento de
seleccién de funcionarios de la Administracién Local y en el Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local (TRRL). * En Catalunya la norma de
refrencia es el Decret Legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el text refés de la
Llei municipal i de régim local de Catalunya ( Titulo XX “Del Personal al servei dels ens

locals - arts. 282 a 306 y Disp. Ad. Primera).

1.1. Introduccién

El articulo 55.1 EBEP reproduce la férmula ya consagrada de que “Todos los
ciudadanos tiene derecho al acceso al empleo publico de acuerdo con los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad”. La principal innovacion de la
Constitucion de 1978 al reconocer la igualdad en el acceso a las funciones y cargos
publicos no representativos es el otorgarle naturaleza juridica de derecho
fundamental. El Tribunal Constitucional ha establecido la siguiente doctrina en cuanto
a la calificacion juridica y contenido del derecho de acceso en condiciones de

igualdad:

a) La determinacién del contenido sustantivo del articulo 23.2 se puede realizar
desde una doble perspectiva. Asi, desde una Optica negativa, en la misma linea de la

concepcién francesa y de la tradicion espafiola, del articulo 23.2 no nace derecho

3 Articulos 133, 134, 136, 137, 167 y 169 a 175 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril,
por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen
Local (TRRL), que completan las escueta regulacion de los articulos 89, 91, 100, 101 y 102 Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL).



alguno a la ocupacién o al desempefio de funciones determinadas, y ni siquiera el
derecho a proponerse como aspirante a ellos. Y, desde una perspectiva positiva, el
articulo 23.2 CE reconoce el derecho a todas aquellas personas que reunan los
requisitos previamente establecidos a acceder, permanecer y ejercer el
correspondiente empleo publico. Por acceso debe entenderse tanto el ingreso por
primera vez como la ocupacion sucesiva de diferentes puestos una vez incorporados
al empleo publico, lo cual incluye los diferentes supuestos de provision de puestos y
de promocion. La permanencia en el puesto conlleva el derecho a no ser removido
sino por las causas y con las garantias legalmente establecidas, pero no puede
exigirse, en el caso de los funcionarios, que la situacion estatutaria quede congelada
en los términos en que se hallaba regulada al tiempo de su ingreso. Por ultimo,
respecto del derecho al pleno ejercicio o desempefio de la funcién o cargo publico el
Tribunal Constitucional entiende que conlleva una serie de facultades que no pueden
ser menoscabadas o desconocidas mediante perturbaciones ilegitimas en su

desempefio, pues las mismas forman parte del status propio de cada cargo o funcion.

b) La formulacion de los requisitos y de las reglas de procedimiento para el acceso
al empleo publico deben reunir las notas de generalidad, abstraccion y objetividad. La
exigencia de generalidad y abstraccion tiene como consecuencia la prohibicién de
referencias individualizadas o de pretericiones "ad personan”, en la terminologia del
Tribunal Constitucional; y esta doble exigencia derivada del articulo 23.2 CE es
también vinculante para el legislador, al que le esta vedada la utilizacién de una ley
singular en ese sentido. Pero la posibilidad de la previa determinacion de las personas
gque reunen las condiciones establecidas en aplicacién del principio constitucional de
meérito no implica referencia individualizada y concreta, salvo que el mérito en cuestion
carezca de fundamentacién objetiva. Y la fundamentacion de la objetividad del articulo
23.2 CE la encuentra el Tribunal Constitucional en su necesaria vinculacién con el
articulo 103.3 CE, lo que implica que los requisitos de acceso deben referirse
exclusivamente a los criterios de mérito y capacidad, pues al margen de ellos se
incurre en arbitrariedad. Ademas de su necesaria conexibn con el mérito y la
capacidad los requisitos exigibles deben reunir las caracteristicas de razonabilidad y
proporcionalidad; entendiendo por razonabilidad la exigencia de relacion con la
funcibn o cargo a desempefiar, y refiriendo la proporcionalidad a la adecuada

ponderacion de cada requisito en relacion con la valoracion del conjunto de ellos.

c) El Tribunal Constitucional entiende que la Constitucion concede un amplio
margen de regulacién o concrecién del mérito y la capacidad tanto al legislador

como a la Administracion; y el mismo Tribunal establece como limite a esa libertad



"la necesidad de no crear desigualdades que sean arbitrarias, en cuanto ajenas, no

referidas o incompatibles con los principios de mérito y capacidad".

1.2. Requisitos de los aspirantes

Los requisitos o condiciones previas para el acceso a la funcion publica estan
regulados en el articulo 56 EBEP, que contiene una lista de minimos y no recoge la
propuesta que se defiende en el Informe CEBEP de que para introducir nuevos
supuestos exigiendo el cumplimiento de requisitos especificos es necesaria una
norma con rango de ley; por lo tanto, podra seguir haciéndose basta como hasta
ahora: basta con que asi se establezca en la respectiva convocatoria, €so si,
cualquiera que sea la formula utilizada, esos requisitos especificos deben guardar
“relaciébn objetiva y proporcionada con las funciones asumidas y las tareas a
desempefiar’y, ademas, “habran de establecerse de manera abstracta y general.”
(56.3)

Veamos estos requisitos que, en palabras del Tribunal Constitucional, permiten la

“delimitacion del circulo de aspirantes”.

A) La nacionalidad espariola

Este es uno de los requisitos en el que se han producido mayores cambios en los
dltimo afios’. El art. 57 EBEP se limita a reproducir el vigente régimen de

excepciones al requisito de la nacionalidad espafiola:

- Los nacionales de los Estados miembros de la Unién Europea. Los 6rganos de

* La integracion de Espafia en la Comunidad Europea en el afio 1986 conllevaba poner en practica a partir
de 1992 el art. 48.4 de un Tratado, pues solo se excepcionan del principio de libre circulacion de
trabajadores aquellos empleos publicos “que comporten una participacion, directa o indirecta, en el
ejercicio del poder publico y en las funciones que tienen por objeto la salvaguarda de los intereses del
Estado o de otras colectividades publicas”, en palabras del propio Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea. Para cumplir este mandato, se aprueba la Ley 17/1993, de 23 de diciembre, inicialmente
desarrollada por el Real Decreto 800/1995, de 19 de mayo y actualmente sustituido por el Real Decreto
543/2001, de 18 de mayo, sobre acceso al empleo ptblico de la Administraciéon General del Estado y sus
Organismos publicos de nacionales de otros Estados a los que es de aplicacion el derecho a la libre
circulacion de trabajadores, cuyo contenido reproduce el EBEP. Cada Administraciéon debe hacer la
correspondiente adaptacion, pudiendo tomarse como referencia el anexo del propio RD 543/2001, el cual
debe completarse, pues en relacion con el ambito local reserva a los que tengan la nacionalidad espaiiola
los puestos de la Escala de Funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter estatal — en
la nueva terminologia de la disposicion adicional segunda del EBEP).Ver el articulo de JIMENEZ
ASENSIO, R. :”El acceso a la funcion publica de los ciudadanos d e otros Estados miembros de la Unién
Europea: estado te la cuestion y problemas pendientes”, en el libro de las Jornadas sobre seleccion de
personal en las Administraciones publicas, IVAP, Onate, 1997.



Gobierno de las Administraciones Publicas determinaran las agrupaciones de
funcionarios a las que no puedan acceder los nacionales de otros Estados porque
directa o indirectamente impliquen una participacion en el ejercicio del poder publico
0 en las funciones que tienen por objeto la salvaguardia de los intereses del Estado

o de las Administraciones Publicas.

- El cbényuge, cualquiera que sea su nacionalidad, de los espafioles y de los
nacionales de otros Estados miembros de la Union Europea, siempre que no estén
separados de derecho y a sus descendientes y a los de su cényuge siempre que no
estén separados de derecho, sean menores de veintilin aflos o mayores de dicha
edad dependientes.
- Las personas incluidas en el ambito de aplicacién de los Tratados Internaciones
celebrados por la Uniéon Europea y ratificados por Espafia en los que sea de

aplicacion la libre circulacion de trabajadores.

- Por ley de las Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Autonomas podra eximirse del requisito de la nacionalidad por

razones de interés general para el acceso a la condicién de personal funcionario.

Por otro lado, en el apartado 4 de su art. 57 el EBEP ratifica la posibilidad de que
los nacionales de los Estados miembros de la Union Europea y extranjeros con
residencia legal en Espafia puedan acceder a las Administraciones Publicas
espafiolas como personal laboral en igualdad de condiciones que los esparioles, tal
y como también establece la Ley Orgénica 4/2000, de 11 d enero, de derechos y

libertades de los extranjeros en Espafia.

B) La edad

La edad minima exigida se rebaja de los 18 a los 16 afios, equiparandola de esta
manera con el acceso a un empleo segun el derecho laboral, y la edad maxima se
equipara a la edad para la jubilacion forzosa (art. 56.1.c EBEP); aunque se abre la
puerta a que por ley pueda establecerse otra edad maxima distinta de la edad de
jubilacion forzosa(como actualmente sucede, por ejemplo, en el caso del acceso a
los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad o a los bomberos, entre otros). Recordemos
gue en una temprana sentencia del Tribunal Constitucional (75/1983, de 3 de
agosto), se debatié la constitucionalidad de limitar la edad maxima para acceder a
Cuerpo, adelantandola a la general de la jubilacién forzosa., y el Tribunal resolvié

que el limite de edad no es discriminatorio cuando “es el medio empleado que sirve



adecuada y proporcionalmente al objeto que se ha querido amparar y fines a
conseguir” y cuando ese limite es “una definiciobn general y objetiva de las
condiciones” que han de reunir los aspirantes.’ En relacién con las Administraciones
locales declaré inconstitucional la “tradicional” condicion de no exceder de aquella
edad en la que falten menos de diez afios para la jubilacién forzosa (STC 37/2004,
de 11 de marzo)®, porque una limitacion de estas caracteristicas sélo es admisible
cuando esté justificada por “las peculiaridades concretas de los puestos a cubrir”
pero cabe cuando “la norma se aplica de forma indiferenciada a todos los

funcionarios publicos locales” (FJ 6).

C) La titulacion

La formula hasta ahora utilizada era la de “estar en posesion del titulo exigible o en
condiciones de obtenerlo en la fecha en que termine el plazo de presentacion de
instancias” (art. 30.c LFCE y 135.c TRRL). La nueva redaccion ha suprimido esta
segunda opcion, por lo tanto habra que entender que sélo vale “poseer la titulaciéon
exigida” (art.56.1.e EBEP).’

Respecto de la titulacibn como requisito de acceso al empleo publico se suelen
plantear dos clases de controversias. La primera controversia suele girar en torno a
la adecuacién de la titulacién exigida en relacién con las funciones o puestos a
desempefiar; asi, en unos casos se discute la exclusividad de determinadas
titulaciones para el acceso (la tradicional confrontacion entre arquitectos e
ingenieros en el mundo local), mientras que en otros la discusién es cuando una
titulacion académicamente superior se admite como valida para acceder a un
puesto en el que la convocatoria exige una titulacion inferior. MAURI nos recuerda

que la jurisprudencia aborda estos problemas, por una lado, analizando en cada

> Es interesante remarcar que el Tribunal quedé dividido literalmente por la mitad al debatirse por primera
vez la confrontacion entre los principios de igualdad y eficacia en materia de funcion publica. Tuvo que
desempatar el entonces primer Presidente, Manuel Garcia Pelayo, en favor de los que defendian la
constitucionalidad de la limitaciéon maxima de edad al amparo del principio constitucional de eficacia , en
un concurso para la provision para la provision en propiedad de la plaza de Interventor de Fondos del
Ayuntamiento de Barcelona. Como pequefio homenaje a aquél primer Tribunal Constitucional, podemos
recordar lo nombres de quienes acabaron conformado la decision mayoritaria (Manuel Garcia-Pelayo,
Jeronimo Arozamena, Manuel Diez de Velasco, Angel Escudero, y Pera Verdaguer) frente al voto
particular (Gloria Begué, Luis Diez-Picazo, Francisco Tomas y Valiente, Rafael Gémez y Antonio
Truyol).

% El legislador se adelanté a la previsible decision del Tribunal Constitucional, derogando el tltimo inciso
del art. 135.b) del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril., mediante la Ley 62/2003, de 30 de
diciembre.

7 Ante los problemas de interpretacion que planteaba la formula “estar en posesion del titulo o en
condiciones de obtenerlo”, MAURI defiende que solo cabe una interpretacion: “solamente se esta en
condiciones de obtener el titulo cuando se puede acreditar que se han abonado los derechos por su
expedicion mediante el correspondiente resguardo” (MAURI MAJOS, Joan: La seleccié dels funcionaris
al servei de les entitats locals de Catalunya, Escola d”Administracié Publica de Catalunya, Barcelona,
2002, p. 86, nota 103)



caso la prevalencia de principio de libertad con idoneidad frente al de exclusividad,
y, por otro lado, el del predominio o0 no de capacitacion tedrica inherente a la
titulacion superior frente a determinadas habilidades o destrezas que

especificamente proporciona el titulo inferior.’

Resulta novedoso que en la nueva regulacién de las titulaciones de acceso al
empleo publico(art. 76 EBEP) se suprima la clasica coletilla de “o equivalente”, que
seguia a la identificacion de los titulos exigidos para cada grupo de clasificacion,

pues ha sido una fuente de conflictividad en muchos procesos de seleccion.’

A espera de que se generalice la implantacion de los nuevos titulos universitarios,
para adaptarlos al espacio europeo de educacion superior (Declaracion de Bolonia),
el EBEP contempla un régimen transitorio por el cual se mantiene la validez de los
titulos universitarios vigentes y se procede a la equiparacion de los actuales Grupos

de clasificaciéon con la nueva regulacion con las siguientes equivalencias:”

- El actual Grupo A se equipara al nuevo Subgrupo Al (nuevo titulo universitario de
Grado)

- El actual Grupo B se equipara al nuevo Subgrupo A2 (titulo de Técnico Superior)

- El actual Grupo C se equipara al nuevo Subgrupo C1 (titulo de bachiller o técnico)
- El actual Grupo D se equipara al nuevo Subgrupo C2 (titulo de graduado en
educacién secundaria obligatoria)

- El actual Grupo E se equipara a las nuevas Agrupaciones Profesionales ( no se
exige estar en posesion de ninguna de las titulaciones previstas en el sistema

educativo)."

El dmbito local continuaran vigentes las previsiones sobre titulaciones para el
acceso de los articulos 169. 2y 171 a 174 del TRRL

El principal problema acostumbra a plantearse con la “equivalencia”’ de titulos,
pues recordemos que el articulo 25 LMRFP, cuando agrupa a los funcionarios, lo
hace de acuerdo con la titulacién exigida para el ingreso y en muchos casos no es
facil establecer la equivalencia de titulos que, en cualquier caso, deben guardar una
relacién directa con las funciones atribuidas al Cuerpo o Escala a la que se

pretende acceder.

§ MAURI MAJOS, Joan: La seleccié dels funcionaris...,ob.cit., p. 87

? PEREZ LUQUE, Antonio: La estructura de personal de las corporaciones locales, Comares, Granada,
1999, pp. 121 y 122.

'% Disposicion transitoria tercera EBEP.

" Disposicion adicional séptima EBEP.
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D) Poseer la capacidad funcional para el desempefio de las tareas

La férmula tradicional establecia el requisito de “No padecer enfermedad o defecto
fisico que impida el desempefio de las correspondientes funciones.” (arts. 35.d
LFCE y 135.d TRRL). Posteriormente el RGI (art. 19) matizaba este requisito en los
siguientes términos: “Las convocatorias no estableceran exclusiones por
limitaciones psiquicas o fisicas sin perjuicio de las incompatibilidades con el

desempeiio de las tareas o funciones correspondientes”.

La nueva formulaciébn en positivo, “poseer la capacidad funcional para el
desemperfio de las tareas” (art. 56.b EBEP) , se completa con la reafirmacion de
una temprana linea del legislador postconstitucional para avanzar hacia la igualdad
real (arts. 9.2 y 49 CE)", obligando a las Administraciones Publicas a que reserven
un cupo no inferior al cinco por ciento de las vacantes para ser cubiertas entre
personas con discapacidad que no sean incompatibles con las funciones a
desempeiiar, teniendo como objetivo contribuir a que progresivamente se alcance
el dos por ciento de los efectivos totales en cada Administracion Publica.(art. 59.1
EBEP)”. De esta manera se pretende avanzar en un supuesto de los calificados

»nld

como de “discriminacion positiva™”, compatible con el principio de igualdad segun la
doctrina del Tribunal Constitucional (STC 269/1994). Para ello se reitera el mandato
de que cada Administracion Publica adopte “las medidas precisas para establecer
las adaptaciones y ajustes razonables de tiempos y medios en el proceso selectivo
y, una vez superado dicho proceso, las adaptaciones en el puesto de trabajo a las

necesidades de las personas con discapacidad personas (art. 59.2 EBEP).”

A efectos de comprobar esa capacidad funcional, el EBEP mantiene la tradicional
posibilidad de que puedan” exigirse reconocimientos médicos”, aunque,
sorprendentemente, lo hace en un apartado dedicado al desarrollo de los procesos
selectivos(art. 61.5 EBEP).

2 La Ley 19/1982, de 7 de abril, de Integracion Social del minusvélido, abria una puerta mediante la
reserva de un cupo de plazas que, desgraciadamente, ha quedado muy lejos de conseguir los objetivos
reiterados posteriormente en los afios 1988 y 2003, a pesar de haber aumentado la reserva del 3 al 5 por
ciento.

13 Por personas discapacitadas hay que entender las que tienen una minusvalia igual o superior al 33por
ciento ( apartado 2 del articulo 1 de la Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad)..

" El art. 61.1 EBEP utiliza la exprdesion “discriminacion positiva”.

'’ Dichas adaptaciones estan actualmente reguladas en Real Decreto 2271/2004, de 3 de diciembre, por el
que se regula el acceso al empleo publico y la provision de puestos de trabajo de las personas con
discapacidad 8arts. 8 a 10).
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E) No haber sido separado del servicio mediante expediente disciplinario ni

hallarse inhabilitado para el ejercicio de funciones publicas

El art. 56.1.d) EBEP se limita a clarificar que el ambito del expediente disciplinario
gue conlleva la separacion se refiere a cualquiera de las Administraciones Publicas
o de los érganos constitucionales o estatutarios de las Comunidades Auténomas, y
recoge la distincién entre inhabilitacion absoluta y especial; asimismo, lo hace
extensible a los nacionales de otros Estados que en su pais pudieran incurrir en

similares condiciones que les imposibilitaran el acceso al empleo publico.

La separacion del servicio y la inhabilitacién son dos supuestos vinculados a la de
pérdida de la condicion de funcionario en aplicacion de una sancién administrativa o
penal (art. 63.d y e EBEP) y la nueva regulacion ha desaprovechado una buena
oportunidad para introducir algunas mejoras técnicas sugeridas en el Informe
CEBEP y otras apuntadas por la doctrina en relacion con la conveniencia juridica de
acotar los efectos temporales de conductas pasadas, tal y como ha reconocido el
propio Tribunal Constitucional (STC 174/1996, de 11 de noviembre). Asi, el Informe
CEBEP(p. 89) propone establecer un limite temporal para evitar los efectos
permanentes de la separacion del servicio equiparando su duracion a la de la pena
maxima de inhabilitaciones para el ejercicio de funciones publicas contempladas en
el Codigo Penal. Y MAURI* nos recuerda que en el ambito local contamos con un
precepto (el art. 152.2 TRRL) que contempla la posibilidad de rehabilitacion de los
funcionarios cuando han sido separados por sancion disciplinaria, y no sélo en los
supuestos de inhabilitacion por resolucion judicial firme, como se reconoce en el
articulo 37.4 LFCE desde el afio 1996." Esperemos que en la legislacion de

desarrollo se recojan estas mejoras.
F) El conocimiento de lenguas cooficiales

Respecto de este requisito el art. 56.2 EBEP se limita a reproducir el art. 19.1 de la
LMRFP y establece que “Las Administraciones Publicas, en el ambito de sus
competencias, deberan prever la seleccion de empleados publicos debidamente
capacitados para cubrir los puestos de trabajo en las Comunidades Autbnomas que
gocen de dos lenguas oficiales”. A partir de que el Tribunal Constitucional admitié
que la exigencia y valoracién de las lenguas autonémicas tiene naturaleza dual,
pues puede establecerse como requisito de capacidad o como mérito (STC

46/1991, de 28 de febrero), las posibles controversias han quedado desplazadas a

' MAURI MAJOS, Joan: La seleccié dels funcionaris...,ob.cit., p. 92.

' El Real Decreto 2669/1998, de 11 d e diciembre, regula el procedimiento de rehabilitacion de los

funcionarios de la Administracion civil del Estado.
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su concreta aplicacion, en funcién del respeto del principio de proporcionalidad (¢ es
adecuado el grado de exigencia y su valoracion en funcion del puesto que se va a
desempefiar?) y de en que instrumentos juridicos debe concretarse (sen la

convocatoria del proceso de seleccién o en la relacion de puestos de trabajos?).

G) Otros requisitos

El EBEP mantiene la puerta abierta a posibilidad de que pueda exigirse el
cumplimiento de otros requisitos especificos siempre que rednan las siguientes
notas avaladas por una reiterada jurisprudencia del Tribunal Constitucional: por un
lado, guardar relacién objetiva y proporcionada con las funciones asumidas y las
tareas a desempefiar, y, por otro lado, esos requisitos para el acceso deben
establecerse de manera abstracta y general (art. 56.3). Como ya hemos dicho
anteriormente, en esta nueva regulacion no se recoge una de las sugerencias del
Informe CEBEP: que cualquier nuevo requisito especifico se establezca por ley (p.
88), con lo que habrd que entender que los mismos podran continuar

estableciéndose en las correspondientes convocatorias.

Todos los requisitos exigidos en la correspondiente convocatoria deben ser
acreditados tras la superacion del proceso selectivo, pues en caso contrario no se

podra adquirir la condicion de funcionario (art. 62.2 EBEP)

1.3. Requisitos de validez de todo proceso selectivo

Cualquier modelo de seleccién gira alrededor de algunos elementos basicos que
conforman y condicionan su funcionamiento, de tal manera que el resultado final
dependera de la adecuada utilizacién de cada uno de esos elementos considerados
individualmente y como parte del proceso. Estos elementos basicos, integrados en
la correspondiente estructura organizativa, son los que deben configurar un modelo
de seleccion que responda a los principios de igualdad, mérito, capacidad, eficacia

y eficiencia. Veamos estos elementos:

1.3.1. Los procesos selectivos tendran caracter abierto y garantizaran la libre

concurrencia
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La nueva regulacion sélo parece admitir dos excepciones, ya consolidadas en
nuestro Ordenamiento Juridico, al principio del caracter abierto de los procesos
selectivos: la promocién interna y las medidas de discriminacién positiva en relacion
con las personas discapacitadas (art. 61.1 EBEP). Sin embargo, en sus
disposiciones transitorias deja la puerta abierta a otras dos excepciones. La primera
se refiere al personal laboral fijo que desempefa funciones o puestos calificados
como propios de personal funcionario; aqui se abre la puerta a un modelo de
funcionarizacion sui generis, pues se enmarca en los procesos selectivos de
promocion interna convocados por el sistema de concurso-oposicion (disposicion
transitoria segunda EBEP).” Y la segunda excepcion hace referencia a la
posibilidad de realizar convocatorias para consolidacion de puestos de caracter
estructural desempefiados interina o temporalmente con anterioridad al 1 de enero

de 2005 (disposicién transitoria cuarta EBEP).*

1.3.2 Adecuacion entre el contenido de los procesos selectivos y las

funciones o tareas a desarrollar

Este principio era una de las novedades de la reforma de 1984 y se ha reiterado en
todas las normas posteriores y para todas las Administraciones. Y en €l pone
especial énfasis el Informe CEBEP porque, desgraciadamente, acostumbra a
incumplirse con demasiada frecuencia, de ahi la tradicional mala imagen de las
oposiciones como sistema selectivo:“...la imagen que se tiene de la oposicién es la
de un conjunto de pruebas esencialmente memoristicas, que a veces tiene poco
que ver con el desempefio posterior del empleado publico, y que dan lugar a un
procedimiento excesivamente formalizado y abstracto de seleccion, que exige
largos periodos de estudio y preparacion de los aspirantes. Sin embargo, no toda
oposicion tiene o ha de tener un formato tan rigido. Al contrario, cada vez es mas

frecuente la introduccién de ejercicios practicos y otras pruebas no memoristicas”
(pp. 88y 89).

'8 Estos procesos se podran convocar de forma independiente o conjunta con los procesos selectivos de
libre concurrencia, en aquellos Cuerpos y Escalas a los que figuren adscritos las funciones o los puestos
que desempefie y se debe poseer la titulacion necesaria y reunir los restantes requisitos exigidos,
valorandose a estos efectos como mérito los servicios efectivos prestados como personal laboral fijo y las
pruebas selectivas superadas para acceder a esta condicion (parrafo segundo de la disposicion transitoria
segunda del EBEP)

' El contenido de las pruebas guardaré relaciéon con los procedimientos, tareas y funciones habituales de
los puestos objeto de cada convocatoria y en la fase de concurso podra valorarse, entre otros méritos, el
tiempo de servicios prestados en las Administraciones Publicas y la experiencia en los puestos de trabajo
objeto de la convocatoria (Disposicion transitoria cuarta del EBEP). Sobre los procesos de
funcionarizacion es imprescindible el libro de Xavier BOLTAINA BOSCH La funcionarizacion del
personal laboral al servicio de las Administraciones publicas espariolas. Régimen juridico del proceso
selectivo restringido, CEDECS, Barcelona, 2005. Y sobre el debate funcionarios vs. laborales resulta muy
lacido el libro de Josefa CANTERO MARTINEZ EI empleo piiblico: entre estatuto funcionarial y
contrato laboral, Universidad de Castilla-La Mancha- Marcial Pons, Madrid, 2001.
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El EBEP lo recoge como principio en su art. 55.e) y reproduce la formulacion de la
LMRFP cuando establece en el art. 61.2, que “Los procedimientos de seleccion
cuidaran especialmente la conexion entre el tipo de pruebas a superar y la
adecuacion al desempefno de las tareas de los puestos de trabajo convocados,
incluyendo, en su caso, las pruebas practicas que sean precisas.” En el ambito
local es el RD 896/1991, de 7 de junio, el que apuesta por la efectiva puesta en

practica de este principio cuando:

- Establece la obligatoriedad de que siempre que se realicen pruebas de aptitud o
de conocimientos, uno de los ejercicios obligatorios debera tener caracter practico.

- Establece que las pruebas selectivas comprenderan, segin la naturaleza y
caracteristicas de las plazas convocadas, uno o varios ejercicios practicos, tests
psicotécnicos, mecanografia, tratamientos de textos, redaccién de informes y
proyectos, solucion de supuestos y otros similares que se consideren adecuados
para juzgar la preparacion de los aspirantes en relacion a los puestos de trabajo a

desempenar.

La cruz del RD 896/1991 es que reproduce, y con caracter basico, el desprestigiado
esquema de medir los conocimientos tedricos en funcion del nidmero de temas a
memorizar, cuyo himero va en aumento en funcién del Grupo de titulacién al que

se aspira a ingresar.”

Veamos ahora como regula el EBEP el contenido de los procesos selectivos.

Respecto de las pruebas nos dice que (art. 61.2):

- Podran consistir en la comprobacién de los conocimientos y la capacidad
analitica de los aspirantes, expresados de forma oral o escrita. Esta es la
formulacion tradicional de lo que llamamos pruebas tedéricas o de conocimientos y
gue suelen constituir el ndcleo del sistema de oposicién.

- Enlarealizacién de ejercicios que demuestren la posesion de habilidades
y destrezas. Aqui se produce una novedad, porque no contamos con una
regulacién previa que nos defina lo que debemos entender por habilidades y
destrezas. Mikel GORRITI y Fernando TONA nos recuerdan que los especialistas
en la elaboracion de los perfiles profesionales a tener en cuenta en un proceso de

seleccidn para cualquier puesto acostumbran a distinguir cuatro categorias : “a)

% Segun el art. 8.3 del RD 896/1991 este es el nimero minimo de temas: El niimero minimo de temas en
que deberan desarrollarse los contenidos enumerados en este articulo sera el siguiente: grupo A 90 temas,
grupo B 60 temas, grupo C 40 temas, grupo D: 20 temas y grupo E 10 temas.
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Conocimientos: esta categoria se refiere a los conceptos, criterios y datos que
conforman un marco de referencia comun para todos aquellos que tienen trabajos
parecidos; se refiere a los contenidos técnicos directamente exigidos para el
desempefio de un trabajo, aquellos que se acumulan y se pueden expresar de
forma oral o escrita, y suelen medirse mediante pruebas escritas o practicas. b)
Aptitudes: esta categoria se refiere a una serie de capacidades basicas y
homogéneas exigibles en mayor o menor medida a todas las personas en el
proceso de aprendizaje y adaptacion a un puesto de trabajo; son las capacidades
que predicen el aprendizaje del puesto, que se identifican con el “tener capacidad
para”, y suelen medirse mediante los clasicos tests de tiempo fijo (Inteligencia
General, Aptitud Verbal, Numérica, etc.). ¢) Destrezas: cuando un problema tiene
una forma de resolverse establecida, de alcanzar una determinada meta, a esa
forma de hacerlo se le denomina destreza.; se refiere a la capacidad resultante de
juntar, con entrenamiento, conocimiento técnico, aptitudes y experiencia, y se
manifiesta en el “saber hacer”, y suelen medirse mediante pruebas de simulacion.
d) Caracteristicas o rasgos de personalidad: expresan la predisposicién a actuar
de una determinada manera; son variables que matizan cualquier ejecucion y
predicen que un trabajador, que posee las caracteristicas arriba descritas, las
empleara correctamente. Los otros tres componentes del perfil predicen que sabe
hacerlo o que esta capacitado para ello, mientras que la personalidad predice que

n2l

lo hard y qué sentido tendra la ejecucién.” En el ambito local contamos una
pionera propuesta de perfiles profesionales para las subescalas de administracién
general y las categorias de guardia de la policia local y bomberos de servicios
especiales, elaborada por la Direccion General de la Funcién Publica, el Instituto
Nacional de Administracién Publica y la Federacion Espafiola de Municipios y de

Provincias.”

- Podran consistir en la comprobacién del dominio de lenguas extranjeras.

- Consistiran, en su caso, en la superacion de pruebas fisicas.

2! GORRITI, Mikel y TONA, Fernando (2005): “El nuevo modelo de Organizacién y Recursos Humanos
de la Administracion General de la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco”, revista Presupuesto y Gasto
Publico, num. 41, pp. 266 y 267.

2 Seleccion de funcionarios locales, MAP, Madrid, 1993.
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Y como complementos de las pruebas, con la finalidad de “asegurar su objetividad y
la racionalidad de los procesos selectivos’el art. 61.5 EBEP” mantiene la

posibilidad de incluir:

- La superacion de cursos. El art. 4.c del RD 896/1991 contempla esta
posibilidad para el mundo local. En Catalunya el art. 288 del Decret Legislatiu
2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el text refés de la Llei municipal i de régim
local de Catalunya distingue entre cursos selectivos (para los antiguos grupos Ay
B) y no ssklectivos (para los antiguos grupos C,D y E) Nos parece importante
remarcar la necesidad de que las administraciones publicas utilicen mas y mejor los
cursos selectivos de formacion y los cursos complementarios post-selectivos,
contribuyendo a paliar de esta manera las deficiencias de las pruebas selectivas.
Asimismo, es necesario ampliar el concepto de la formacion a la fase previa de
reclutamiento, superando de esta manera la tradicional actitud de nuestras
administraciones de desentenderse de la formacién de los candidatos, limitandose
a comprobar si alcanzaban o no el nivel exigido.

- Un periodo de préacticas.También el art. 4.c del RD 896/1991 contempla esta
posibilidad para el mundo local. El periodo de practicas puede ser el ultimo
elemento del proceso de seleccion, contribuyendo a reforzar la adecuacion de la
persona el ejercicio real de las funciones que le correspondera desempenfar. Llama
la atencion lo escaso de la regulacion vigente del periodo de préacticas, pues apenas
le dedican un par de lineas (art. 24.1 RGI) que, ademas, suponen un retroceso en
comparacion con la anterior regulacion de 1984: se suprime su caracter eliminatorio
en caso de no ser superado, por lo que sus efectos parecen limitarse a incidir en el
orden de prelacion definitivo de los aspirantes. Es publico y notorio que, hoy en dia,
el periodo de préacticas es considerado como un mero tramite y que los funcionarios
en practicas pasan automaticamente a ser nombrados funcionarios de carrera
transcurrido el periodo de practicas. Se desaprovecha asi la ultima oportunidad de
corregir las deficiencias derivadas de los anteriores elementos del procedimiento de
seleccién y de garantizar que el funcionario tendra la adecuada formacion préctica

para desempefiar correctamente su puesto.

- Pruebas psicotécnicas. Aunque formalmente se vienen admitiendo desde la

reforma del afio 1984, y asi lo ha confirmado el Tribunal Constitucional (STC

2 El antecedente de este articulo lo encontramos en el art. 5.2 del RGGIP:” A tal efecto, los
procedimientos de seleccion deberan consistir en pruebas de conocimientos generales o especificos.
Pueden incluir la realizacion de «test» psicotécnicos, entrevistas y cualesquiera otros sistemas que
aseguren la objetividad y racionalidad del proceso selectivo. Salvo excepciones debidamente justificadas,
en los procedimientos de seleccion que consten de varios ejercicios, al menos uno debera tener caracter
practico

17



272/1998, de 3 de diciembre) esta clase de pruebas o de métodos de evaluacion
alternativos a las tradicionales pruebas memoristicas de conocimientos suscitan
recelos y plantean problemas en las Administraciones publicas por dos razones:
primera, no existen unas pautas minimas de utilizaciéon, pues los reglamentos se
limitan a exigir que sean objetivas y racionales. El uso de las pruebas psicotécnicas
plantea dos problemas: el de su elaboracion y el de su valoracion.” Si tomamos
como referencia el perfil tipo de lo que se quiere que sea un miembro del Cuerpo o
Escala habremos de basarnos en las funciones genéricas previamente
reglamentadas; pero si el referente son las "tareas propias de las plazas que se
convocan" el perfil debe fundamentarse en el puesto concreto que se habra de
desempefiar. En el segundo problema, la valoracion de las pruebas psicotécnicas
en el proceso de seleccién, acostumbra a producirse un oscurantismo dificilmente
compatible con el principio de seguridad aplicado a la capacidad y al mérito. Por
ejemplo, en las convocatorias suelen valorarse conjuntamente las pruebas
psicotécnicas con las de conocimientos, pero sin concretar el peso especifico de
cada una; otras veces se utiliza en primer lugar y con caracter eliminatorio la prueba
psicotécnica sin dar oportunidad a valorar los conocimientos. Ante la ausencia de
una reglamentacion general sobre el uso, y a la vista de los principios de mérito y
capacidad, parece sensato garantizar que su elaboracién debe fundarse en datos
objetivos y estudios especificos que puedan ser objeto de revision judicial cuando
se cuestiona su adecuacion en relacion con los puestos de trabajo a cubrir, pues
pueden producirse las mismas irregularidades o deficiencias que en cualquier

prueba de conocimientos.”

- La realizacion de entrevistas. La ausencia de una regulacién minima y su
incorrecto uso en muchos casos han con tribuido a desprestigiar la utilizacién d e
esta compleja técnica de seleccién. Estos problemas han aflorado en los conflictos
que ha generado su aplicacion, como ponen de manifiesto algunas sentencias del
Tribunal Supremo. Asi, en el afio 1993 (R. Art. 3892), el Tribunal Supremo

desestima un recurso en el que se impugnaba el Reglamento General de Provision

#* Ver el libro d¢ PORRET GELABERT, Miquel: Direccion y gestién de los recursos humanos en las
organizaciones, Universitat de Barcelona, Barcelona, 1997.

5 El control judicial de los test psicotécnicos ha sido planteado como una exigencia constitucional por
nuestro Tribunal Supremo en su Sentencia de 5 de octubre de 1989 (R. 6848):"El empleo de test
psicologico de personalidad en el procedimiento de seleccion para el acceso a la funcion publica, y, en
concreto, de los dirigidos a evaluar la direccion e intensidad de las aptitudes que, en contraposicion con
los instrumentos de medida de actitudes, no proporcionan un perfil de la capacidad intelectual del
candidato sino de aspectos de personalidad en términos de tendencia a reaccionar hacia estimulos,
plantea el importante problema de su adecuacion a criterios objetivos que permitan el control de la
decision selectiva en la que han de verse garantizados los principios constitucionales de igualdad, mérito
y capacidad, asi como el de publicidad, articulo 103.3 de la Constitucion y 19 de la Ley 30/1984, de
Medida para la Reforma de la Funcion Publica” (fundamento de derecho noveno).
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de Puestos del afio 1990, porque establecia la posibilidad de realizar una entrevista
para comprobar los méritos especificos adecuados a las caracteristicas del puesto
(Art. 15.4), ya que entendian los recurrentes que "se introduce con ello un elemento
de discrecionalidad técnica secreta, no controlable por el poder judicial... siendo la
entrevista una especie de examen secreto". Ante esta descalificacion tan
contundente, que refleja una vision negativa en la que se valora la entrevista en
funcién de sus "aplicaciones desviadas", el Tribunal Supremo defiende la legalidad
de la entrevista y su compatibilidad con los principios de mérito y capacidad.” Esta
sentencia es bastante representativa de la problematica que encierra la entrevista
como método de evaluacion, y que como nos recuerda GOODALE "la entrevista es
probablemente el sistema de seleccion mas profundamente investigado y, sin
embargo, el peor aplicado de todos los instrumentos de seleccion".”" El desprestigio de
la entrevista en el sector publico y su concepcion como "un examen secreto”, tal y
como la califican los recurrentes, se debe a errores en su aplicacion como los
siguientes: a) realizar la entrevista sin que esté formalmente constituido el Tribunal
Calificador, o decidir distribuirse entre cada uno de sus miembros la realizacién de las
entrevistas por separado; b) realizar la entrevista sin previamente haber acordado las
preguntas y temas a plantear a todos los candidatos y los criterios de su valoracién, c)
no dejar constancia documental suficiente revisable por un Tribunal de Justicia,

haciendo incontrolable cualquier arbitrariedad.”

*% Asi fundamenta el Tribunal Supremo en esta sentencia la legitimidad de la entrevista como técnica de
seleccion "Nuevamente hemos de distinguir ente la validez de la norma y la eventualidad de aplicaciones
desviadas, a lo que parecen referirse mas bien las alegaciones de la recurrente y que no pueden tenerse
en consideracion al enjuiciar la norma. No estimamos que la entrevista desnaturalice el concurso, ni que
sea contraria a su estructura, debiendo compartir sobre el particular la tesis del Abogado del Estado
porque se trata tan solo de un medio de comprobacion de méritos alegados, y en el tal sentido sirve para
hacer efectivos los principios de mérito y capacidad. Resulta excesivo cualificar la entrevista de examen
secreto sin garantias, pues en ella, si se efectiia correctamente, cual debe presumirse, tan solo se deben
evaluar los méritos alegados por el concursante, lo que es base de objetividad suficiente. El inevitable
subjetivismo de la ponderacion no es de signo cualitativamente distinto de cualquier otra ponderacion
del mérito, sin que pueda darse por sentado que el grado de subjetivismo debe ser superior en el
mecanismo de control que constituye la entrevista, y aun en la hipotesis de que pudiera serlo, ello no
seria elemento decisivo para su rechazo, pues no es aceptable que de por si tenga que ser vicioso. La
especial idoneidad de la entrevista para comprobar con ella que determinados méritos alegados
corresponden en efecto al aspirante, y no se simulan con simples apreciaciones documentales (piénsese,
por ejemplo, en estudios y trabajos cientificos que pueden aportarse como propios y cuya elaboracion
puede ser de terceros), compensaria el posible mayor grado de subjetivismo en la ponderacion, si es que
realmente lo hubiera. Por lo demas, que entre entrevista y concurso de meritos, como medio aquella para
el control de estos, no existe incompatibilidad conceptual, lo revela el hecho de que en nuestra
legislacion de rango superior existen previsiones de esos mecanismos, como es de ver en la Ley Orgadnica
del Poder Judicial (Art. 313, parrafo 5)”.

*” GOODALE, James G., La entrevista, Piramide, Madrid, 1988
% Para una correcta utilizacion de las entrevistas y pruebas psicotécnicas en los procesos selectivos son

especialmente  valiosas las  observaciones MAURI MAJOS, Joan: La seleccio dels
funcionaris...,ob.cit.,pp.147 a 159.
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- La exposicién curricular por los candidatos. Esta es una posibilidad
pioneramente contemplada en el art. 4.c del RD 896/1991 cuando se utilicen los

sistemas de concurso 0 concurso-oposicion

1.3.3 La eleccién del sistema selectivo mas adecuado

El EBEP, a diferencia de lo que hacia la LMRFP, predetermina cuél no debe ser el
sistema de seleccion ordinario: el concurso de méritos solo podra utilizarse con
carécter excepcional y en virtud de ley (art. 61.6); de esta manera se eleva a
categoria de norma bdésica el “destierro” de este sistema de seleccién, yendo mas
lejos que el Reglamento General de Ingreso del afio 1984 y el vigente RGI del afio
1995. Sin embargo, se mantiene la paradoja de mantenerlo como un sistema normal
para la seleccion de personal laboral fijo (art. 61.7 EBEP), tal y como ya habia hecho
el RGI (art. 29). Por el contra, el EBEP parece equiparar la oposicion y el concurso-
oposicibn como sistemas ordinarios de seleccién, con la condicion de que incluyan,
“Una o varias pruebas para determinar la capacidad de los aspirantes y establecer el
orden de prelacion” (art. 61.6 EBEP). Habra que esperar a ver si la legislacion de

desarrollo establece algun criterio sobre cuando utilizar uno u otro sistema.

En Catalunya tambien esta en vigor esa utilizacion excepcional del concurso para
seleccionar funcionarios ( art. 290 del Decret Legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel qual
s'aprova el text refés de la Llei municipal i de régim local de Catalunya, que reproce
lo que ya era regla para los funcionarios de la Administracién de la Generalitat). La
entrada en vigor del art. 61.6 del EBEP conlleva la derogacién del art. 2 del RD
861/1991 ( segun el cual “El ingreso en la Funcion Publica Local se realizara, con
caracter general, a través del sistema de oposicién, salvo que, por la naturaleza de las
plazas o de las funciones a desempefiar, sea mas adecuada la utilizacion del sistema
de concurso-oposicién o concurso.”), asi como de parte del art. 169.2 TRRL,(en el
caso de la Subescala Subalterna,) y de los articulos 171 y 172 TRRL (relativos a
Subescala Técnica de Administracion Especial y a la Subescala de Servicios
Especiales), cuando dejan libertad a la Corporacion para elegir el sistema de

concurso y no existe unaley que lo prevea.

Podemos considerar vigente la regulacion de los sistemas de seleccion que
hacen los arts. 288, 289 y 290 del Decret Legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel

gual s'aprova el text refos de la Llei municipal i de régim local de Catalunya.
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1.3.4 La composicién de los 6rganos de seleccion

Para el mundo local la nueva regulacion de la composicion de los 6rganos de
seleccién contiene dos novedades. La primera novedad es que en la composicién
se debe “tender” a la paridad entre mujer y hombre (art. 60.1 EBEP)®. Y la segunda
novedad es la apuesta por potenciar el caracter técnico y profesional de estos
organos de seleccion, lo que tiene como primera consecuencia que el Alcalde deja
de ser el presidente nato, puesto ya no pueden formar parte de los mismos “El
personal de eleccion o de designacion politica, los funcionarios interinos y el
personal eventual” (art. 60.2 EBEP). En un primera lectura, que a mi entender es la

correcta, se ha interpretado que “ ningan tribunal u érgano de . seleccion podra

tener en su composicién politicos o personas designadas politicamente, interinos o

eventuales” ¥

. Esto supone romper definitivamente con la tradicion en el mundo
local de que el alcalde es el presidente nato de los tribunales como maximo
responsable del personal®. Sin embargo, se empieza a cuestionar esta
interpretacion entre algunos de los asistentes a los diferentes seminarios y jornadas
sobre el EBEP, porque entienden que la utilizacion del término “personal” con la
que inicia este apartado 2 supone excluir al Alcalde y demas miembros de la
Corporacion que no tienen la condicién juridica de “personal” a la vista de lo
establecido en el art. 8 del EBEP. No me parece un interpretacion defendible en
tanto en cuanto supone dejar sin contenido al “personal de eleccion”, cuando esta
es la expresion que proponia el Informe CEBEP para excluir a los politicos locales y

que el EBEP ha recogido literalmente.

Por otro lado, a primera vista, llama la atencién que ante la exclusion de los cargos
y puestos representativos y de confianza no se contenga una referencia expresa al
personal de las organizaciones sindicales, tal y como proponia el Informe CEBEP*
y como estaba en el proyecto de ley que se presenté en el Congreso de los

Diputados:

¥ Asi se recoge en el ambito estatal en el art. 4.f) del Real Decreto 120/2007, de 2 de febrero, por el que
se aprueba la oferta de empleo publico para el afio 2007.

% Ver Informe Estatuto Bdsico del Empleado Piiblico y mdrgenes de configuracion del legislador vasco
para su desarrollo elaborado por un grupo de trabajo dirigido por Fernando TONA GUENAGA vy
coordinado por Rafael IMENEZ ASENSIO, Rafael ( IVAP, Ofiate, 2007, p.159).

3UEl art. 127. h LBRL, tras la reforma del afio 2003, abrié la puerta a que pudiera ser nombrado “entre el
personal al servicio de las Administraciones publicas”.

32 El Informe CEBEP propone la exclusion, ademas del personal de eleccion o designacion politica |
comprendido el personal eventual, de “...representantes de los sindicatos, oOrganos unitarios de
presentacion del personal o asociaciones que ejerzan funciones representativas de los empleados publicos,
personas que hayan intervenido en la preparacion d e los candidatos y todos aquellas afectadas por alguna
causa de abstencion o recusacion” (p. 92)
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“Articulo 60. Organos de seleccion.

3. La pertenencia a los 6rganos de seleccidn sera siempre a titulo individual, no
pudiendo ostentarse ésta en representaciéon de asociaciones, organizaciones
sindicales, 6rganos unitarios de representacion del personal o cualquier otra

entidad representativa de intereses.”

Pero en la tramitacion parlamentaria®, tras negociar los grupos parlamentarios con
los representantes sindicales, se acabd adoptando esta otra redaccion, que es la

que ha quedado como definitiva:

“3. La pertenencia a los 6rganos de seleccion sera siempre a titulo individual,

no pudiendo ostentarse ésta en representacion o por cuenta de nadie”

La justificacion se basaba en que no era necesario “sefialar’” expresamente a los
representantes sindicales o de personal pues la nueva formula impedia cualquier
tipo de “mandato” a la hora de formar parte de los tribunales. Sin embargo, como
sefiala SANCHEZ MORON®*, para alguien que lea el texto sin conocer los
antecedentes este apartado puede quedar vacio de contenido porque los sindicatos
han conseguido sustituir la referencia que se hacia a ellos por una remision a

“nadie”; asi lo explica:

Cémo Ulises en la cueva de Polifemo, los sindicatos han logrado sustituir su
nombre por el de “Nadie, también sin duda para escapar de una situacion
incomoda para sus intereses, con el resultado de cambiar un a norma clara

por otra ambigua.”
Sin embargo, SANCHEZ MORON defiende la siguiente postura:

Ahora bien, el precepto, con la redaccion que tiene, necesita una
interpretacion. Y esta no puede llevar sino a vedar de que organizaciones
representativas de intereses de cualquier tipo nombre, designen o tengan la

facultad de d eproponer miembros d e los 6rganos de seleccidn, pues si s e

33 DICTAMEN DE LA COMISION, ESCRITOS DE MANTENIMIENTO DE ENMIENDAS PARA SU
DEFENSA ANTE EL PLENO Y VOTOS PARTICULARES (BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES
GENERALES, Serie A: PROYECTOS DE LEY, 20 de diciembre de 2006 Num. 94-13)

3 Comentarios a la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, obra colectiva dirigida por Miguel
SANCHEZ MORON (editada por Lex Nova, Valladolid, 2007).

% Comentarios a la Ley.... Ob. Cit, p.404.
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les otorga ese poder se genera en realidad un vinculo de representacion, aun

no formalizado.”

La consecuencia practica es que se esta desvirtuando la opcién del legislador por
unos érganos de seleccion cuyos miembros sean imparciales y profesionales lo que
justifica la discrecionalidad técnica de que estan dotados estos 6rganos.(art. 55.2.c
y d EBEP). La histérica picaresca hispana ha hecho su aparicién para burlar este
precepto: no hay propuesta formal de los sindicatos pero estos le “hacen llegar” al
alcalde sus candidatos por los mas variados conductos y asi se salva la apariencia

de legalidad.

La composicién, funcionamiento, idoneidad e imparcialidad de los érganos de
seleccion siguen siendo un tema insuficiente y deficientemente regulado y, con
frecuencia, incorrectamente llevado a la practica. Actualmente contamos con una
regulacion bésica de minimos (el Real Decreto 861/1991), que suele ser
completada por la correspondiente normativa autonémica, actuando como
supletorio el RGI. Y ahora debemos reinterpretar esa normativa a la espera del
desarrollo legislativo del EBEP, que nos habla de imparcialidad y profesionalidad de
los 6rganos de seleccion (art. 60.1). Asi, el art. 4 del RD 861/1991 podriamos

reinterpretarlo de la siguiente manera:

- Los Tribunales contaran con un Presidente, un Secretario y los Vocales que
determine la convocatoria. Su composicion serd exclusivamente técnica y los
Vocales deberan poseer titulacion y especializacion iguales o superiores a las
exigidas para el acceso a las plazas convocadas, ademas de dominar las
correspondientes técnicas de seleccién para poder desempefiar adecuadamente su
funcion.

- El nimero de miembros de dichos Tribunales en ninglin caso sera inferior a cinco.

Entre los Vocales figurard un representante de la Comunidad Autbnoma.

Y lo podemos completar con las siguientes previsiones del art. 13 del RGI:

- No puede haber mayoria de los miembros del Cuerpo o Escala que se evalla.

3% Ibidem, p. 408.



- No pueden formar parte aquellos que puedan tener interés en algin candidato por
haberse dedicado a la preparacion de aspirantes en los ultimos cinco afios.

- Pueden incorporarse asesores especialistas para todas o algunas de las pruebas,
y actdian con voz y sin voto para ayudar al Tribunal en su decision.

- No puede formar parte cualquier persona que esté inmersa en alguna de las

causas legales de abstencion o recusacion.

1.3.5 El contenido de la convocatoria

Las bases de la convocatoria constituyen la “ley del concurso” segun la expresion
acufiada por una consolidada jurisprudencia. El vigente RGI positiviza este principio
en los siguientes términos: “las bases de las convocatorias vinculan a la
Administracion y a los Tribunales o Comisiones Permanentes de Seleccion que han
de juzgar las pruebas selectivas y a quienes participen en las mismas” (art. 15.4
RGI); asimismo, se afirma que “las convocatorias 0 sus bases, una vez publicadas
solamente podran ser modificadas con sujecién estricta a las normas de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman” (art. 15.5 RGI).

El contenido minimo de la convocatoria, en aplicacion del principio de publicidad del
art.55.2.a) EBEP, lo encontramos para el ambito local regulado en el ya citado art. 4
del RD 896/1991 que, una vez adaptado parcialmente a la nueva regulacion, puede

quedar asi:

- La naturaleza y caracteristicas de las plazas convocadas, con determinacion
expresa de la Escala, subescala y clase a que pertenezcan, con indicacion del
grupo de titulacién que corresponda a cada una de ellas, asi como, en su caso, las
gue correspondan a promocion interna.

- El sistema selectivo elegido: Oposicién, concurso-oposicidon o concurso.

- Las pruebas de aptitud y/o de conocimientos a superar, con determinacion de su
namero y naturaleza. En todo caso, uno de los ejercicios obligatorios debera tener
caracter practico.

- La indicacion de si existirdn entrevistas curriculares.

- La indicacion de si existiran pruebas de caracter voluntario no eliminatorio.
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- En los supuestos de concurso-oposicidn o concurso se especificaran los méritos y
su correspondiente valoracion, asi como los sistemas de acreditacion de los
mismos.

- Los programas que han de regir las pruebas y, en su caso, la determinacién de las
caracteristicas generales del periodo de practicas o curso de formacion.

- La composicién del Tribunal, que contardn con un Presidente, un Secretario y los
Vocales que determine la convocatoria. Su composicion sera exclusivamente
técnica y los Vocales deberdn poseer titulacibon o especializacion iguales o
superiores a las exigidas para el acceso a las plazas convocadas.

- El nimero de miembros de dichos Tribunales, que en ningln caso sera inferior a
cinco.

- Los sistemas de calificacién de los ejercicios.
- Las condiciones y requisitos que deben reunir o cumplir los aspirantes.

- Los requisitos que deben reunir o cumplir los aspirantes a cubrir el al 5 por 100 de
plazas reservadas para personas con discapacidad de grado igual o superior al 33
por 100, asi como la garantia de que las pruebas se realicen en igualdad de

condiciones con los demés aspirantes.

1.3.6 Laresolucion de las pruebas

En este tema s6lo encontramos una novedad relevante en la nueva regulacién: se
contempla la posibilidad de recuperar una excepcion al tradicional principio de que
los érganos de seleccibn no podran proponer el acceso a la condicion de
funcionario de un nimero superior de aprobados al de plazas convocadas, "excepto
cuando asi lo prevea la propia convocatoria” (art. 61.8 EBEP)*. Y también es
posible que el 6rgano convocante requiera del 6rgano de seleccién una relacion
complementaria de los aspirantes que sigan a los propuestos para su posible
nombramiento como funcionarios de carrera en el caso de que se produzcan

renuncias de los aspirantes antes de su nombramiento o toma de posesion

1.4 Las especificidades de la seleccion de funcionarios interinos

37 Recordemos que el art. 27 del Reglamento de funcionarios de la Administracion local del afio 1952 ya
contenia la prohibicion de que el Tribunal propusiera un nimero de aprobados superior al de las plazas
convocadas; y lo reiteran en la etapa constitucional el art. 18.1 LMRFP, que establece la nulidad de pleno
derecho de las propuestas que incumplan dicha prohibicion. Sin embargo, durante la transicion politica, el
Real Decreto Ley 22/1977 recupera la figura de los aspirantes en expectativa de ingreso en el caso de los
aprobados sin plaza.
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La urgencia en la seleccién y provisionalidad en la duracién de la relacién son las
dos notas que tradicionalmente han caracterizado el nombramiento de funcionarios
interinos (arts 5.2 y 104 LFCE y 27.1 RGI). EI EBEP mantiene la formulacion de la
LFCE tras la reforma de 2001*, cuando se razones rusticadas de "necesidad y
urgencia” (art. 10.1) , pero apuesta claramente por tomar como referencia el modelo

laboral en dos™ de los cuatro supuestos que permiten la seleccion de interinos :

a) La existencia de plazas vacantes cuando no sea posible su cobertura por
funcionarios de carrera.

b) La sustitucion transitoria de los titulares.

¢) La ejecucion de programas de caracter temporal.

d) El exceso o acumulacién de tareas por plazo maximo de seis meses, dentro de

un periodo de doce meses

En estos supuestos las seleccién de funcionarios interinos se debera realizar
"mediante procedimientos "agiles" pero respetando en "todo caso los principios de
igualdad meérito, capacidad y publicidad" (art. 18.2 EBEP). Es precisamente en la
referencia a los principios de igualdad y publicidad en una norma de caracter basico
la que marca una diferencia con la regulacion vigente®. Y la idea de "agilidad" ya no
es patrimonio de la urgencia que justifica la seleccién de interinos, pues el art.

55.2.f) la ha convertido en principio comun a todos los procedimientos de seleccion.

¥ Ley 24/2001
3% Son los casos del denominado contrato de obra o servicio determinado y del contrato eventual, que
Administraciones viene utilizando de manera controvertida.

“ El art. 27 RGI habla solo de "mérito y capacidad" y cuando habla de agilidad dice que"
procedimiento debera posibilitar la méxima agilidad en la seleccion "

las

El

26



2. LA CARRERA PROFESIONAL.

2.1. Introduccidn: flexibilidad vs. Garantias

2.2. La carrera como encauzamiento de las expectativas de progreso profesional
2. 3. El papel de la formacién en relacion con la carrera

2. 4. La progresion en el puesto como modalidad de carrera horizontal

2.4.1. El concepto de progresion en el puesto.

2.4.2. Un concepto controvertido: las competencias

2.5. La carrera vertical

2.6. La promocion interna

2. LA CARRERA PROFESIONAL.

2.1. Introduccidn: flexibilidad vs. garantias

Una vez mas, Arroyo Yanes™ pone el dedo en llaga a la hora de describir la regulacion de
la carrera profesional en la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado
Publico (en adelante EBEP): hay una apuesta clara por la flexibilidad, pues se abre la
puerta a diferentes modalidades de carrera (art. 16. 3) y se favorecen los poderes de
direccién para organizar y gestionar los recursos humanos (arts. 72 y 73.2), pero el
legislador basico se ha “olvidado” de las correlativas garantias, que deja en manos de la
legislacion de desarrollo pero sin establecer un minimo comdn (art. 79.3) .“Este
incompleto disefio institucional de la carrera en la normativa basica nos proporciona una
orientacion bastante clara de las prioridades del legislador en esta materia: queriendo
incentivar la flexibilidad en la gestién de las personas ha descuidado el contrapeso de las
garantias minimas para una adecuada puesta en practica del derecho a la carrera
profesional (art. 14.c EBEP).

Partiendo de esta regulacién basica desequilibrada , cuya puesta en practica ha de
esperar al correspondiente desarrollo legislativo (Disposicion Final Cuarta, apartado 2

EBEP), podemos identificar las principales lineas del nuevo modelo de carrera

I Arroyo Yanes, Luis Miguel: “La carrera profesional de los funcionarios piiblicos en la Ley 7/2007, de
12 de abril, del Estatuto Bésico del Empleado Publico”, ponencia presentada en las jornadas organizadas por
la Comunitat de Recursos Humans (CORH) de la Diputacion de Barcelona los dias 5 y 6 julio de 2007 (el
texto se puede consultar en www.corh.diba.cat/comunicacions_alpererde.php).

2 La tnica garantia explicita, que actiia como limite para las leyes de desarrollo, es la relativa a los
derechos econdémicos hasta ahora reconocidos en los términos previstos en la Disposicion Adicional
Novena del EBEP garantiza que "los funcionarios de carrera tendran garantizados los derechos
economicos alcanzados o reconocidos en el marco de los sistemas de carrera profesional establecidos por
las leyes de cada Administracion Publica". Y la misma garantia se reitera no solo para los funcionarios
sino para todo el personal incluido en el &mbito del EBEP en la Disposicion Transitoria Primera.
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profesional, que recoge bastantes de las sugerencias del Informe de la Comision para el
estudio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico (en adelante, informe
CEBEP):

e Se parte del concepto de carrera como “conjunto ordenado de oportunidades de
ascenso y expectativas de progreso profesional conforme a los principios de
igualdad, mérito y capacidad”. (art. 16.2 EBEP)

e Se abre la puerta a la recuperacion del concepto de categoria, con la denominacion
que en cada caso se decida, como elemento indicativo de la progresion y
garantizador de la consolidacién de un determinado estatus profesional.(arts. 16.3.ay
17.a EBEP)

e Se potencia la denominada carrera horizontal articulada en torno al desempefio del
puesto de trabajo, lo que implica poner en practica procedimientos de evaluacion (arts
16.3.a, 17 y 20 EBEP) y poner en marcha el nuevo sistema retributivo (art. 24 EBEP).

e Se define la promocién interna como una forma de promocion profesional, en la que
mantienen las innovaciones de los Ultimos afios vinculadas a las necesidades de
flexibilidad demandada por los responsables de los recursos humanos (arts. 16.3. c y
dy art. 18 EBEP).

e Por ultimo, se generaliza el reconocimiento de la existencia de un personal directivo
profesional, que debe tener un estatuto especifico, y que actia como limite de la
carrera ordinaria de los empleados publicos (art. 13 EBEP); aunque se echa de
menos que no se haya avanzado el establecimiento de unos puentes minimos entre

la carrera ordinaria y la directiva.

A partir de estas premisas, el verdadero reto estd en poner en practica esta nueva
concepcion. Y de ello son plenamente conscientes los miembros de la Comision de
Expertos cuando advierten que : “Pero es también evidente-y asi hemos querido reflejarlo
en varios lugares del Informe- que de poco vale aprobar un nuevo texto legal sobre el
empleo publico si no se aportan al mismo tiempo las politicas, los recursos y los medios
gque son necesarios para aplicarlo de manera coherente. En especial, entendemos que el
tipo de propuesta que realizamos para el Estatuto Basico requiere mejoras muy
significativas en la gestion de recursos humanos de las Administraciones Publicas y un
reforzamiento notable de las unidades administrativas que tienen la responsabilidad de
esa gestion, que permita elevar su productividad. Corresponde a la sociedad y a quienes
la representan en las instituciones decidir si y hasta que punto se esta dispuesto a hacer

a acopio de los recursos que precisa construir una Administraciéon mejor” (p.23).

Por ello conviene tener presentes cuales son las principales luces y sombras de la

reforma que ahora se propone. Desde la perspectiva de la carrera, las luces se concretan
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en un disefio coherente de las modalidades de carrera (vertical, horizontal y promocién
interna), al permitir combinar progresion con estabilidad y un sistema retributivo
adecuado ; asi como en un disefio flexible, que posibilita que cada Administracion publica
adopte su propio modelo en funcion de sus especificidades, a partir de unos minimos
principios comunes. Y las sombras se proyectan en el proceso de desarrollo y aplicacion
de la normativa basica en relacion con: el sistema de garantias para consolidar el estatus
profesional , la adopcién de una nueva concepcién del puesto de trabajo, la elaboracion
de verdaderos perfiles profesionales, el disefio de los sistemas de evaluacion del
desempefio, la articulacién de la carrera administrativa con la nueva carrera directiva, la
criterios de aplicacion de los conceptos retributivos vinculados a la carrera, etc. Por lo
tanto hemos de esperar al correspondiente desarrollo estatal y autonémico, que
confiemos no repitan los dos errores histéricos clasicos: la falta de realismo en cuanto al
periodo de puesta en practica (0 excesivamente corto o tan largo que desactiva el
potencial innovador) y la falta de impulso politico en cuanto al cumplimiento de sus
propias normas (especialmente al no aprobar de manera definitiva o no poner en préactica

los instrumentos y procedimientos que condicionan el nuevo modelo de carrera).

A la espera de ese desarrollo, centraremos nuestro comentario en las principales
novedades pero limitadas al contenidote los articulos 16 a 19 del EBEP, pues gran
parte del analisis de los elementos vinculados a la carrera® se realiza por otros autores
en diferentes capitulos de este libro. * En la concepcion de la carrera que nos ofrece el
EBEP tienen un papel especialmente relevante la tecnologia (descripcidén de puestos,
perfiles competenciales, modelo de formacion, sistemas de evaluacion, delimitacion de
itinerarios, planes de carrera) y la cultura predominante (antigiiedad vs. evaluacion;

mérito vs. confianza, aplicacion de normas vs. resultados, etc.).

2.2. La carrera como encauzamiento de las expectativas de progreso profesional

El art. 16.2 EBEP, recogiendo la propuesta de la Comision de expertos, define la carrera

como “ el conjunto ordenado de oportunidades de ascenso y expectativas de progreso

# En su analisis de la regulacion hasta ahora vigente, Sanchez Morén distingue entre aspectos personales
de la carrera (cuerpo, grupo de titulacion, grado personal y promocion interna), aspectos objetivos ( la
provision de puestos de trabajo — concurso, concurso especifico y libre designacion), movilidad y traslado
del puesto de trabajo (remocion en el puesto de trabajo, redistribucion de efectivos, reasignacion de
efectivos, adscripcion provisional, comisiones de servicios y otras modalidades similares y permutas) y,
por ultimo, la formacion profesional del funcionario. Ver al respecto su Derecho de la Funcion Publica,
Madrid, Tecnos, 2004 (4° edicion), pp. 152 a 176.

* Asi, M.Carme Noguer analiza la evaluacién del desempefio (art. 20), Joaquin Valls comenta las
retribuciones (arts. 21 a 30), Josep Aldoma analiza la estructuracion del empleo publico (arts. 72 a 77) y
Luis Miguel Arroyo estudia la provision de puestos de trabajo y la movilidad (arts. 78 a 84).
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profesional conforme a los principios de igualdad, mérito y capacidad”. En esta definicion
podemos distinguir dos aspectos. El primer aspecto es de caracter organizativo: la
ordenacion de la carrera, que debe permitir objetivar las oportunidades y encauzar las
expectativas de ascenso identificando el punto de partida (Disposicion Adicional Décima
del EBEP) y el posible punto de llegada, o que supone acotar los limites de la carrera
profesional (¢el nivel directivo al que hace referencia el art. 13 del EBEP); cada
Administracion debera concretar como realiza esa ordenacion: mantenimiento del actual
sistema de grados y niveles (¢ seguiremos con el nimero de 30 niveles ahora que ya no
es una exigencia de la normativa basica) y/o apuesta por otros conceptos (categorias,
escalones u otros conceptos analogos). El segundo aspecto es de caracter juridico: el
encauzamiento de las expectativas de progreso profesional debe realizarse respetando
los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, que la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional ha venido considerando como los Unicos aplicables en la fase de
acceso pero que, sin embargo, desde principios de los afios noventa ha entendido que
juegan con menos “intensidad” en la fase de carrera, posibilitando la utilizacion de
criterios ajenos al mérito y a la capacidad (el debate en torno a la vigencia del
denominado turno o derecho de consorte);” en esta linea es coherente el legislador

cuando reitera la plena aplicacion de estos principios al regular los procedimientos de

* Podemos afirmar que hasta finales del afio 1991 el Tribunal Constitucional mantenia que el mérito y la
capacidad eran los tnicos criterios utilizables tanto en la fase de acceso como en la de provision de puestos, y
asi lo recogia la STC 215/1991(FJ 3°). Sin embargo, esta "reiterada doctrina" se ha resquebraj6é en dos
sentencias del mes de octubre del mismo afio 1991: la Sentencia 192/1991, de 14 de octubre y la Sentencia
200/1991, de 28 de octubre. En estas dos sentencias referidas al mismo tema (la constitucionalidad del
denominado turno o derecho de consorte) se establece una innovacion que rompe la doctrina sobre la
utilizacion exclusiva del mérito y la capacidad como criterios de adjudicacion de plazas tanto para el ingreso
inicial como en el desarrollo de la carrera mediante las diferentes formas de provision de puestos. Se establece
una distincion entre el papel de mérito y la capacidad en la fase de ingreso y en la fase ulterior de provision de
vacantes:

"4. Enmarcado el problema en el ambito del articulo 23.2 de la CE, ningun reparo cabe oponer a la
proyeccion del principio de igualdad no solo en el momento del acceso a las funciones publicas, sino
también a todo lo largo de la duracion de la relacion funcionarial o asimilada a estos efectos [entre
otras, SSTC 15/1988, fundamento juridico 2° (con remision a la STC 75/1983) y 47/1989, fundamento
Juridico 2°, siendo aplicable, por tanto, a los actos posteriores al acceso y, entre ellos, a los relativos a
la propia provision de puestos de trabajo. Sin embargo, tampoco debe ignorarse la distinta
consideracion que, a estos efectos, merecen, de una parte, el acceso a la funcion publica y, de otra
-dentro ya de la misma- el desarrollo o promocion de la propia carrera administrativa, y, por
consiguiente, el diferente rigor e intensidad con que en cada una de ellas operan los derechos y
valores constitucionales como son el acceso en condiciones de igualdad (art. 23.2 CE) y de acuerdo
con los principios de mérito y capacidad (art. 103.3 CE) a las funciones publicas. Pues, en efecto,
siendo el derecho del articulo 23.2 CE un derecho de configuracion legal, puede la Administracion
legitimamente dentro de los concursos para la provision de vacantes o puestos de trabajo entre
personas que ya han accedido a la funcion publica (y, por tanto, acreditado los requisitos de mérito y
capacidad) tener en cuenta otros criterios distintos que no guarden relacion con éstos, en atencion,
precisamente, a una mayor eficacia en la organizacion de los servicios o a la proteccion de otros
bienes constitucionales. Tal es el caso aqui contemplado del denominado derecho de consorte que,
dada la forma en que normativamente ha sido previsto, no puede estimarse que sea contrario al
articulo 23.2 CE -ni por tanto al articulo 14 CE- ni menos aun que discrimine a la recurrente, que ni
siquiera habia concursado a la plaza”.
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provision de puestos que acaban siendo claves en el modelo de carrera vertical /art. 78.1
EBEP).

La carrera como institucion debe servir para encauzar las expectativas de progreso
profesional en el marco de los intereses y necesidades de la organizacion. Una manera
de encauzar esas expectativas es mediante los denominados itinerarios o rutas

profesionales y los planes de carrera.

La idea de itinerarios profesionales, en el sentido que aqui se utiliza, tiene dos
dimensiones. La primera dimension es de caracter organizativo y la podemos formular de
la siguiente manera: toda Administracion puede ser concebida como un conjunto de
puestos, sus unidades basicas, que globalmente podemos visualizar como un auténtico
mapa de la organizacion; y cada organizacion debe decidir como estructura ese mapa de
puestos para una adecuada prestacion de los servicios y funciones que tiene
encomendados. La estructuracion de ese mapa de puestos se puede realizar, entre otras
perspectivas, buscando un equilibrio entre las similitudes y diferencias de los puestos, lo
gue nos llevara a tener que realizar diferentes clases de agrupaciones funcionales, cuya
coherencia sera clave para garantizar la adecuacion de la persona al puesto; este es, por
ejemplo, el sentido de los ambitos (que aparecen en los arts. 16.3 y 4, 69.2.c, EBEP) y
que, en determinados casos, tendran coincidencias con agrupaciones clasicas de la
funcion publica como son los cuerpos, escalas, especialidades, categorias (art. 75.1
EBEP). Pero lo relevante es que la organizacion cuente con una estructuracioén coherente
en ambitos funcionales, con independencia de su denominacion, y que permitirdn
delimitar las correspondientes agrupaciones de puestos y concretar su grado de
polivalencia, especificidad y adaptabilidad. Y de ahi la relevancia de la segunda
dimensién de los itinerarios que se refiere a la perspectiva de los recursos humanos:
deben contribuir a garantizar la adecuacion de la persona al puesto e incentivar el
desarrollo permanente de las potencialidades profesionales de cada persona, conciliando
de esta manera los intereses de la organizacion, adecuada prestacion del servicio, con la
satisfaccion de las diferentes expectativas profesionales, reconocimiento de la progresion
en el desempefio en el mismo y/o diferentes puestos. Por tanto, el reto de cada
organizacion publica es contar con un disefio claro y coherente de itinerarios
profesionales, que deberan revisarse periddicamente para responder a las necesidades
de adaptacion permanente de cada Administracion y que servirdn para objetivar las

decisiones en materia de carrera profesional en funcion de esas necesidades.
Pues bien, una vez que la organizacion ha construido esos itinerarios, a modo de

potenciales opciones de progresion profesional que pueden ser elegidas por cada

persona en funcién de sus expectativas, voluntad y capacidad de progresion, se hace
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necesario objetivar el potencial proceso de progresion, que es el papel que le
correspondera a los planes de carrera.” La planificacion debe permitir una aproximacion
realista a las posibilidades de progresion en funcién de la clase de esfuerzo a realizar
(adquisicion de determinados conocimientos, evaluacion positiva del desempefio,
formacion y desarrollo de determinadas habilidades y destrezas, etc.), del tiempo a
invertir (periodificacion orientativa minima de etapas o tramos) y del resultado a conseguir
(reconocimiento que permite consolidar un determinado nivel de progresién, ya sea en
forma de adquisicion de un grado o una categoria superior, 0 manteniendo el mismo
estatus una mejor retribucién o, siendo mas prosaicos, el conseguir un puesto en un lugar

geogréfico deseado, por la razén que sea).”’.

2.3. El papel de la formacion en relacion con la carrera

Cualquier propuesta de renovar o potenciar la carrera profesional debe plantearse muy
seriamente el tema de la formacion, pues se convierte en un factor clave. El propio EBEP
vincula la formacion a la nueva concepcion de la carrera pues, inmediatamente después
de definirla, dice que " A tal objeto las Administraciones publicas promoveran la
actualizacion y perfeccionamiento de la cualificacion profesional de sus funcionarios de
carrera” (art. 16.2). Asi, el disefio de itinerarios y las posibilidades de progresién mediante
cambio de puesto dependen en gran medida del grado de proximidad en la formacién
exigida para cada puesto. De ahi que cada Administracién deba revisar su modelo de
formacion desde una doble perspectiva. Desde la perspectiva de lo que no debe ser la
formacion; asi nos lo recuerda Longo® cuando nos sefiala las dos desviaciones clasicas

en el uso de los sistemas de formacion, por un lado, cuando reduce “a un mero catalogo

% La idea del plan de carrera es una d e las novedades del, hasta ahora, Gltimo Acuerdo Administracion-
Sindicatos para el bienio 2002-2004 El Titulo IIT del Acuerdo trata sobre “Medidas dirigidas a impulsar la
profesionalizacion y cualificacion de los empleados publicos” y contiene un Capitulo VIII titulado
“Carrera Administrativa y Promocion interna”. Respecto de la carrera tan solo se contienen unos
principios generales que giran en torno a una nueva figura, el plan de carrera administrativa, del que no se
concreta nada pero al que se le atribuyen efectos casi taumatirgicos, si nos creemos a los firmantes del
Acuerdo: “La existencia de un adecuado plan de carrera administrativa es un factor imprescindible para
que los empleados publicos puedan identificar, desde el momento de su ingreso, cual es el itinerario y sus
posibilidades de desarrollo profesional en la Administracion Publica, lo que contribuye a aumentar su
motivacion y satisfaccion profesional. Por otro lado, un plan de carrera administrativa acertadamente
ordenado y gestionado constituye una herramienta clave para la propia Administracion Publica, al
permitirle aumentar el nivel de eficacia y la calidad con que se prestan los servicios publicos, en cuanto
que facilita situar a los funcionarios mds cualificados en los puestos de mayor nivel de dificultad y
responsabilidad. Por eso, el plan de carrera administrativa tiene que estar orientado a satisfacer tanto
los derechos de los empleados publicos como las necesidades de la organizacion. En cualquier caso la
existencia de un plan de carrera administrativa es un factor esencial para gestionar con acierto la
promocion profesional de los empleados publicos”.

" Esta es la concepcion que late claramente en el Acuerdo Administracion- Sindicatos para el bienio
2002-2004

* LONGO, Francisco: Mérito y flexibilidad. La gestion de las personas en las organizaciones del sector
publico, Paidos, Barcelona, 2004, p.145.
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de ofertas de capacitacion que administran los propios empleados en funcién de sus
meras preferencias e intereses personales” y, por otro lado, cuando la formacion “se
convierte en una politica que se utiliza para afrontar cualquier problema de personal,
incluso aquellos para los que no es el instrumento mas adecuado”. Sobre la importancia

de la formacion afirma el Informe Sanchez Morén:

“No sdlo la formacion contribuye a la mejor calidad del trabajo desarrollado, sino que sirve
como instrumento de motivacién y compromiso del personal, de difusién de cultura y
valores, de progreso personal y profesional, y de transmisidbn y conservacién del
conocimiento. Todos estos elementos influyen de modo directo en el mejor desempefio y
son uno de los signos distintivos de las organizaciones mas avanzadas y eficientes. No
por ser un topico deja de ser verdad la afirmacion de que la formacién es una inversion,

una de las mejores inversiones que puede hacer cualquier organizacion” (p.105).

Y por ello acaba realizando la siguiente recomendacion:

“La Comisién recomienda, por tanto, que en el Estatuto Basico se haga referencia a la
necesidad de las Administraciones Publicas de dedicar los recursos necesarios a la
formacion y perfeccionamiento de sus empleados y de que se establezcan los derechos y
deberes de los mismos al respecto. Las actividades de formacion deben someterse a los
criterios de programacion, gestion y evaluacion pertinentes para el logro de sus fines”
(p.107).

El EBEP ha optado por quedarse en el tradicional plano de los derechos y los
deberes y ha desaprovechado una buena oportunidad para establecer unas pautas
minimas sobre la planificacion, gestién y evaluacién de la formacion, tal y como
recomendaba la Comision de expertos. Por ello le corresponde ahora a los gestores
elaborar y poner en marcha el correspondiente modelo de formacion a partir de las
siguientes previsiones del EBEP, siendo conscientes de la poco afortunada

terminologia juridica utilizar para enmarcar disefio institucional de la formacién:

a) La necesidad de poner en practica una politica de formacién. El art.1.3 g) nos
habla de que uno de los “fundamentos de actuacion” de las Administraciones
publicas debe ser el “Desarrollo y cualificacion profesional permanente de los
empleados publicos”, lo cual implica tener definida una politica de formacién,
debidamente planificada, que debera ser objeto de negociacion, puesto esta
incluida dentro de las materias enumeradas en el art. 37.1 f ), cuando habla de “Los

criterios generales de los planes y fondos para la formacién y la promocion interna”.
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Asimismo, esa politica de formacién deberd “ordenarse” en funcion de la

correspondiente agrupacion de puestos (art. 73.3)

b) La formacién como derecho individual y como medio para hacer efectivos otros
derechos. El 14 g) reconoce el derecho individual a “la formacion continua y a la
actualizaciébn permanente de sus conocimientos y capacidades profesionales,
preferentemente en horario laboral”. Y la formaciéon también esta regulada como
medio para ejercer el derecho a la carrera profesional: el art. 16.2 establece que las
Administraciones Publicas “promoveran la actualizaciéon y perfeccionamiento de la
cualificacion profesional de sus funcionarios de carrera”; y el art. 18. 4 dice las
Administraciones Publicas “adoptardn medidas que incentiven la participacion de su
personal en los procesos selectivos de promocidn interna y para la progresion en la
carrera profesional”, resultando evidente que entre esas medidas puede y debe

tener un papel relevante el facilitar el acceso a la formacién correspondiente.

¢) La formacién como “principio de conducta”. Segun el art. 54.8 los empleados
publicos “Mantendran actualizada su formacion y cualificacion”. Parece razonable
interpretar que esté principio de conducta esta vinculado al deber los empleados
publicos de actuar de acuerdo con el principio de eficacia (art. 52.1), pues ello no es
posible si no se cuenta con la formacion adecuada (como resulta evidente con el

tema de la s nuevas tecnologias, por ejemplo).

d) La formacion como medida vinculada a supuestos de movilidad en el marco de
Planes para la ordenacién de recursos humanos (art. 69.2.d). Esta era una
posibilidad ya contemplada en la LMRFP. Ahora el EBEP la contempla como una
de las medidas a utilizar para orientar la movilidad hacia sectores que se
consideren prioritarios con necesidades especificas de efectivos (art. 81.1) y en
supuestos excepcionales en que los planes de ordenacién de recursos humanos

impliqguen cambio de lugar de residencia (art. 81.2).

e) La valoracién de la formacion como uno de los criterios para resolver concursos.
En la LMRFP la formacion se recogia expresamente como uno de los méritos a
valorar; el EBEP renuncia realizar una enumeracién concreta o minima de méritos y
lo deja abierto (art. 79.1), por lo que habra que estar a lo que la legislaciéon de
desarrollo y/o las correspondientes convocatorias establezcan, resultando
razonable pensar que la formacion sera uno de los méritos a valorar.
Paraddjicamente, en el ambito de la carrera horizontal si se realiza una

enumeracién de criterios (art. 17.b), donde la formacioén tendra cabida en relaciéon
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con los conocimientos adquiridos o bajo el paraguas de “otros méritos por razéon d e

la especificidad de la funcion desarrollada”.

A partir de estas previsiones, cada Administracion conviene que proceda a revisar su

modelo actual de formacién o ponerlo en marcha en caso de no tenerlo.”

2.4. La progresion en el puesto como modalidad de carrera horizontal

2.4.1 El concepto de progresién en el puesto.

Sin duda alguna, reconocer plenamente y potenciar esta modalidad de carrera es una de
las novedades mas relevantes reivindicadas por el Informe de la Comision de expertos y
recogida por el EBEP (arts. 16.3.ay 17). De esta manera se abren totalmente las puertas
para el pleno desarrollo del embrion de carrera en el puesto que contenia la reforma de
1984 y que, en aquellos momentos, solo apuntaba una posibilidad de progresién clara a
través de “la superacion de cursos especificos de formacién”, pues nadie sabia como
interpretar la referencia a “otros requisitos objetivos”, que se presentaban como algo

enigmatico.

Es importante resaltar las pautas que los autores del Informe CEBEP sefialan para una
correcta puesta en practica de esta modalidad de carrera por las diferentes

Administraciones, que deberan (p.98):

¢ Identificar los colectivos profesionales a los que seria aplicable esta modalidad de
promocién, ya que no deberia imponerse obligatoriamente , y menos aun por un
Estatuto Basico. EI EBEP es respetuoso con esta recomendacion y la contempla
como complemento y/o alternativa a la carrera vertical, y remite a la leyes de
desarrollo para que regulen la carrera profesional aplicable en cada ambito (art.
16.3.a y 4 y art. 17). Conviene resaltar que la importancia que aqui tiene
referencia al concepto de "ambito" para definir los posibles itinerarios o rutas

profesionales a que nos hemos referido anteriormente.

# Una valiosa propuesta se recoge en las Normas sobre Organizacion y Gestion del Nuevo Modelo de
Recursos Humanos para la Administracion General de la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco y las
claves conceptuales se pueden ver en Gorriti, Mikel y Tofia, Fernando “El nuevo modelo de
organizacion y recursos humanos...”, ob. cit. Pp. 265 y 266.
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e Establecer los abanicos y tramos de progresion —llamense categorias, como ha
sido habitual entre nosotros, o de otro modo-, asi como, en su caso, los niveles
intermedios. EI EBEP habla de “grado, categoria, escal6on u otros conceptos
analogos” (art. 16.3.a) y de “grados, categorias o escalones de ascenso” (art.
17.a), por lo que deja un gran margen para que las leyes de desarrollo definan

una o varios modelos de progresion.

¢ Vincular la progresién entre las diferentes categorias (0 escalones equivalentes) a
la acreditacion de determinados grados de competencias profesionales y
establecer, si procede, el tiempo minimo de permanencia en cada nivel. EI EBEP
no recoge fielmente esta recomendacion en lo relativo a la vinculacion entre la
carrera horizontal y el desarrollo de las competencias del puesto de trabajo vy el
rendimiento, pues se limita a enumerar que es lo que se debera valorar: "Se
debera valorar la trayectoria y actuacion profesional, la calidad de los trabajos
realizados, los conocimientos adquiridos y el resultado de la evaluacion del
desempefio. Podran incluirse asimismo otros méritos y aptitudes por razén de la
especificidad de la funcién desarrollada y la experiencia adquirida.(art.17.b).
Esperemos que en el desarrollo normativa y aplicacién de estos conceptos no se
cometan los mismo errores que desde la reforma de 1984 arrastramos en
relacién con los concursos de provision de puestos (respecto de los cuales el art.
79. 1 EBEP ha roto la tradicion de enumerar unos méritos concretos y comunes a

valorar).

e Establecer la compensacion retributiva diferenciada que corresponde a cada una
de las categorias o escalones de progresion profesional que se hayan fijado. Esta
es la principal barrera practica con el marco actual, por ello es importante que el
EBEP recoja literalmente esta prevision tanto en relacion con la carrera (art16.3.a)
como al regular los conceptos retributivos (arts. 22.3 y 24). Un tema
potencialmente conflictivo es que se deja abierta la puerta a ascensos “no
consecutivos” (art. 17.a), sin aportar ningun criterio limitativo concreto mas alla de
una tedrica “excepcionalidad”; recordemos toda la problematica que llevamos
afos arrastrando en relacion con la consolidacion del grado personal, y nuestra

tradicion histérica de convertir lo excepcional en regla general.

e Formular criterios y reglas de procedimiento que se utilizardn para evaluar el

desempefio® de los empleados en lo que respecta a la acreditacion de las

>0 Sobre el tema de la evaluacion del desempefio, imprescindible para la puesta en practica de un modelo
de carrera horizontal, nos remitimos al analisis que M.Carme Noguer realiza en este mismo libro sobre el
art. 20 EBEP.
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competencias necesarias para promocionar a las categorias superiores .El EBEP

contempla la obligatoriedad de establecer sistemas para la evaluacion del

desempefio que tendran efectos en la carrera horizontal y que son requisito

previo para su puesta en practica (arts. 17.b, 20.3 y 5 ), pero no aporta ningun

criterio concreto para su aplicacion . Recordemos que, a la vista de las pocas

experiencias habidas hasta el momento, la efectiva puesta en practica de ese

procedimiento normalmente llevara varios afios, pues conlleva la revision a fondo

de las vigentes relaciones de puestos de trabajo, incorporar verdaderos perfiles

profesionales y reforzar sustancialmente la funcidon de gestiébn de los recursos

humanos.

2.4.2 Un concepto controvertido: las competencias

En el Informe CEBEP se habla de las “competencias” como un concepto clave para
poner en practica la nueva modalidad de carrera horizontal: “La promocién
horizontal debe estar vinculada en estos casos al desarrollo de las competencias
relacionadas con el puesto de trabajo, manifestado en el rendimiento del empleado
y acreditado en la forma especificamente previsto para ello”(p. 98). Y asi lo recoge
el EBEP en la Exposicion de Motivos al hablar de la carrera horizontal (“Sin
imponerlo a todas las Administraciones Publicas, el Estatuto Basico permite que se
configuren modelos de carrera horizontal, desvinculada de los cambios de puesto
de trabajo y basada en el desarrollo de las competencias y en el rendimiento.”) y al
tratar sobre la promocion interna (“Pero, a su vez, resulta necesario facilitar la
promocién interna de todos los empleados que adquieran las competencias y
requisitos necesarios para progresar en su carrera...”); pero, paradojicamente, el
concepto de competencias no aparece no la parte del articulado referida a estos
mismos temas sino en la relativa a las posibles agrupaciones de funcionarios (art.
Art. 75.1 Los funcionarios se agrupan en cuerpos, escalas, especialidades u otros
sistemas que incorporen competencias, capacidades y conocimientos comunes
acreditados a través de un proceso selectivo.”), lo cual abre un tema de enorme
calado: el reto de definir las competencias de las diferentes agrupaciones de

funcionarios.

Empecemos por lo evidente: ni en el Informe CEBEP ni en el EBEP se nos define el
concepto de competencias, a pesar de considerarlo un elemento clave del futuro
modelo de empleo publico. Nos parece que este sobreentendido habria que
corregirlo en la legislacion de desarrollo. Para enmarcar brevemente el reto que
supone avanzar hacia un sistema de gestion por competencias vinculado a la nueva

concepcion de la carrera, conviene tener presente una triple perspectiva: la
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doctrinal (relevancia), la técnica (viabilidad) y la politico-cultural (prioridad), para
evitar repetir los errores de voluntarismo, como la apuesta por la clasificacién de

puestos en las reformas de 1964 y 1984.

a) Desde la perspectiva doctrinal, suele citarse el articulo de D.C. McClelland
“Testing for Competence rather than Intelligence”, publicado en el afio 1973, como
el referente doctrinal pionero. Tal y como sefiala Prieto™, McClelland desarrolla el
concepto de competencias como una alternativa al concepto de rasgo, que era la
herramienta de trabajo habitual en psicologia diferencial y psicologia industrial, y
denominara competencias a las variables que ayudan a predecir el rendimiento
laboral. Este potencial caracter de predictor de resultados es lo que le otorga una
especial relevancia en el campo de los recursos humanos en las organizaciones. Y
Longo nos explica que Richard Boyatzis (1982), miembro de la consultora que
habia creado McClelland (McBer Associates), para desarrollar una investigacion por
encargo de la American Management Association con el objetivo de identificar las
competencias que permiten distinguir los managers excelentes, formulard una
definicion de competencias como “ las caracteristicas subyacentes a una persona,
causalmente relacionadas con una actuacion de éxito en un puesto de trabajo”; y
sobre estas clases de “caracteristicas” elaborard un primer diccionario de
competencias , que posteriormente ira ampliando y modificando, especialmente a
partir de incorporar el concepto de “inteligencia emocional” (Salovey y Mayer, 1990;
Goleman, 1996) y de coprotagonizar la elaboracién de un modelo de desarrollo
competencial ( Goleman, Boyatzis y McKee -2002). Pero también hay otras muchas
definiciones de competencias, con el consiguiente peligro de empacho o sobredosis
intelectual, tanto a nivel doctrinal (por ejemplo, Woodrufe -1993- nos dice que “la
competencia se refiere a serie de comportamientos que hay que adoptar para llevar
a cabo las tareas y las misiones de un puesto con competencia”’) , como de
instituciones internacionales (segun la Organizacion Internacional del Trabajo la
competencia “es la idoneidad para realizar una tarea o desempefar un puesto de
trabajo eficazmente, por poseer las calificaciones requeridas para ello”), o de
ambito sectorial (en materia de formacion profesional por competencia se entiende
un” conjunto de conocimientos, habilidades, destrezas y actitudes que un sujeto
necesita y utiliza para resolver problemas relativos a su desempefo profesional, de
acuerdo con criterios o estandares provenientes del campo profesional”, segun el
Centro Interamericano de Investigacion y Documentacién sobre Formacion

Profesional ), o de algun Estado miembro de la Unidn Europea ( en el caso de la

> José Maria Prieto en el Prologo al libro de Claude Lévi-Leboyer Gestion de las competencias,

Ediciones Gestion 2000. Barcelona 2003, p. 20.
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Administracion belga se define “la competencia profesional como el conjunto de
conocimientos, aptitudes, valores y actitudes a los que el funcionario recurre para
realizar bien las funciones que tiene asignadas”). Con estas observaciones tan sélo
queremos identificar la punta del iceberg: el concepto de competencias que se elija
condicionara su identificacion (diccionario), influira en las posibles metodologias de
evaluacion y enmarcara la potencial amplitud del modelo de gestion de

competencias que se quiera poner en practica.

Pero el debate en torno a la progresiva expansion del modelo de competencias no
esta exento de controversias ; asi, entre los especialistas en recursos humanos
existe una importante divisibn entre los defensores del sistema de analisis de

puestos y los partidarios del modelo de gestién por competencias.*

b) Desde una perspectiva técnica, lo relevante es la viabilidad de la puesta en
practica del concepto de competencias en nuestras organizaciones publicas. Por lo
tanto, el reto se refiere a las posibilidades objetivas de identificar y evaluar las
competencias. Claude Lévi-Leboyer” una de las especialistas que mejor ha
identificado las debilidades metodolégicas de la valiosa construccion originaria de
Boyatzis , nos advierte sobre la existencia de una variado repertorio de listas o
diccionarios de competencias, elaboradas a partir de diferentes técnicas, asi como
de la existencia de diferentes metodologias para proceder a la concreta evaluacion
de las competencias. Toda esta complejidad tecnoldgica nos evoca el , demasiado
frecuentemente fracasado, reto en nuestras Administraciones publicas de hacer
verdaderos analisis, descripciones y valoraciones de puestos. Por ello nos parecen
muy sensatas algunas observaciones de esta autora a la hora de identificar y
evaluar las competencias, incluso en el caso de que se decida repetir la historia de
acudir a los “ primeros espadas” del sector privado especialistas en este tema ( de
nuevo aparece la Hay en este campo, apoyada en la consultora que fundd
McClelland, lo que da como fruto el diccionario de competencias Hay/McBer y una
metodologia especifica de evaluacion). Estas son las principales orientaciones de

Lévy-Leboyer:

o En primer lugar, para que las listas de competencias sean Utiles deben estar
referidas a las actividades, estrategias y cultura de cada organizacion o servicio en

concreto, lo que supone un gran esfuerzo de adaptacion a cada caso concreto a

2 Tal y como refleja un estudio elaborado por un grupo de expertos bajo la direccion de Jeffery S.
Shippmann con el titulo de “The Practice of Competency Modelling” (2000).

>3 Claude Lévi-Leboyer Gestion de las competencias, Ediciones Gestion 2000, Barcelona 2003 (la edicion
original en francés es del afio 1996).
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través de una definicién clara y precisa de cada competencia en relacién con cada
puesto o empleo.

o En segundo lugar, debe asegurarse la efectiva utilizacién de las listas de
competencias, lo que hace imprescindible una fuerte implicacién de la estructura
jerarquica en la elaboracién de las listas de competencias , en la formacién de los
evaluadores y participando en las correspondientes pruebas piloto.

o En tercer lugar, hay que ser conscientes de que el paradigma clasico de la
evaluacion —prever el éxito de un determinado puesto a partir de informaciones
referentes a los resultados pasados- ha de ser sustituido por evaluar la
adaptabilidad que un individuo experimentara en el futuro y su aptitud para
aprender competencias nuevas; en otras palabras, no es tan relevante identificar
las competencias adquiridas como concretar las competencias a fin de poder
predecir las que pueden ser adquiridas, incluyendo el analisis de las condiciones
individuales y de entorno que favorecen estas adquisiciones.

o En cuarto, y dltimo, lugar, hay que revisar el papel tradicional de la
formacion para ponerla al servicio del desarrollo de las competencias. Sin duda
alguna, este es el campo en el todavia sélo se intuye le horizonte, porque hoy en
dia todavia hay mas voluntarismo que base cientifica para avalar programas
solventes de desarrollo de competencias; y de ello es consciente el propio Boyatzis
, actualmente involucrado en un proyecto de investigacion colectivo dirigido a
validar un Programa de Evaluacion y de Desarrollo de Competencias Directivas en

nuestro pais.

c) “La gestién por competencias supone su utilizacion como un patrén o norma
para la seleccién de personal, la planificacion de carreras y la sucesion, la
evaluacion del desempefio y el desarrollo personal. Este enfoque convierte a las
competencias en un eje central de gestion de las personas, tal y como hoy se
entienden y practican en un namero creciente de empresas y organizaciones de

154

todo tipo™".Esta es al mismo tiempo la gran virtud y la gran dificultad del modelo de
gestion por competencias: se convierte en una pieza central de la gestién de los
recursos humanos de la organizacién , pero su implantacion obliga a revisar y
reordenar los demas subsistemas de la gestién de los recursos humanos. En la
década de los noventa se consolida su utilizacion especialmente en el mundo
anglosajén y , en el caso del Reino Unido, también en su sector publico estatal;
asimismo, la Administ5racién de la Unién Europea o la de Bélgica apuestan por un
modelo de competencias, aunque en paises del peso de Francia y Alemania

todavia se esta en un fase incipiente, porque supone cuestionar sus modelos

> Longo Martinez: Merito y Flexibilidad..., ob. cit, pp. 43 y 44)
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tradicionales basados en la ideas de mérito y capacidad entendidas como

conocimientos y mérito como sinénimo de experiencia.

En nuestro sector publico apenas contamos con experiencias y nos encontramos
todavia en una fase muy embrionaria.” Por ello, hay que ser muy conscientes del
imprescindible apoyo politico y técnico para implantar con éxito una propuesta tan
innovadora como compleja, cuya completa implantacién abarca bastante mas de un
mandato politico y conlleva un importante cambio de cultura; por ello, o se aborda
como una prioridad institucional, o corre el peligro de caricaturizarse, repitiendo los
errores histéricos de la clasificacion de puestos: se contrata una consultora de
renombre, se copia el modelo de otra administracion publica y se elaboran unos
diccionarios de competencias que se acaban aplicando rutinariamente sin que haya
un verdadero cambio. Como suele decirse, si la opcién por el modelo de gestién por
competencias se toma como un tramite o una moda, para ese viaje no hacen falta
alforjas. Las pocas experiencias con que contamos remarcan la importancia de
ponderar, al menos, tres consideraciones previas: el grado de madurez de la
organizaciéon (¢cuenta con un verdadero andlisis y valoracién de puestos?), la
conciencia de que se trata de un largo y costoso proceso (¢cual es el principal
beneficio o mejora que espera obtener la organizacion?) y la necesidad de implicar
a los politicos (del gobierno y de la oposicion), a los directivos, a los sindicatos y a

|56

todo el persona

El tiempo dira si en nuestras Administraciones cuaja esta modalidad de carrera sin
desvirtuarse ante el reto que supone incorporar la practica de la evaluacién
sistematica en el d&mbito de los recursos humanos y avanzar en la gestion por

competencias.

2.5. La carrera vertical

Hay poco que apuntar en relacion con esta modalidad tradicional de carrera, pues el

legislador basico ha optado por remitir practicamente en su integridad la regulacion de la

carrera vertical a la legislacion de desarrollo, pues se limita a decir que "consiste en el

> Por ejemplo, en Catalufia la Diputacion de Barcelona es la institucion que mas esta invirtiendo en el
desarrollo e implantacion del modelo de gestion por competencias, proceso inacabado en el que lleva mas
de una década, pero que ha servido de referente a otras entidades locales (como el Ayuntamiento de
Manlleu, cuya experiencia esta explicada en el libro de M. Carme NOGUER y Neus GUZMAN La gesti6
dels recursos humans per competencies: una experiéncia municipal, EAPC. Barcelona, 2007).

%6 Ver José Antonio Pascualena Artieda “Proposta practica per desenvolupar els principis tedrics dels
models de gestié percompeténcies”. Comunicacion presentada en el I Congrés Catala de Gestié Publica,
Barcelona, 2006, pp. 29 y 30
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ascenso en la estructura de puestos de trabajo” mediante los procedimientos de
concurso y libre designacion (art. 16.3.b EBEP). Habr4 que esperar a ver cual es la
estructura de puestos que adopta cada ley desarrollo y como se agrupan los puestos (art.
73.1 EBEP). Por lo demés, solo nos indica que la continuidad en un puesto obtenido por
concurso quedara vinculada a la evaluacion del desempefio (art. 20.4 EBEP) y que la
imposicion de la sancién de demérito consistira en una penalizacion a efectos de carrera,

promocién o movilidad voluntaria (art. 96.1. e EBEP).

2.6. La promocion interna

La promocién interna como institucion cumple una doble funcién: a) contribuir al mejor
aprovechamiento de los recursos humanos para la organizacion, pues se trata de
posibilitar que los funcionarios accedan al desempefio de aquellos puestos que estén
vacantes, sin tener que acudir a seleccionar personas ajenas a la Administracion; y b)
dar cumplimiento al derecho de los funcionarios de carrera administrativa, posibilitando

su progresién y movilidad dentro de la organizacion.

Siguiendo las recomendaciones del Informe CEBEP, la promocién interna se regula
sistematicamente como una forma de promocion profesional y por ello se la enmarca
en las diferentes modalidades de carrera (arts. 16.3 y 18 EBEP), manteniendo la
tradicional distinciobn entre promocion interna vertical (que consiste en el ascenso
desde un cuerpo o escala de un Subgrupo, o Grupo de clasificacion profesional en el
supuesto de que éste no tenga Subgrupo, a otro superior — art. 16.3.c EBEP) y
promocién interna horizontal (que consiste en el acceso a cuerpos 0 escalas del

mismo Subgrupo profesional - art.. 16.3.D EBEP ).

En el EBEP (art. 18.1) se mantiene la légica exigencia de la LMRFP (art. 22) de que la
promocién interna se realizarA mediante procesos selectivos que garanticen el
cumplimiento de los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, asi
como de los demas principios exigidos en el proceso de seleccién (art. 55.2 EBEP).
Ello cual exige superar las correspondientes pruebas selectivas (art. 18.2 EBEP), lo
cual obliga a una necesaria justificacion de la exencion de materias o pruebas y a una

motivada valoracion de los méritos; y todo ello debe constar en la correspondiente

°7 Este segundo fundamento explica que a los funcionarios que acceden a las vacantes por promocion
interna se les otorgue un derecho preferente para cubrir las mismas con relacion a los aspirantes de turno
libre y, asimismo, justifica que los funcionarios conserven el grado consolidado y que el tiempo de
servicios prestados en el puesto de origen les cuente para la consolidacion del grado en el nuevo Cuerpo o
Escala (tal y como reconoce en el ambito estatal el art. 78 RGIPP).
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convocatoria con la finalidad de permitir un control por todos aquellos interesados,
tanto del turno libre como del de promocion interna, asi como de cualquier otro

interesado.”

Para participar en el turno de promocién interna los funcionarios deberan reunir los

siguientes requisitos (art.18.2 EBEP)™:

a) Cumplir los requisitos exigidos para el ingreso.Esto supone que entre los
requisitos exigidos, , como hemos visto al hablar de la seleccién, se debe tener
la titulacién exigida para el ingreso en el Cuerpo o Escala al que desean
acceder. EI EBEP mantiene vigente la excepcidén que a esta regla contempla la
LMRFP®: el requisito del titulo puede ser sustituido por la acreditacion de diez
aflos de antigledad o de cinco y un curso especifico de formacion para

promocionar del Grupo D al C.

b) Tener una antigliedad minima de dos afios de servicio activo en el inferior
Subgrupo, o Grupo de clasificacién profesional, en el supuesto de que éste no
tenga Subgrupo. El hecho de que ahora ya no se exige haber ocupado esa
plaza en condicion de funcionario de carrera deja abierta la puerta a que se
pueda computar el tiempo desempefiado como interino, que es uno de los

temas jurisprudencialmente controvertidos, especialmente en el ambito local. *

A las leyes de desarrollo les corresponde articular los sistemas para realizar la
promocion interna® y podran determinar los cuerpos y escalas a los que podran
acceder los funcionarios de carrera pertenecientes a otros de su mismo Subgrupo (art.
18.3 EBEP). En el &mbito de la Administracion General del Estado sigue en vigor el

art. 22.2 y 3 LMRFP que establece, entre otros, dos requisitos organizativos: por una

¥ Recordemos que, segin el art. 77 RGIPP, cuando se utilice la formula de oposicion o concurso-
oposicion debera establecerse en la correspondiente convocatoria la exencion de las materias o pruebas
cuyo conocimiento o superacion ya se hubiera acreditado en el acceso al Grupo o Escala de origen.

> Aunque en el ambito de la Administracién General del Estado esta vigente la denominada "promocion
cruzada" (art. 22.3 LMRFP), a la que hace referencia el Informe CEBEP —p 102- , pues se permite que el
personal laboral pueda participar en procesos de promocion interna a puestos de funcionarios. Y una
aplicacion excepcional la encontramos en la Disposicion Transitoria Segunda del EBEP, que legitima
determinados procesos de funcionarizacion (ver al respecto el comentario de Xavier Boltaina en este
mismo libro).

% Ver la Disposicion Adicional Decimosegunda LMRFP (afiadida por Ley 42/1994, de 30 de
diciembre).y la Disposicion adicional novena RGIPP.

' En el ambito de la Administracion General del Estado sigue en vigor el art.22.2 LMRFP, que
expresamente habla de haber prestado servicios como funcionario de carrera.

62 Segun el articulo 74 RGIPP la promocion interna se efectuara mediante el sistema de oposicién o
concurso-oposicion; .y en el sistema de concurso-oposicion las convocatorias podran fijar una puntuacion
minima para acceder a la fase de oposicion., pero en ninglin caso la puntuaciéon obtenida en la fase de
concurso podra aplicarse para superar los ejercicios de la fase de oposicion.
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lado, desempenfiar funciones sustancialmente coincidentes o analogas en su contenido
profesional y en su nivel técnico y, por otro lado, que se deriven ventajas para la
gestion de los servicios. Asimismo, el Informe de la CEBEP recomienda que sean las
leyes de desarrollo las que "determinen el tipo de convocatorias, independientes o0 no
de las de acceso libre, a efectos de promocion interna, y la posibilidad de restringir
dicha opcion en el marco de las areas funcionales o sectores especificos. Al fin y al
cabo, estas posibilidades guardan relacién directa con la planificacion estratégica de
los recursos humanos en cada Administracién, que sélo a ella corresponde ordenar"
(p. 104)®

Por ultimo, el art. 18.4 EBEP establece que las Administraciones Publicas adoptaran
medidas que incentiven la participaciéon de su personal en los procesos selectivos de
promocién interna y para la progresion en la carrera profesional. El Informe CEBEP
habla en este sentido de disfrute de licencias, o reducciones proporcionales de jornada

laboral o del otorgamiento de becas de formacion (p. 103).

3. PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO Y MOVILIDAD

3.1. El concurso como procedimiento normal de provision de puestos
3.2. Lalibre designacion

3.3. Sobre la movilidad de los empleados publicos

3.3.1 Lamovilidad interna

3.3.2 La movilidad interadministrativa

En materia de provision de puestos y movilidad el EBEP se ha hecho poco eco de
las propuestas de la Comisidn de Expertos y es esencialmente continuista, a pesar
del duro diagnostico que esta hace de la situacién actual: "El sistema de provision
de puestos de trabajo existente en la actualidad en nuestro pais suscita no pocas
criticas, tanto desde un punto de vista de los gestores publicos como de los

empleados. En general, se detecta una falta de confianza de unos y otros en ese

% El art. 69.2 .c y d EBEP deja abierta la puerta a esta posibilidad en el marco de la planificacion de los
recursos humanos.
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sistema™ . La principal consecuencia es que nos encontramos ante un modelo
apenas esbozado por el legislador basico, cuyo grado de innovaciéon dependera de
los posteriores desarrollos legales y reglamentarios, hasta cuya aprobacion no
entrard en vigor este capitulo Il del Titulo V, tal y como establece en nimero 2 de

la Disposicion Final Cuarta EBEP.

El EBEP comienza sefialando que en la provisién de puestos rigen los principios de
igualdad, mérito, capacidad y publicidad (art. 78.1), cosa que no hacia la LMRFP®.
Aqui el legislador basico ha desaprovechado una oportunidad de para reconducir la
jurisprudencia del Tribunal constitucional que desde principios de los afios noventa
afirma que los principios de mérito y capacidad "no rigen con la misma intensidad"
en la fase de acceso y en la de provision®™; veremos que hacen las Leyes de la

Funcién Publica de desarrollo.

% Informe CEBEP, P. 108.

% El redacto de principios de este apartado 1 del art. 78 EBEP es igual al que contenia el art. 19.1
LMREFP pero aplicado a la seleccion. Por ello, parece que el legislador basico mantiene la tradicion de
diferenciar entre los principios aplicables a la fase de seleccion y a la de provision, pues el art. 59.2 EBEP
enumera otros principios que no aparecen ele el art. 78.1, cuando en el propio art. 1.3.b) del EBEP parece
apostarse por esa igualacion al afirmar que los principios de igualdad, mérito y capacidad se aplicaran en
el acceso y en la promocion profesional, de la que la provision de puestos es una técnica esencial.

% Podemos afirmar que hasta finales del afio 1991 el Tribunal Constitucional mantenia que el mérito y la
capacidad eran los tinicos criterios utilizables tanto en la fase de acceso como en la de provision de puestos, y
asi lo recogia la STC 215/1991(FJ 3°). Sin embargo, esta "reiterada doctrina" se ha resquebrajé en dos
sentencias del mes de octubre del mismo afio 1991: la Sentencia 192/1991, de 14 de octubre y la Sentencia
200/1991, de 28 de octubre. En estas dos sentencias referidas al mismo tema (la constitucionalidad del
denominado turno o derecho de consorte) se establece una innovacion que rompe la doctrina sobre la
utilizacion exclusiva del mérito y la capacidad como criterios de adjudicacion de plazas tanto para el ingreso
inicial como en el desarrollo de la carrera mediante las diferentes formas de provision de puestos. Se establece
una distincion entre el papel de mérito y la capacidad en la fase de ingreso y en la fase ulterior de provision de
vacantes:

"4. Enmarcado el problema en el ambito del articulo 23.2 de la CE, ningun reparo cabe oponer a la
proyeccion del principio de igualdad no sélo en el momento del acceso a las funciones publicas, sino
también a todo lo largo de la duracion de la relacion funcionarial o asimilada a estos efectos [entre
otras, SSTC 15/1988, fundamento juridico 2° (con remision a la STC 75/1983) y 47/1989, fundamento
Juridico 2°, siendo aplicable, por tanto, a los actos posteriores al acceso y, entre ellos, a los relativos a
la propia provision de puestos de trabajo. Sin embargo, tampoco debe ignorarse la distinta
consideracion que, a estos efectos, merecen, de una parte, el acceso a la funcion publica y, de otra
-dentro ya de la misma- el desarrollo o promocion de la propia carrera administrativa, y, por
consiguiente, el diferente rigor e intensidad con que en cada una de ellas operan los derechos y
valores constitucionales como son el acceso en condiciones de igualdad (art. 23.2 CE) y de acuerdo
con los principios de mérito y capacidad (art. 103.3 CE) a las funciones publicas. Pues, en efecto,
siendo el derecho del articulo 23.2 CE un derecho de configuracion legal, puede la Administracion
legitimamente dentro de los concursos para la provision de vacantes o puestos de trabajo entre
personas que ya han accedido a la funcion publica (y, por tanto, acreditado los requisitos de mérito y
capacidad) tener en cuenta otros criterios distintos que no guarden relacion con éstos, en atencion,
precisamente, a una mayor eficacia en la organizacion de los servicios o a la proteccion de otros
bienes constitucionales. Tal es el caso aqui contemplado del denominado derecho de consorte que,
dada la forma en que normativamente ha sido previsto, no puede estimarse que sea contrario al
articulo 23.2 CE -ni por tanto al articulo 14 CE- ni menos aun que discrimine a la recurrente, que ni
siquiera habia concursado a la plaza”.
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A la hora de identificar los diferentes procedimientos de provisién el EBEP (art.
78.2) mantiene la légica de la LMRFP que calificaba el concurso como el
procedimiento "normal”, al lado de la libre designacién, reservada para la cobertura
de determinados puestos "de especial responsabilidad y confianza" (art. 80.2
EBEP). Al lado de estos dos procedimientos ordinarios o tipicos, se abre la puerta a
gue las Leyes de desarrollo establezcan otros procedimientos de provision en unos
supuestos que, sorprendentemente, aparecen como tasados (art. 78.3 EBEP)":
traslados forzosos (art. 81.2), permutas entre puestos de trabajo, movilidad por
motivos de salud o rehabilitacién del funcionario, reingreso al servicio activo, cese o
remocion en los puestos de trabajo y supresién de los mismos. Aunque estos
procedimientos de provision, calificados por la doctrina como atipicos, ya existian
en la LMRFP, la novedad esta ahora en que dependera de cada legislador decidir
cuales quiere regular y qué contenido darles a partir de que la regulacién basica

apenas va mas alla de identificar el supuesto de hecho en la mayoria de los casos.

3.1 El concurso como procedimiento normal de provision de puestos

La parcialmente novedosa regulacion del concurso plantea diversos interrogantes
en cuanto a su puesta en practica. El primer interrogante se deriva de lo que a partir
de ahora se puede y debe valorarse en cada concurso. El art. 79.1 EBEP nos habla
de que el concurso consistira en la valoracion de "méritos y capacidades y, en su
caso, aptitudes de los candidatos", frente a la formulacién hasta ahora vigente que
se referia exclusivamente a la valoracion de unos méritos concretados en cada
convocatoria de acuerdo con el correspondiente baremo (art. 20.1.a y ¢ LMRFP).
Parece que la respuesta a lo que se puede y debe medir en cada caso debe
encontrarse en las caracteristicas del puesto a cubrir, lo que se debera objetivar
mediante la elaboracion del correspondiente perfil profesional coherente con las
funciones y tareas que tenga atribuidas el puesto de trabajo; y que dicho perfil
deberd incluirse en la correspondiente convocatoria por servir de fundamento
objetivo a los méritos, capacidades y aptitudes que se quieran medir. A la
importancia del perfil profesional en los procedimientos de provision se refiere
expresamente la CEBEP: "Un primer problema radica en la insuficiente definicién
de los perfiles profesionales de los puestos de trabajo. Resulta habitual que el perfil

de pospuestos solo se efectie en el momento en que cada puesto va a convocarse

57 Si realmente s e acaba imponiendo la primer impresion de que estamos ante una lista tasada, habremos
de concluir que ha desaparecido la historica comision de servicios como procedimiento de provision (arts.
36.3 y 64 RGI), salvo que las leyes de desarrollo la revivan como una situacién administrativa (art. 85.2
EBEP) o que entendamos que esté incluida en la nueva regulacion de la adscripcion provisional (art. 81.3
EBEP).
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a provision y en funcidon de esta, de forma muchas veces improvisada y sin
responder a un modelo o sistema previo de gestion. Al igual que se ha
distorsionado la clasificacién o la relacion de puestos de trabajo para hacerla
depender de las exigencias retributivas de los empleados —como hemos visto-
también se ha distorsionado, con alta frecuencia, la definicion de los puestos,
haciéndola depender de los concursos e inclusive de los posibles concursantes, y
no al revés. Por ello, en muchas ocasiones se acotan excesivamente dichos perfiles
de modo no justificado, requiriendo o valorando como mérito para concursar la
realizacion de cursos excesivamente especificos o limitando al experiencia
profesional valorable a areas de trabajo muy restringidas o incluso a la experiencia

en los propios érganos o unidades en que se localiza la vacante" (p. 108).

El segundo interrogante hace referencia a los métodos o técnicas de comprobacion
y valoracién de los méritos, capacidades y, en su caso, aptitudes. Hasta ahora
estaba abierta la puerta a la utilizacion de memorias y entrevistas pero limitadas a
aquellos puestos que por su naturaleza se hubieran de cubrir mediante el
denominado concurso especifico.” Ahora se abre la puerta a la utilizacion del
cualquier método o técnica que se considere objetivamente solvente y que pueda

superar el correspondiente control jurisdiccional.”

El tercer interrogante esta relacionado con la composicion del érgano colegiado de
caracter técnico que debe resolver el concurso. Aqui la primera novedad es comun
a la que hemos comentado anteriormente en relacién con los 6rganos de seleccion:
la necesidad de que su composicién sea paritaria entre hombres y mujeres. Hay
una segunda novedad que es la que puede plantear problemas de interpretacion si
la ponemos en relacion con la nueva regulacién de los 6rganos de seleccion:
¢como debemos interpretar los requisitos de profesionalidad y especializacion de
los miembros de estos 6rganos técnicos? y ¢cOmo interpretar las exigencias de
imparcialidad y objetividad en su funcionamiento? Si acudimos a la regulacion
actual nos encontramos que se sigue un criterio formal: pertenecer a Cuerpos o
Escalas de Grupo de titulacién igual o superior al exigido para los puestos

convocados;” nos parece que se deberia dar un paso mas y exigir que los

5% El concurso especifico se estructura en dos fases: en la primera se valoran los méritos genéricos, y los
que superen la puntuacién minima pasan a la segunda fase en la que se valoran los méritos especificos
mediante la memoria o entrevista (art. 45 RGI)

% Sobre las diferentes técnicas de comprobacion y valoracién y su necesario control judicial nos
remitimos a nuestro trabajo.. "El sistema de mérito en el empleo publico: principales singularidades y
analogias respecto del empleo en el sector privado". Documentacion administrativa, 241-242, enero-
agosto 1995.

Y cuando se trate de concursos especiales, ademas de los requisitos citados, se debera poseer grado
personal o desempeiar puestos de nivel igual o superior al de los convocados (Articulo 46.1 RGI).
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miembros del 6rgano técnico tenga un dominio suficiente de los diferentes métodos
de y técnicas de comprobacion y valoracion especialmente cuando la convocatoria
se refiera a capacidades y aptitudes. Sobre como interpretar las exigencias de
imparcialidad y objetividad, nos parece que lo més adecuado es seguir la
recomendacién de la Comisién d e Expertos cuando dice que: "Cémo es ldgico,
dichas comisiones deben contar con un régimen de independencia funcional, no
siendo recomendable que formen parte de ellas cargos de naturaleza politica ni
representantes sindicales u otras personas afectada s por causas de abstencién”
(p. 110).

El cuarto interrogante tiene que ver con cual puede ser el plazo razonable minimo
de ocupacién de los de los puestos obtenidos por concurso para poder participar en
otros concursos de provision de puestos de trabajo. El art. 79.2 EBEP dice que la
determinacion de ese plazo corresponde a las Leyes de desarrollo; mientras esto
no sucede parece légico seguir aplicando el actual plazo de dos afios, que
establece el art. 20.1.f) LMRFP para la Administracién General del Estado y que el

EBEP mantiene en vigor.

El dltimo interrogante se refiere a las consecuencias de la pérdida de un puesto
obtenido por concurso. El art. 79.3 EBEP de nuevo remite a las legislaciones de
desarrollo, que deberan posibilitar la asignacion de un puesto de trabajo conforme
al sistema de de carrera profesional propio de cada Administracion Publica y las
garantias inherentes a dicho sistema. Teniendo en cuenta que el Capitulo dedicada
a la carrera, en el que se contempla la posibilidad de ser removido de un puesto
obtenido por concurso en funcion de la correspondiente evaluacion del desempefio
(art. 20.4 EBEP), no entrara en vigor hasta su correspondiente desarrollo legislativo,
deberemos seguir aplicando el actual sistema de garantias en caso de pérdida del

puesto de trabajo.”

' Segun el art. 21.2.b LMRFP: "b) Los funcionarios que cesen en un puesto de trabajo, sin obtener otro
por los sistemas previstos en el articulo anterior, quedaran a disposicion del Subsecretario, Director del
Organismo, Delegado del Gobierno o Subdelegado del Gobierno u organos analogos de las demas
Administraciones, que les atribuiran el desempefio provisional de un puesto correspondiente a su Cuerpo
o Escala.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo anterior, quienes cesen por alteracion del contenido o supresion
de sus puestos en las relaciones de puestos de trabajo, continuaran percibiendo, en tanto se les atribuye
otro puesto, y durante un plazo maximo de tres meses, las retribuciones complementarias
correspondientes al puesto suprimido o cuyo contenido haya sido alterado"
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3.2 Lalibre designacién

Vaya por delante que en relacion con el procedimiento de libre designacién el
legislador basico ha perdido una magnifica oportunidad para replantear su
configuracion con la finalidad de contrarrestar los abusos de todos conocidos, que
ya constituyen una tradicidn en nuestra funcién publica, y claramente identificados
por la Comision de Expertos.” Ante esta situacion de gris continuismo en la
legislacion basica hemos de dejar alguna esperanza de mejora en las legislaciones

de desarrollo.

En teoria, si el concurso es el sistema normal para la provision de la mayoria de los
puestos, la libre designacion debe ser un sistema excepcional, tanto desde el punto
de vista cuantitativo (debe afectar a un nimero muy reducido de puestos) como
cualitativo (pues aqui el criterio predominante es el de la confianza frente a los
criterios de mérito y capacidad que son los Unicos utilizables en el concurso.

Veamos como se regula la libre designacion en el art. 80 EBEP:

a) La apreciacion discrecional de la idoneidad de los candidatos (art. 80.1 EBEP). A
diferencia de lo que sucede en el concurso, en la libre designacion no existe una
valoraciéon previa sobre la idoneidad de los candidatos a propuesta de un érgano
técnico especializado, sino que el érgano competente para el nombramiento decide
directamente, teniendo como Unico limite el respeto a los requisitos exigidos para el
desemperio del puesto, pues el EBEP ha suprimido la necesidad de contar con un
informe del titular del centro organismo o unidad a esté adscrito el puesto . Sobre
el concepto de "idoneidad", que el EBEP también lo utiliza al hablar de los directivos
(art. 13.2), habra que ser conscientes de que no se puede utilizar con en el mismo
rigor que en los procesos de seleccion porque aqui el criterio determinante es la
confianza. No obstante, se deja la puerta abierta a que el 6rgano competente para
el nombramiento decida recabar la intervencion de especialistas que permitan

apreciar la idoneidad de los candidatos (art. 80.3 EBEP).”

72 En cuanto al diagnostico sobre la libre designacion ver pp. 10 y 110 del Informe CEBEP, y en cuanto a
las propuestas de reconfiguracion ver pp. 111y 112.

73 Tal y como establecia el art. 20.1.c) LMRFP. Ademas, en el ambito d e la Administracién General del
Estado, si el nombramiento debe recaer sobre un funcionario destinado en otro Departamento, sera
necesario el informe favorable de éste (se entendera asi si no es emitido en el plazo de quince dias
naturales) aunque, incluso si fuera desfavorable, podria realizarse el nombramiento con la autorizacion
del Secretario de Estado para la Administracion publica (Art. 54 y 55 RGI).

7 Esta es una opciéon de minimos frente a la propuesta de la CEBEP , que consideraba imprescindible
alguna intervencion de los 6rganos o comisiones de valoracion de méritos (p. 111).
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b) Delimitacion de los puestos a cubrir por este procedimiento (art. 80.2 EBEP). La
nueva normativa basica remite a las leyes de desarrollo el establecimiento de los
criterios para determinar los puestos que por su “"especial responsabilidad y
confianza" puedan cubrirse por el procedimiento de libre designacion. Recordemos
gue hasta ahora el legislador basico remitia a la "naturaleza de las funciones"
atribuidas a cada puesto, correspondiendo a las relaciones de puestos de trabajo
concretar cuéles son eran puestos (art. 20.1.b LMRFP)”. No parece que las leyes
de desarrollo vayan a innovar en exceso a la hora de establecer unos criterios que
acoten que puestos que relnan necesariamente las notas de "especial

n76

responsabilidad y confianza"” deben ser cubiertos mediante libre designacion; en
todo caso, la identificacion de esos puestos deberd ser coherente con la
delimitacion de los puestos reservados a personal eventual (que "solo realiza
funciones de confianza o de asesoramiento especial" —art. 12.1 EBEP) y a

funcionarios que ostente la condicién de personal directivo —art. 13 EBEP).

¢) Necesidad de convocatoria publica. Aqui se da la paradoja de que el legislador
basico insiste mucho en el principio de la publicidad en los procedimientos de
provisibn de puestos(art. 78.1 EBEP) y, en concreto, en la necesidad de
convocatoria publica en el caso de la libre designacion (art. 80.1 EBEP), pero no
establece un minimo contenido de dicha convocatoria, como hacia el arts. 20.1
LMRFP, cuando nos decia que debe realizarse en el correspondiente Boletin o
Diario oficial y deber& contener la denominacion, nivel y localizacién del puesto, asi

como los requisitos indispensables para su desempefio.”

d) Nombramiento y cese discrecionales. El EBEP no contiene novedad alguna en
esta materia, por lo que debemos entender aplicables las regulaciones vigentes.
Teniendo en cuenta que tanto el nombramiento como el cese son actos
discrecionales, los mismos deberan ser motivados en aplicacion de lo establecido
en el art. 54.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. El RGI, que es de aplicacion
supletoria en el ambito local, exige que la motivacion en el nombramiento se base

en acreditar que se ha observado el procedimiento debido y que el candidato

™ En el ambito de la Administracion General del Estado se mantiene en vigor la identificaciéon de los
puestos a cubrir por libre designacion realizada por el art. 20.1.b LMRFP (y completada por los Art. 51.2
RGI y 19, 29 y 30 LOFAGE): Subdirector General, Delegados y Directores territoriales, provinciales o
comisionados de los Departamentos ministeriales, de sus Organismos autébnomos y de las Entidades
Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social y Secretarias de Altos Cargos de la Administracion
76 Con el art. 51.2 RGI basta que se de una sola nota: que el puesto sea de caracter directivo o de especial
responsabilidad.

7 Esta regulaciéon basica era de minimos y, por ello..en el ambito de la Administracién General del
Estado se utiliza una formula mas amplia ("la descripcion del puesto") y ,ademds, se nos dice que la
convocatoria podra incluir " las especificaciones derivadas de la naturaleza de las funciones
encomendadas al puesto" (art.52RIPPT).
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elegido reune los requisitos y especificaciones exigidos en la convocatoria (art. 56.2
RGI); y la motivacién en el cese puede limitarse a fundamentar la competencia para
decidir el cese (art. 58.1 RGI. Otro tema es que, como en el caso de la pérdida del
puesto obtenido mediante concurso, el legislador béasico no regula todas las
consecuencias del cese y se remite a las legislaciones de desarrollo, que deberan
posibilitar la asignacion de un puesto de trabajo conforme al sistema de de carrera
profesional propio de cada Administracion Publica y las garantias inherentes a
dicho sistema (art. 80.4 EBEP.

3.3 Sobre la movilidad de los empleados publicos

A la horade regular los diferentes supuestos de movilidad el legislador se mueve
entre dos intereses frecuentemente contrapuestos: el derecho del funcionario a la
movilidad y interés de la organizacion para un mejor aprovechamiento de su
personal. Ello explica la tradicional contraposicion entre de movilidad voluntaria y
movilidad forzosa; la movilidad como derecho y como deber. El EBEP apuesta
claramente por potenciar los supuestos de movilidad forzosa. Vaya por delante que
nos encontramos ante una regulacién poco afortunada desde el punto de vista
técnico, tanto por sus ambigiiledades como insuficiencias”, que esperemos ayuden
a paliar las normas legales y reglamentarias de desarrollo y los correspondientes
acuerdos administrativos de aplicacion, que en este tema tendran una especial

relevancia.

A continuaciéon vamos a analizar los supuestos de movilidad de caracter basico
partir de la distincién entre movilidad dentro de la propia Administracién, movilidad
interna, o entre Administraciones, movilidad interadministrativa.

3.3.1 La movilidad interna”

A) Los traslados definitivos

® Resulta especialmente confusa al remision que el art.78.3 EBEP hace a las leyes de desarrollo
habilitdindolas para que puedan establecer "otros procedimientos de provision en los supuesto de
movilidad a que se refiere el articulo 81.2, permutas entre puestos de trabajo, movilidad por motivos de
salud o rehabilitacion del funcionario, reingreso al servicio activo, cese o remocion en los puestos de
trabajo y supresion de los mismos'".

7 En el ambito local tan solo contamos actualmente con una referencia genérica a la posibilidad de que
los organos competentes puedan realizar la "adscripcion a unos u otros puestos de trabajo" de los
funcionarios de carrera, siendo esto compatible con el reconocimiento del derecho al cargo y a la
inamovilidad de residencia cuando el servicio lo consienta (art. 141. 1 TRRL).
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a) El art. 81.2 EBEP contempla dos modalidades de traslados definitivos, una
forzosa y otra voluntaria, con el mismo fundamento objetivo: "por necesidades del
servicio o funcionales". La linea que separa estas dos modalidades de traslado
definitvo es el cambio de residencia, que soOlo puede darse por motivos
excepcionales en el marco de los planes de ordenacidn de los recursos humanos
(art. 69.2 EBEP), pues la existencia de cambio de residencia implica dar prioridad a
los traslados voluntarios. Para la puesta en practica de ambas modalidades de

traslados definitivos deben cumplir las siguientes condiciones:

- respetar las retribuciones; Habra que entender que en su cuantia global, pues el
legislador no matiza ni distingue.

- respetar las condiciones esenciales del trabajo; aqui habrd que apoyarse en la
doctrina laboralista que es la que ha trabajo este concepto.

- pagar las indemnizaciones establecidas reglamentariamente para los traslados
forzosos.”

- modificar la adscripcion de los puestos de trabajo de los que sean titulares,

cuando sea procedente.

b) Traslado voluntario hacia sectores prioritarios (art. 81.1 EBEP). Este es un
traslado que podemos calificar de incentivado (¢teledirigido?), porque cada
Administracion, en el marco de la planificacion general de sus recursos humanos,
decide en cada momento cuales son los sectores prioritarios de la actividad publica
gue tienen necesidades especificas de efectivos. En esta linea, el art. 69.2 EBEP
establece que los Planes de ordenacién de los recursos humanos pueden incluir
medidas de movilidad como la convocatoria de concursos de provision de puestos

limitados a personal de &mbitos que se determinen.

c¢) El articulo 82 EBEP contempla el supuesto de movilidad por razén de violencia

de género.”Esta modalidad de traslado tiene su fundamento en que la empleada se

%0 Segun el art. 20.1.g) LMREP :"En el dmbito de la Administracién General del Estado la indemnizacion
consistira en el abono de los gastos de viaje, incluidos los de su familia, una indemnizacion de tres dietas
por el titular y cada miembro de su familia que efectivamente se traslade y el pago de los gastos de
transporte de mobiliario y enseres, asi como una indemnizacion de tres mensualidades de la totalidad de
sus retribuciones, excepto el complemento de productividad, cuando se produzca cambio de provincia o
isla. Ello sin perjuicio de otras ayudas que en el propio Plan de Empleo puedan establecerse. "

8! Su antecedente es el art. 20.1.i LMRFP: " La funcionaria victima de violencia sobre la mujer que se
vea obligada a abandonar el puesto de trabajo en la localidad donde venia prestando sus servicios, para
hacer efectiva su proteccion o su derecho a la asistencia social integral, tendrd derecho preferente a
ocupar otro puesto de trabajo propio de su Cuerpo o Escala y de andlogas caracteristicas que se
encuentre vacante y sea de necesaria provision. En tales supuestos la Administracion Publica competente
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ve obligada a abandonar el puesto de trabajo en la localidad donde venia prestando
sus servicios, con la finalidad de hacer efectiva su protecciéon o el derecho a la
asistencia social integral. Este es un traslado que "tendra la consideracion de
traslado forzoso", tanto por su origen (la victima de la violencia d e género se ve
obligada abandonar su puesto) como porque juridicamente ello conlleva el tener
derecho a las indemnizaciones propias del traslado forzoso. Y se configura como un
derecho que se puede ejercer sin necesidad de que exista una vacante de
"necesaria cobertura”, porque es la interesada la que decide ejercer ese derecho de

traslado en su propia localidad o en otra a un puesto de analogas caracteristicas.

B) Traslados o adscripciones provisionales

Al igual que en el caso de los traslados definitivos, podemos hablar de dos
modalidades de los traslados provisionales, una forzosa y otra voluntaria, con un
mismo fundamento objetivo: se podran realizar "en caso de urgente e inaplazable
necesidad" (art. 81.3 EBEP), lo que debera acreditar la correspondiente
Administracion, y debera proceder a su convocatoria publica dentro del plazo que
sefialen las normas que sean de aplicacién. La verdad es que es dificil decir menos
para intentar abarcar tanto, porque a la vista de la normativa legal y reglamentaria
vigente, aqui caben practicamente todos los supuestos de las tradicionales
comisiones de servicios forzosas y voluntarias; por ello habria sido aconsejable
mantener estas denominaciones histéricamente consolidadas y regular

minimamente los requisitos y limites de su ejercicio.

3.3.2 La movilidad interadministrativa

Seguramente estamos ante uno de los temas que mas escepticismo genera a la
vista de los pobres frutos que ha dado la voluntarista regulacién del legislador del
afio 1984,%en la que inicialmente los funcionarios locales tienen abierto el acceso a
los puestos de otras Corporaciones Locales y de su Comunidad Autbnoma, hasta

que en el afio 1999 se amplia esta tedrica movilidad a cualquiera de las

en cada caso estard obligada a comunicarle las vacantes de necesaria provision ubicadas en la misma
localidad o en las localidades que la interesada expresamente solicite"

2 El art. 17 de la LMRFP llevaba por titulo "Movilidad de funcionarios de las distintas Administraciones
Publicas", y en su apartado primero decia: "I. Con el fin de lograr una mejor utilizacion de los recursos
humanos, los puestos de trabajo de la Administracion del Estado y de las Comunidades Autonomas
podran ser cubiertas por funcionarios que pertenezcan a cualquiera de estas Administraciones Publicas,
de acuerdo con lo que establezcan las relaciones de puestos de trabajo."
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Comunidades Autébnomas y a la Administracion General del Estado. La clave de
ese modelo de movilidad estaba en que las Relaciones de Puestos de Trabajo de
cada Administracién contemplaran esa posibilidad.

El EBEP sigue con la linea voluntarista y dice que las diferentes Administraciones

n

territoriales " estableceran medidas de movilidad interadministrativa” (art. 84.1),
pero no contempla ninguna consecuencia ante el incumplimiento de este deber, por
lo que dificimente se puede vislumbrar un derecho a la movilidad
interadministrativa. Tan solo se apunta que las vias preferentes seran el "Convenio
de Conferencia Sectorial u otros instrumentos de colaboracion”. Y habilita a la

Conferencia Sectorial de Administraciones Publicas para " aprobar los criterios
generales a tener en cuenta para llevar a cabo las homologaciones necesarias para
hacer posible la movilidad” (art. 84.2 EBEP). Parece que lo sensato hubiera sido
seguir las recomendaciones de la Comisién de Expertos y apostar por la creacién
de "un sistema de homologacién de los grupos profesionales, clases y categorias
de personal de las distintas Administraciones que facilite y garantice las
posibilidades de movilidad" (p. 116), porque de otra manera la movilidad

interadministrativa quedara en papel mojado.

Por ultimo, en el remoto caso de que se produzca algin caso de movilidad
interadministrativa los funcionarios de carrera que obtengan destino en otra
Administracion Puablica "quedaran respecto de su Administracion de origen en la
situacion administrativa de servicio en otras Administraciones Publicas" (art. 84.3
EBEP).” Y en el caso de que en la nueva Administracion pierda el puesto de trabajo
por cese o supresion deberd permanecer "en la Administracién de destino, que
debera asignarles un puesto de trabajo conforme a los sistemas de carrera y

provision de puestos vigentes en dicha Administracién.”

8 Ver mas adelante los comentarios al art. 88 EBEP sobre la situacion de servicio en otras

Administraciones Publicas.
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4. LAS SITUACIONES ADMINISTRATIVAS™

4.1 Las situaciones administrativas en el Estatuto Béasico del Empleado
Publico

4.2. La situacién de servicio activo

4.3. La situacion de servicios especiales

4.3.1. Caracteristicas

4.3.2. Supuestos

4.3.3. Efectos. Especial referencia al reingreso al servicio activo

4.4, La situacién de servicio en otras Administraciones Publicas

4.5 Las diferentes modalidades de excedencia

4.5.1 Caracteristicas

4.5.2 La excedencia voluntaria por interés particular

4.5.3 Excedencia voluntaria por agrupacion familiar

4.5.4 Excedencia por cuidado de familiares

4.5.5 Excedencia por razén de violencia de género

4.6 Suspension de funciones

4.6.1 La suspension como sancion: la suspension firme

4.6.2 La suspension como medida cautelar: la suspension provisional

4.7. El reingreso al servicio activo

4.1 Las situaciones administrativas en el Estatuto Béasico del Empleado

Publico®

Con independencia de su origen histérico® y de discusiones doctrinales”, la

pregunta que hoy en dia puede ser mas relevante para calibrar el alcance de la

% En el ambito local habra que entender modificado el art. 141 TRRL , en el que se enumeran las
situaciones administrativas aplicables a los funcionarios locales.

% La Disposicién Transitoria Primera del EBEP establece la garantia de derechos retributivos para el
personal incluido (e n su ambito "cualquiera que sea la situacion administrativa en que se encuentren"
(apartado 1) y si no se encuentran en servicio activo se le reconoceran los derechos econémicos y
complementos retributivos a partir del momento en que se produzca su reingreso (apartado 2)

% MARTINEZ DE PISON seifiala que el origen de las situaciones administrativas hay que buscarlo en los
excesos de la politica de cesantias. Ver su trabajo “El derecho al cargo de los funcionarios publicos en el
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nueva reforma es la de ¢ Qué papel le corresponde a las situaciones administrativas
en este modelo basico de empleo publico? Podemos decir que se acentla el papel
polivalente de esta compleja técnica, pues debe intentar armonizar una triple

perspectiva: la organizativa, la individual y la social.

Desde la perspectiva organizativa las situaciones administrativas son un
instrumento esencial para contribuir a hacer realidad el derecho de los ciudadanos
a obtener una buena administracion®, permitiendo decidir a los responsables
publicos sobre el adecuado aprovechamiento de las capacidades de las personas
para la mejor prestacion del servicio en cada momento, en funcion del vinculo

juridico y grado de disponibilidad del funcionario en concreto.

Desde la perspectiva individual las situaciones administrativas constituyen una
doble garantia. Por un lado, para delimitar en cada momento el alcance de los
derechos y obligaciones en funcion de la situacion administrativa en que se
encuentre cada funcionario, especialmente en los casos de situaciones que
conllevan el derecho a la reserva de puesto . Por otro lado, las situaciones
administrativas son una garantia para el mantenimiento de una relacioén juridica
permanente con la Administracién Publica, aunque provisionalmente no se esté

desempefiando ninguna funcion puablica concreta.

Por dultimo, desde la perspectiva social se espera que las situaciones
administrativas como institucion cumpla un triple objetivo. En primer lugar, contribuir
a tener unas Administraciones Publicas en las que los servidores publicos pueden
desempenfar imparcialmente sus funciones. En segundo lugar, ayudar a cubrir los

niveles politicos, representativos y directivos de las principales instituciones y

Estatuto de 1918”, Anuario Juridico Econdmico Escurialense, San Lorenzo del Escorial, 1991, pp. 103 y
104.

87 Para explicar el funcionamiento de las situaciones administrativos se ha utilizado normalmente la
distincién entre relacion de servicio y relacion organica que GARCIA-TREVIJANO FOS toma de la
doctrina italiana ( DE VALLES, GIANNINI, ALESSI), porque permitia explicar que aunque no se esté
desempefando un puesto concreto (relacion orgéanica) no se rompe el vinculo con la Administracion
(relacion de servicio) es cuestionada por SANTAMARIA PASTOR . El nuevo Estatuto del Empleado
Publico ha optado por utilizar la expresion “relacion de servicio” al regular la adquisicion y pérdida de la
condicion de funcionario. Los términos de este debate se pueden consultar en GARCIA-TREVIJANO
FOS, Antonio: “Relacion organica y relaciéon de servicio en los funcionarios publicos”, RAP, num. 13,
1954 y en SANTAMARIA PASTOR, Alfonso: “La teoria del 6rgano en el Derecho Administrativo”,
REDA, ntims. 40-41, 1984.

3 La exposicion de motivos del nuevo Estatuto del Empleo Publico se hace eco de la importancia de este
principio de buena administracion cuando dice” las Administraciones y entidades publicas de todo tipo
deben contar con los factores organizativos que les permitan satisfacer el derecho de los ciudadanos a
una buena administracion, que se va consolidando en el espacio europeo, y contribuir al desarrollo
econdomico y social. Entre esos factores el mds importante es, sin duda, el personal al servicio de la
Administracion.”
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organizaciones publicas. Y en tercer lugar, asegurar que las especificidades de la
relacion funcionarial no son una fuente de privilegios ni de discriminacion en
relaciébn con el sector privado, por lo que las situaciones administrativas deben
reflejar en cada momento los valores predominantes en la sociedad (conciliacion
del trabajo con la vida familiar, apoyo a las victimas de la violencia de género, etc.).
Teniendo presente que el peso de estos objetivos no recae exclusivamente sobre

las situaciones administrativas.

Teniendo como referente esta triple perspectiva podemos adentrarnos en el analisis

de la nueva regulacion y sus problemas de desarrollo y aplicacion.

Uno de los analistas mas lucidos de las situaciones administrativas, MORILLO-
VELARDE, nos recuerda que “El hecho de la versatilidad de la técnica de las
situaciones no puede, sin embargo, hacernos pensar que estamos ante un aspecto
neutro del régimen de la Funcion Publica, por encima de los condicionamientos
politicos o de orientacion de cada momento... El régimen de situaciones expresa,
pues, las convicciones que informan el conjunto de la regulacién de la Funcién
Publica”.” Por ello parece conveniente identificar las principales lineas maestras de
la nueva Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico (en
adelante EBEP) en cuanto a la regulaciéon de las situaciones administrativas, para lo
que resulta muy util el Informe de la Comision para el estudio y preparacion del
Estatuto Basico del Empleado Publico (en adelante CEBEP) presidida por el

profesor Miguel SANCHEZ MORON.”

En primer lugar, podemos decir que la regulacion del EBEP es continuista. La
explicacién estd en que desde la reforma de 1984 el legislador basico ha ido
incorporando periédicamente una serie de cambios que hacen que hoy en dia
ningun sector defienda una reforma en profundidad en este tema, y teniendo en
cuenta que se apuesta por consolidar el actual modelo hibrido de funcién publica,
tan sélo hay un cambio relevante en la reduccion del &mbito de la normativa béasica
0, visto desde la perspectiva de las Comunidades Auténomas, una ampliacién del

marco competencial autonémico.™

% Ibidem, p. 430

% Esta Comisién se constituye por Orden de 16 de septiembre de 2004 y finaliza su informe en abril de
2005, siendo publicado en ese mismo afio por el INAP en el afio 2005. Mi impresion personal es que casi
siempre que el legislador se ha alejado de las propuestas del mismo se ha equivocado. En materia de
situaciones administrativas practicamente lo ha sido al pie de la letra.

%! Asi se describe este continuismo en la Exposicion de motivos del EBEP: “En materia de situaciones
administrativas, el nuevo texto legal simplifica y reordena la regulacion actual, estableciendo un
conjunto de reglas comunes para todos los funcionarios de carrera. Sin embargo, reconoce la posibilidad
de que, por ley de las Comunidades Autonomas se puedan introducir supuestos distintos, conforme a sus
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En segundo lugar, se reduce a cinco el numero de situaciones administrativas
comunes: servicio activo, servicios especiales, servicio en otras Administraciones
Publicas, excedencia y suspension de funciones (art. 85.1 EBEP). Hay tres
situaciones que dejan de tener caracter basico: excedencia forzosa, expectativa de
destino y excedencia voluntaria incentivada; las tres tienen en comuin que
responden al interés predominante de la Administracion, pues normalmente tienen
su origen en medidas organizativas que implican la supresion de puestos y el
redimensionamiento de efectivos. Sin duda alguna, lo mas llamativo es la
desaparicion de la clasica situacion de excedencia forzosa, que suponemos deberéa
ser “revivida” por la normativa estatal y autonémica de desarrollo. Por ultimo, hay
dos situaciones administrativas, servicio en las Comunidades Auténomas vy
excedencia voluntaria por servicios en el sector pablico,” que ahora se reconvierten
en los dos Unicos supuestos de la nueva situacibn de servicio en otras

Administraciones Publicas.

En tercer lugar, otorga un amplio margen a la normativa de desarrollo. A partir de
esos elementos comunes, se abre un importante ambito de desarrollo normativo,

tanto legal como reglamentario, en los siguientes aspectos:

- Crear nuevas situaciones. El legislador basico habilita a las Leyes de La
Funcién Publica para crear nuevas situaciones en dos supuestos (art. 85 EBEP). El
primer supuesto se da “cuando por razones organizativas, de reestructuracion
interna 0 exceso de personal, resulte una imposibilidad transitoria de asignar un
puesto de trabajo o la conveniencia de incentivar la cesacion en el servicio activo”;
aqui resulta evidente que se abre la puerta a las situaciones de expectativa de
destino, excedencia forzosa, excedencia voluntaria incentivada, tal y como las
conocemos desde la reforma del afio 1993, lo que no deja de ser una oportunidad
para aprender de algunos errores historicos (como vincularles a unos Planes de
Empleo de tramitacidn practicamente imposible). El segundo supuesto se produce
“cuando los funcionarios accedan, bien por promocién 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

necesidades”. Que sigue bastante fielmente las recomendaciones del Informe CEBEP (paginas 119 a
122).

%2 Art. 15 del Reglamento de situaciones administrativas de los funcionarios civiles de la Administracion
General del Estado, aprobado por Real Decreto 36571995, de 10 d e marzo.
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carrera”; tal y como sefiala el Informe CEBEP®, la finalidad de este supuesto es
contribuir a facilitar la movilidad interna de las personas, yendo un poco mas lejos
que con la histérica excedencia voluntaria por prestacion de servicios en el sector
publico. Loégicamente, la clave estara en la regulacion de los efectos de las nuevas

situaciones administrativas.™

- Concretar los supuestos de servicio activo. Esta es una funcién
expresamente atribuida a la normativa de desarrollo (art. 86.1 EBEP) y que
adquiere una especial relevancia para concretar el &mbito de esta situacion, como

veremos en el siguiente epigrafe.

- Afadir nuevos supuestos a la situacion de servicios especiales y concretar

la aplicacion de los supuestos basicos (art. 87.4 EBEP).

- Regular subsidiariamente, en defecto de Convenio de Conferencia Sectorial
u otros instrumentos de colaboracion, el proceso de reconocimiento en la situacién

de servicios en otras Administraciones Publicas (art. 88.4 EBEP).
- Establecer periodos minimos de servicios prestados y de permanencia en
relacién con la situacion de excedencia voluntaria por interés particular (art. 89.2

EBEP).

- Ampliar el nimero de afios de reserva de puesto en la situacién de

excedencia por cuidado de hijos (art. 89.4 EBEP).

- Proceder al desarrollo reglamentario del reingreso al servicio activo (art. 91).

% Ver p. 121 del Informe CEBEP.

% Tenemos un ejemplo claro en el caso de la regulacion hasta ahora vigente de la situacion de excedencia
voluntaria por prestacion de servicios en el sector publico, tal y como explica el Informe CEBEP:“Otra
situacion administrativa cuya regulacion no se considera totalmente satisfactoria es la recogida en el
vigente articulo 29.3 de la Ley 30/1984, relativa a la excedencia voluntaria por prestacion de servicios en
otros organismos o entidades del sector publico o por encontrarse en servicio activo en otro cuerpo o
escala diferente del de origen . Inicialmente, los efectos de esta situacion administrativa no diferian de los
de la excedencia voluntaria por interés particular y, por lo tanto, el tiempo de permanencia en aquella
situacion no era computable a efectos de ascensos, trienios y derechos pasivos(sin perjuicio del computo
reciproco de periodos de cotizacion entre los diferente regimenes de la Seguridad Social). Esa pérdida de
los beneficios derivados de la condicion de funcionario en activo, en cuanto a antigiiedad, carrera y
garantias de reingreso, ha venido constituyendo un obstaculo a la movilidad hacia estos organismos o
entidades del sector ptblico, que muchas veces se ven precisados por ello a acudir al mercado privado,
cuando dentro de la propia Administracion Publica de la que dependen o a la que estan adscritos podrian
encontrar personal especializado con las capacidades adecuadas.” (p. 124)

59



En cuarto y ultimo lugar, se incentiva la aplicacion de un mismo sistema para
funcionarios y laborales (art. 92 EBEP), siguiendo las recomendacion del Informe
CEBEP.”

4.2. La situacion de servicio activo.

El servicio activo es la situacidbn administrativa normal de los funcionarios de
carrera,” cuando en ella confluyen el efectivo desempefio de un puesto y la plena
titularidad de los derechos y deberes correspondientes. Y asi lo reconoce el EBEP
cuando dice que se hallaran en situacibn de servicio activo quienes “presten
servicios en su condicion de funcionarios publicos cualquiera que sea la
Administracion u Organismo Publico o entidad en el que se encuentren destinados”
(art. 86.1) y “gozan de todos los derechos inherentes a su condicién de funcionarios
y quedan sujetos a los deberes y responsabilidades derivados de la misma” (art.
86.2).

Hasta aqui el continuismo con la tradicional regulacién histérica, tanto del afio 1954
como del 1964 *,dado que en la reforma de 1984 esta situacién no se reguld. El
EBEP nos aporta dos novedades desde la perspectiva de la técnica legislativa. La
primera novedad es que rompe con la tradicion de enumerar los supuestos que
abarca esta situacién de servicio activo; una primera consecuencia de ello es que
desaparece del marco legal basico cualquier referencia a la técnica de la comision
de servicios, pues el propio EBEP tampoco hace referencia alguna a ellas en
materia de provision de puestos ni de movilidad, por lo que habra que estar a lo que
establezcan las futuras leyes de desarrollo. Y la segunda es otorgarle caracter
residual con relacion a las demas situaciones (art. 86.1 EBEP); lo que seguramente
sblo esta justificado cuando el supuesto de hecho también puede dar lugar a la

situacion de servicios especiales.

% Ver pp. 118 y 199 del Informe CEBEP.

% Asi es como la suele calificar la doctrina: “Normalmente, el funcionario desempeiia el puesto de trabajo
que le corresponde. Se dice entonces que se halla en servicio activo” (SANCHEZ MORON, Miguel:
Derecho de la funcion publica, Tecnos, Madrid, 2004, p. 177) y “El servicio activo constituye la situacion
de normalidad en la prestacion de servicios en la funcion publica.” (PALOMAR OLMEDA, Alberto:
Derecho de la funcion publica. Régimen Juridico de los funcionarios publicos, Dykinson, Madrid, 2000,
p. 328).

7 SERRANO GUIRADO, Enrique: “La Ley de 15 de julio de 1954 sobre situaciones de los funcionarios
de la Administracién Civil del Estado”,RAP.Nam. 15, Madrid. 1954. Y MORILLO-VELARDE PEREZ,
José Ignacio: “Las situaciones administrativas de los funcionarios publicos en la Ley de medidas para la
reforma de la Funcion Publica”, REDA, nim. 48,1985.
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A la espera de lo que establezcan las futuras leyes de desarrollo del EBEP,
podemos tomar como referencia el actual Reglamento estatal de situaciones
administrativas (en adelante, RSA)®, que es el que ha servido de referencia al
mayoria de las leyes autonémicas de la funcién publica, para tratar de identificar
que supuestos podemos incluir en la situacion de servicio activo, e interpretarlo
teniendo presentes las previsiones del EBEP. Veamos los supuestos del art. 3 RSA

agrupados de la siguiente manera:

A) Regla general: desempefio efectivo de un puesto de funcionario con

caracter permanente

Asi lo expresa el RSA:” Cuando desempefien un puesto que, conforme a la
correspondiente relacion de puestos de trabajo, esté adscrito a los funcionarios
comprendidos en el ambito de aplicacion de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de
Medidas para la Reforma de la Funcién Publica” (art. 3.a). Este debe ser del
supuesto mas normal y no debe plantear problemas de interpretacion, partiendo de
las dos pautas que nos proporciona el EBEP: el ambito abarca a cualquiera que sea
la Administracion u Organismo Publico o entidad en el que el funcionario se
encuentren destinado (art. 86.1) y el desempefo efectivo de un puesto propio de
funcionario de carrera debe ser de acuerdo lo establecido en las correspondiente
relaciones de puestos de trabajo o instrumentos de ordenacion de personal que las
puedan sustituir (art. 74 EBEP).

B) Estar en comision de servicios

Este es uno de los supuestos clasicos en los que el funcionario desempefia
provisionalmente, y de manera voluntaria o forzosa, sus funciones en otro puesto.
Como ya hemos dicho, la comisién de servicios no aparece en el nuevo EBEP, pero
es previsible que la legislacién de desarrollo la contemple como un supuesto de
servicio activo, tal y como hacia la Ley de 1964 (arts. 41.1.cy d y 61) y actualmente
recoge el Reglamento General de Ingreso del Personal al Servicio de la
Administracion General del Estado y de Provision de Puestos de Trabajo y

Promocion Profesional de los Funcionarios Civiles de la Administracion General del

% 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.
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Estado. (En adelante RGI)*. Su naturaleza de sistema de provisién de puestos ha
hecho que las CCAA hayan decidido regular los casos en que se puede utilizar,
aunque no siempre coincidente con la regulacion reglamentaria estatal. El actual
RGI contempla cuatro modalidades de comision de servicios: en supuestos de
urgente e inaplazable necesidad (ya sea forma voluntaria para cubrir una vacante o
de manera forzosa cuando un concurso quede desierto), para misiones de

100

cooperacién internacional' o para la atribucion temporal de funciones.™

C) Desempefiar determinados cargos electos no retribuidos y se opte por

continuar en la situacién de servicio activo

Los supuestos que contempla el RSA en relacién con los miembros de las
Asambleas Legislativas de las CCAA y de las Corporaciones Locales pueden
considerarse ratificados por el EBEP (art. 87.1.e y f), pues de la regulacién que
hace de la situacion de servicios especiales se desprende que se mantiene la

actual posibilidad de optar por continuar en servicio activo'”,

D) Desempefar puestos de personal eventual y se opte por continuar en la

situacion de servicio activo

Este es un supuesto que se puede admitir con caracter general tras la nueva

regulacién de la posibilidad de opcidn para el personal eventual entre la situacion
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de servicio activo y la de servicios especiales (art. 87.1. EBEP).

% Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento General de ingreso del
personal al servicio de la Administracion General del Estado y de provision de puestos de trabajo y
promocion profesional de los funcionarios civiles de la Administracion General del Estado.

1% Si la mision de cooperacion internacional tiene una duracién superior a seis meses entonces el
funcionario pasara a la situacion de servicios especiales (art. 87.1b EBEP).

%1 Articulos 64, 65 y 66 RGIPP.

12 Asi lo contempla el RSA: “Cuando accedan a la condicién de miembros de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Autonomas y, no percibiendo retribuciones periodicas por el
desemperio de la funcion, opten por permanecer en esta situacion, conforme al articulo 29.2.g) de la Ley
30/1984, de 2 de agosto” (art. 3.f) y “ Cuando accedan a la condicion de miembros de las Corporaciones
Locales, conforme al régimen previsto por el articulo 74 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases de Régimen Local, salvo que desemperien cargo retribuido y de dedicacion exclusiva en las
mismas. ”(art. 3.g).

"9 A partir de ahora debe entenderse derogado el art. 3.d RSA que contiene esta regulaciéon: “ Cuando
presten servicios en puestos de trabajo de niveles incluidos en el intervalo correspondiente a su Cuerpo o
Escala en los Gabinetes de la Presidencia del Gobierno, de los Ministros o de los Secretarios de Estado,
y opten por permanecer en esta situacion, conforme al articulo 29.2.i) de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica. Asimismo, cuando presten servicios en puestos de
niveles comprendidos en el intervalo correspondiente al Grupo en el que figure clasificado su Cuerpo o
Escala en Gabinetes de Delegados del Gobierno o Gobernadores Civiles”.
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E) Cuando presten servicios en las Cortes Generales o en el Tribunal de

Cuentas y 6rganos asimilados de las Comunidades Autbnomas

Esta es un previsidén hasta hoy recogida de manera expresa por lo que se refiere a
las Cortes Generales y al Tribunal de Cuentas (art. 29.2 LMRFP) y que entendemos
puede hacer extensible a los 6rganos asimilados de las Comunidades Autbnomas
en la medida en que asi se establezca en la correspondiente normativa de
desarrollo, tal y como defendemos en relacion con supuestos equivalentes en la

situacién de servicios especiales (art. 87.1.d EBEP).

F) Cuando se esté a disposicion de la autoridad competente por haber cesado

en el puesto de trabajo™

La causa del cese puede discrecional en los supuestos libre designacion (art. 80.4
EBEP) y motivada en no haber superado la correspondiente evaluacién en los
puestos obtenidos por concurso (art. 16.4 EBEP). Ademas, podemos considerar en
vigor las previsiones de remocion por alteracion del contenido o supresion del
puesto obtenido por concurso (art. 20.1.e LMRFP),”mientras las leyes de

desarrollo no establezcan otra cosa (art. 78. 3 EBEP)
G) Otros supuestos residuales

En la actualidad estan en vigor otros supuestos que responden a criterios muy
heterogéneos. Asi, se considera que el funcionario estd en situacidon de servicio
activo durante el plazo posesorio que transcurre entre el cese en un puesto de
trabajo y la toma de posesibn en el nuevo puesto obtenido mediante el

correspondiente procedimiento de provisién de puestos (art. 3.i RSA). O cuando

1% Esta prevision forma parte de lo que la LMRFP contempla como una “garantia del nivel del puesto” y
asi lo regula en su art. 21.2.b):” Los funcionarios que cesen en un puesto de trabajo, sin obtener
otro por los sistemas previstos en el articulo anterior, quedaran a disposicién del Subsecretario,
Director del Organismo, Delegado del Gobierno o Subdelegado del Gobierno u 6rganos
analogos de las demas Administraciones, que les atribuiran el desempefio provisional de un
puesto correspondiente a su Cuerpo o Escala.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo anterior, quienes cesen por alteracion del contenido o
supresion de sus puestos en las relaciones de puestos de trabajo, continuaran percibiendo, en
tanto se les atribuye otro puesto, y durante un plazo maximo de tres meses, las retribuciones
complementarias correspondientes al puesto suprimido o cuyo contenido haya sido alterado”

1% Estos son los supuestos de remocion establecidos en el art. 20.1.e LMRFP: “Los funcionarios que
accedan a un puesto de trabajo por el procedimiento de concurso, podran ser removidos por causas
sobrevenidas derivadas de una alteracion en el contenido del puesto de trabajo, realizada a traveés de las
relaciones de puestos de trabajo, que modifique los supuestos que sirvieron de base a la convocatoria, o
de una falta de capacidad para su desempeiio manifestada por rendimiento insuficiente, que no comporte
inhibicion y que impida realizar con eficacia las funciones atribuidas al puesto. La remocion se efectuara
previo expediente contradictorio mediante resolucion motivada del organo que realizo el nombramiento,
oida la Junta de Personal correspondiente”.
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presten servicios en Organismos o Entes publicos por razén de su condicion de
funcionario exigida por disposicion legal (art. 3.k RSA). Y también se considera en
servicio activo el funcionario que estad en las dos primeras fases del proceso de
reasignacion de efectivos,'®que en la LMRFP podia acabar desembocando en tres
situaciones que el EBEP ya no contempla como basicas (excedencia forzosa,
expectativa de destino y excedencia incentivada), pero que las leyes desarrollo las
podran decidir si las mantienen en los actuales términos o en otros (85.2.a EBEP).
Por ultimo, sigue en vigor un supuesto que se introdujo como novedad en el afio
1993 y que parece no haber tenido mucha aplicacion, el cese progresivo de

actividades."”

4.3. La situacion de servicios especiales.

4.3.1. Caracteristicas

La situacion de servicios especiales, creada por la reforma del afio 1984, ha ido
evolucionando en la linea de ampliar la cobertura de supuestos que “por razones de
interés publico” se concentran mayoritariamente en dos ambitos. El primero ambito
es el de los supuestos que posibilitan y favorecen el desempefio de actividades
politicas en un sentido muy amplio, pues abarcan a los tres poderes clasicos
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial), ademas de diferentes 6rganos constitucionales
(Tribunal Constitucional, Tribunal de Cuentas, Defensor del Pueblo) y autonémicos

asimilables, y se dan en todos los niveles territoriales. El segundo ambito es el de

1% Recordemos que la figura de la reasignacion de efectivos se introduce en el afio 1993, junto con lo
Planes de empleo, y el art. 20.1 LMRFP regula asi las dos primeras fases de la reasignacion: 1. La
reasignacion de efectivos la efectuara el Ministerio donde estuviera destinado el funcionario, en
el ambito del mismo y de los Organismos adscritos, en el plazo méximo de seis meses
contados a partir de la supresion del puesto. Tendré caracter obligatorio para puestos en el
mismo municipio y voluntario para puestos que radiquen en distinto municipio, que seran en
ambos casos de similares caracteristicas, funciones y retribuciones. Durante esta fase se
percibiran  las retribuciones del puesto de trabajo que se desempernaba.
2. Si en la fase de reasignacién ministerial los funcionarios no obtienen puesto en el Ministerio
donde estuvieran destinados, podran ser reasignados por el Ministerio de Administraciones
Pablicas, en el plazo maximo de tres meses, a puestos de otros Ministerios y sus Organismos
adscritos, en las condiciones anteriores, percibiendo durante esta segunda fase las
retribuciones del puesto de trabajo que desempenfaban.
Durante las dos fases citadas podran encomendarse a los funcionarios afectados tareas adecuadas a su
Cuerpo o Escala de pertenencia. *

197 Segun el art. 30.4 LMRFP: “Los funcionarios a quienes falten menos de cinco afios para cumplir la
edad de jubilacion forzosa, establecida en el articulo 33 de esta Ley, podran obtener, a su solicitud la
reduccion de su jornada de trabajo hasta un medio, con la reduccion de retribuciones que se determine
reglamentariamente, siempre que las necesidades del servicio lo permitan.

Dicha reduccion de jornada podra ser solicitada y obtenida, de manera temporal, por aquellos
funcionarios que la precisen en procesos de recuperacion por razon de enfermedad, siempre que las
necesidades del servicio lo permitan”

64



los supuestos de perfil mas profesional, donde queda en segundo plano o
desaparece el caracter representativo y sigue teniendo peso el factor de la
confianza. Y quedan como residuales los supuestos relacionados con el ambito
internacional y las fuerzas armadas. La verdad es que la evolucion de esta situacion
administrativa es un reflejo de los cambios y de la complejidad que ha ido
adquiriendo el sector publico desde la vigencia de la Constitucion de 1978 asi como
de los problemas pendiente de resolucién (por ejemplo, la relaciones entre politica y
Administracion y el desarrollo de un modelo emergente de funcion directiva
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profesionalizada).

La regulacién del articulo 87 EBEP es claramente continuista en relacién con
mayoria de los supuestos vigentes y lo mas novedoso esta en la regulacién de lo
gue tradicionalmente ha sido el efecto mas favorable de esta situacion: la reserva
del puesto en el Cuerpo o Escala de origen para aquellos provienen de la situacién

de servicio activo.

4.3.2. Supuestos

A) Miembros de érganos de gobierno y altos cargos y asimilados

Este es un supuesto clasico relativo al maximo nivel politico, en el que la
identificacion de los érganos de gobierno en los diferentes ambitos (estatal,
autondmico, ademas de las ciudades Ceuta y Melilla) no plantea problemas
interpretativos. La novedad esta en la ampliacion de este supuesto a “miembros de
los 6rganos de gobierno de las Instituciones de la Unién Europea o de las

Organizaciones Internacionales” (art. 87.1.a EBEP).

Mayor complejidad presenta lo que deba entenderse con caracter general por “altos
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cargos™, porgue ahora hay un cambio de técnica legislativa al optarse por un

sistema de remisibn a la correspondiente normativa y evitar reiteraciones

% E] Informe CEBEP explica asi esta evolucion y advierte sobre el peligro de desnaturalizar esta
situacion administrativa: “La situacion de servicios especiales ha tenido tradicionalmente su causa en el
ejercicio de cargos publicos de naturaleza o confianza politica, bien sean de caracter electivo o por
designacion, y en el desempefio de puestos relevantes en organismos internacionales y oOrganos
constitucionales. La especial entidad de estos cargos, asi como su indole temporal, recomiendan dotar a
los interesados de la garantia de poder reintegrarse al término de su mandato o ejercicio a su puesto, plaza
o destino de origen, sin merma alguna de sus derechos. Pero, con el tiempo, la aplicacion de esta figura se
ha ido extendiendo a numerosos supuestos distintos de los originarios, ya se trate de puestos directivos o
inclusive de todos los funcionarios de algunos organismos o entidades ptblicos, produciéndose una cierta
desnaturalizacion de la misma” (p. 123).

19 Sobre el concepto de alto cargo y su relacion con la funcion directiva, ver el lacido anélisis de
JIMENEZ ASENSIO, Rafael en : Los directivos publicos, IVAP, Oiate, 2006.

65



innecesarias. Hoy en dia es un concepto asentado en la Administracion General del
Estado, donde los altos cargos se identifican con los titulares de los 6rganos
superiores (Ministros y Secretarios de Estado) y con los érganos directivos, excepto
los Subdirectores generales y asimilados (Subsecretarios y Secretarios generales,
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Secretarios generales técnicos y Directores Generales ). Pero no sucede lo
mismo en todas las Comunidades Autbnomas y en las Instituciones de la Union

Europea o de las Organizaciones Internacionales.

El tema se complica todavia mas cuando se nos habla de puestos o cargos que
estén asimilados en su rango administrativo a altos cargos desempefiados “en
Organismos Publicos o entidades, dependientes o0 vinculados a las
Administraciones Publicas” (art. 87.1.c EBEP). Entendemos que aqui se utiliza un
concepto amplio del sector publico, en coherencia que lo establecido en el propio
ambito del EBEP, por lo que también debe incluirse las Agencias (art. 2); pero para
identificare esos puestos asimilados a altos cargos hemos de estar o que en cada
caso establezca la correspondiente Administracion Publica. Aunque en el caso de la
Administracion General del Estado también podemos encontrar una interpretacion
amplia de “alto cargo y asimilado” en la Ley 5/2006, de 10 de abril, de regulacion de
los conflictos de intereses de los miembros del Gobierno y de los Altos Cargos de la

Administracion General del Estado.™

"0 Art. 6.5 LOFAGE
"'En su art. 3.2 establece que :
“ A los efectos de esta Ley se consideran como altos cargos:

a) Los miembros del Gobierno. b) Los secretarios de estado .c) Los subsecretarios y asimilados, los
secretarios generales, los delegados del Gobierno en las Comunidades Autonomas, en Ceuta y Melilla;
los delegados del Gobierno en entidades de derecho publico; y los jefes de mision diplomatica
permanente; asi como los jefes de representacion permanente ante organizaciones internacionales. d)
Los directores generales de la Administracion General del Estado y asimilados. e) El director general del
Ente Publico Radiotelevision Espanola; los presidentes, los directores generales, los directores
ejecutivos y asimilados en entidades de derecho publico del sector publico estatal vinculadas o
dependientes de la Administracion General del Estado, cuyo nombramiento se efectie por decision del
Consejo de Ministros o por sus propios organos de gobierno y, en todo caso, los presidentes y directores
con rango de director general de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social. f)
El presidente del Tribunal de Defensa de la Competencia y los vocales del mismo. g) El presidente y los
directores generales del Instituto de Crédito Oficial. h) Los presidentes y consejeros delegados de las
sociedades mercantiles en cuyo capital sea mayoritaria la participacion estatal, o que sin llegar a ser
mayoritaria, la posicion de la Administracion General del Estado sea dominante en el consejo de
administracion, cuando sean designados previo acuerdo del Consejo de Ministros o por sus propios
organos de gobierno. i) Los miembros de los Gabinetes de la Presidencia del Gobierno y de las
Vicepresidencias nombrados por el Consejo de Ministros y los directores de los Gabinetes de los
Ministros. j) Los presidentes, los directores y gerentes de las fundaciones publicas estatales siempre que
perciban retribuciones por el desempeiio de estos cargos, asi como los titulares de aquellos otros
organos a los que sus Estatutos les atribuyan tal condicion k) El presidente y los vocales de la Comision
Nacional del Mercado de Valores, de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, de la
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El modelo de “6rganos superiores y directivos” establecido en la LOFAGE se habia

112

exportado al &mbito local en el afio 2003, lo que ha posibilitado la consiguiente
equiparacion con los altos cargos a la hora de reconocerles el derecho a disfrutar
de la situacion de servicios especiales; ademas, también se mantiene otro supuesto
introducido por la pretendida ley modernizadora: podran acogerse a la situacién de
servicios especiales aquellos funcionarios que desempefien responsabilidades de
miembros de los érganos locales para el conocimiento y la resolucién de las

reclamaciones econdémico-administrativas (art. 87.1.f EBEP).

El tema que queda pendiente de resolver es el relativo al personal directivo, que en
el debate final en el Congreso de los Diputados desparece de la clasificacion de
empleados publicos vy, lo que es relevante a nuestros efectos, también desaparece
la situacion administrativa de “personal directivo”. Habra que esperar al futuro
desarrollo normativo, tanto estatal como autonémico, que en relacién con la posible
situacion administrativa del personal directivo necesitara estar regulado por ley o
hacer una remisiéon a una norma con rango de ley en el caso de que la regulacion
general de este personal se haga por norma reglamentaria, tal y como posibilita la
redaccién final del art. 13 EBEP . Todo apunta a que al personal directivo se le

equiparara a los altos cargos a efectos de la situacion de servicios especiales.

B) Cargos electos

La legitimidad electoral para acceder a la situacidén de servicios especiales juega de

manera diferente segun el nivel territorial del érgano representativo. Asi, los

Comision Nacional de Energia, el presidente, los consejeros y el Secretario General del Consejo de
Seguridad Nuclear, asi como el presidente y los miembros de los organos rectores de cualquier otro
organismo regulador y de supervision .I) Los directores, directores ejecutivos, secretarios generales o
equivalentes de los organismos reguladores y de supervision .m) Asimismo, los titulares de cualquier otro
puesto de trabajo de la Administracion General del Estado, cualquiera que sea su denominacion, cuyo
nombramiento se efectie por el Consejo de Ministros.

"2 Ley 57/2003, de 16 de diciembre, en su articulo 130, establece la siguiente estructura de Organos
superiores y directivos:

A) Organos superiores: El Alcalde y los miembros de la Junta de Gobierno Local.

B) Organos directivos: Los coordinadores generales de cada area o concejalia, los directores generales u
organos similares que culminen la organizacion administrativa dentro de cada una de las grandes areas o
concejalias, el titular del 6rgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local y al concejal-secretario de la
misma, el titular de la asesoria juridica, el Secretario general del Pleno, el interventor general municipal,
en su caso, el titular del 6rgano de gestion tributaria. Y tendrdn también la consideracion de 6rganos
directivos, los titulares de los maximos organos de direccion de los organismos auténomos y de las
entidades publicas empresariales locales.
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funcionarios que sean elegidos Diputados o Senadores de las Cortes Generales
podran acogerse automaticamente a la excedencia especial; mientras que los
elegidos miembros de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autbnomas
podran acogerse a la excedencia especial si perciben retribuciones periddicas por
la realizacion de la funcion (art. 87.1. e EBEP). Mientras que en el ambito local -y en
las ciudades de Ceuta y Melilla-, ademas de que el cargo electivo sea retribuido se
debe desempenfar con dedicacién exclusiva (art. 87.1.f EBEP). Paradojicamente, ha

desaparecido la referencia a ser elegido miembro del Parlamento Europeo™”

C) Desempefio de funciones en 6rganos constitucionales o estatutarios de

las Comunidades Autdnomas.

Aqui encontramos tres supuestos diferenciados que tienen en comuin el que los
funcionarios desempefan sus funciones técnicas y/o representativas en 6rganos

constitucionales o estatutarios.

En el primer supuesto (art. 87.1.d) aparecen identificados tres &rganos
constitucionales concretos: el Tribunal Constitucional, el Defensor del Pueblo y el
Tribunal de Cuentas. En este supuesto prima claramente el criterio del perfil
profesional o técnico, pues los funcionarios estan “adscritos a los servicios” de
estos drganos constitucionales y sus funciones son claramente técnicas. Llama la
atencion que haya desparecido la referencia al Consejo General del Poder Judicial
gue, aunque no aparecia en la LMRFP (art. 29.2.e), si estaba en el RSA (art. 4.e); si
bien es cierto que ello en la practica no tendra repercusiones, porque en la vigente
redaccion de la Ley Organica del Poder Judicial se contempla esta posibilidad™.
Desde el punto de vista competencial, parece que lo coherente hubiera sido incluir
una referencia a que el mismo trato corresponde a los funcionarios adscritos a
6rganos asimilados de las Comunidades Autébnomas, como se hace en los dos

siguientes supuestos.

El segundo supuesto se centra en los érganos de gobierno del Poder Judicial: ser
designado para formar parte del Consejo General del Poder Judicial o de los
Consejos de Justicia de las Comunidades Autonomas (art. 87.1.g). El hecho de “ser

designado para formar parte” refleja la funciébn de representacion de la persona

'3 Articulo 3.1) RSA.

"4 El articulo 146.2 de la LOPJ establece que los funcionarios que hayan obtenido los puestos de nivel
superior en los organos técnicos del Consejo General del Poder Judicial quedaran en situacion de
servicios especiales en su Administracion de origen, pudiendo prorrogarse anualmente el nombramiento,
realizado previo concurso de méritos, que inicialmente es por un periodo de dos afios hasta un maximo de
diez .
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designada, quedando en segundo término el “mérito profesional’, que aparece

normalmente como una condicién necesaria.

En el tercer supuesto (art. 87.1.h EBEP) la clave de la legitimacion esta en la
naturaleza de los érganos que eligen o designan a los funcionarios: son érganos
que personifican el poder legislativo (Congreso de los Diputados, Senado o
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas). Y la eleccién o
designacion que corresponde a estos drganos legislativos es para formar parte de

Organos constitucionales o estatutarios de las Comunidades Auténomas.

D) Personal eventual y asesores parlamentarios

La nueva regulacion opta por generalizar una posibilidad que hasta ahora estaba
limitada, en le ambito de la Administracién General del Estado, a los miembros de
los Gabinetes de Presidencia, de los Ministros y de los Secretarios de Estado.
Ahora esa opcion corresponde a cualquier funcionario que sea designado como
personal eventual (que también puede decidir permanecer en la situacion de
servicio activo); pero este apartado introduce un matiz a la hora de identificar el
personal eventual que difiere de la previa definicion que el propio EBEB ha
establecido en su articulo 12.1, donde se habla de confianza o asesoramiento

“especial” mientras que en el art. 87.1.i) se sustituye especial por “politico”.

Ademas, se da carta de naturaleza al papel de los asesores de los grupos
parlamentarios de las Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas (art. 87.1.k EBEP), lo que sin duda contribuye a
regularizar un asesoramiento “técnico-politico” en relacion con la actividad
legislativa que es perfectamente asimilable al papel del personal eventual en la
actividad del poder Ejecutivo, tanto estatal como autonémico. Por ello parece que lo
coherente hubiera sido ampliar esa cobertura a los asesores de los grupos
municipales, que también ostentan una legitimacion directa en la eleccion de sus

miembros.

E) Desempefio temporal de misiones internacionales y adquisicion de la

condicion de funcionario al servicio de organizaciones internacionales

Estos dos supuestos relacionados con el desempefo de funciones fuera de Espafia
se mantienen idénticos. El primer supuesto (art. 87.1.b) aparece claramente
acotado en el tiempo: cuando sean autorizados para realizar una misién por periodo
determinado superior a seis meses en Organismos Internacionales, Gobiernos o

Entidades Publicas extranjeras o en programas de cooperacion internacional; por
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debajo de los seis meses hay que entender que el funcionario conserva la condicion
de servicio activo, pues es uno de los tradicionales supuestos de comision de
servicios (art. 65 RSA).Mientras que el segundo supuesto (art. 87.1.j) tiene caracter
indefinido: cuando se adquiera la condicion de funcionarios al servicio de

organizaciones internacionales™’

F) Para prestar servicios en las Fuerzas armadas

Tras la supresiéon del servicio militar obligatorio, este es el supuesto que posibilita
pasar a la situacién de servicios especiales cuando el funcionario sea activado
como reservistas voluntarios para prestar servicios en las Fuerzas armadas (art.
87.1.).

4.3.3. Efectos. Especial referencia al reingreso al servicio activo

La situacidon de servicios especiales es tradicionalmente considerada de privilegio,

pues conlleva los siguientes efectos para sus titulares (art. 87.2 EBEP):

a) En relacion con las retribuciones. Percibirdn las del puesto o cargo que
desempefien y no las que les correspondan como funcionarios de carrera. Pero en
relacion con el anterior puesto conservan el derecho a percibir los trienios que
tengan reconocidos en cada momento. Se mantiene asi el mismo régimen que el
establecido en la LMRFP."*

b) En relacién con el tiempo. El tiempo que permanezcan en tal situacion se les

computara a efectos de ascensos, reconocimiento de trienios, promocion interna y

"5 1 a anterior regulacion afiadia el término “o de caracter supranacional” (art. 20.2°.b LMRFP).

' En relacién con el pago de los trienios el articulo 29LMRFP se complementaba en su aplicacion por lo
dispuesto en el art. 8.1 RSA: “I. Los funcionarios en la situacion de servicios especiales recibiran la
retribucion del puesto o cargo efectivo que desemperien y no la que les corresponda como funcionarios.
Excepcionalmente, y cuando las retribuciones por los trienios que tuviesen reconocidos no pudieran, por
causa legal, ser percibidas con cargo a los correspondientes presupuestos, deberan ser retribuidos en tal
concepto por el Departamento en el que desemperiaban su ultimo puesto de trabajo en situacion de
servicio activo. Asimismo, de darse estas circunstancias, respecto al abono de la cuota de Seguridad
Social, debera ser efectuado dicho abono por el referido Departamento.”
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derechos en el régimen de Seguridad Social que les sea de aplicacion.™ Aqui
habria sido mas acertado incluir la nueva terminologia del propio EBEP y hablar del
efecto del tiempo en relacidén con la “carrera profesional” (capitulo Il DEL Titulo 111),
por la misma razén logica por la que se ha decidido no hacer la referencia a los
efectos del cdmputo de este tiempo para la consolidacion del grado. Y tampoco
parece redundante que este tiempo deba computarse a efectos del periodo minimo
de servicios efectivos para solicitar el pase a la situacién de excedencia voluntaria

por interés particular.™

¢) En relacién con el reingreso al servicio activo. Tal y como ya comentamos
anteriormente, una de las principales caracteristicas de la situacion de servicios
especiales es que normalmente conlleva el derecho de reserva de puesto cuando
se proviene de una situacion de servicio activo. La nueva regulacion se aparta de la
férmula acufiada en LMRFP (“reserva de plaza y destino que ocupasen”) y enmarca

119

esa reserva en el derecho al reingreso activo (art. 87.3 EBEP) ™ estableciendo una

triple distincion:

- Un minimo comun del contenido del derecho de reingreso: derecho a reingresar al
servicio activo en la misma localidad, en las condiciones y con las retribuciones
correspondientes a la categoria, nivel o escalén de la carrera consolidados, de
acuerdo con el sistema de carrera administrativa vigente en la Administracion
Publica a la que pertenezcan.

- La posibilidad de que cada Administracion Publica pueda ampliar ese minimo
comun estableciendo los derechos que crea adecuados en funcién del cargo que
haya originado el pase a la situacidn de servicios especiales.

- Una garantia especial para determinados funcionarios (los que hayan sido
nombrados altos cargos, miembros del Poder Judicial o de otros 6rganos
constitucionales o estatutarios o hayan sido elegidos Alcaldes, retribuidos y con
dedicacion exclusiva, Presidentes de Diputaciones o de Cabildos o Consejos
Insulares, Diputados o Senadores de las Cortes Generales y miembros de las

Asambleas Legislativas de las Comunidades Autbnomas). Esa garantia se concreta

"7 Pero el propio articulo 87.2 EBEP contempla una excepcién: este tiempo no sera de aplicacion a los
funcionarios publicos que, habiendo ingresado al servicio de las instituciones Comunitarias Europeas, o al
de Entidades y Organismos asimilados, ejerciten el derecho de transferencia establecido en el estatuto de
los Funcionarios de las Comunidades Europeas.

13 Articulo 8.2 RSA

9 La aplicacion de este art. 87.3 al personal incluido en el art. 4 EBEP est4 condicionada a que “dicha
aplicacion resulte compatible con lo establecido en su legislacion especifica.” (Disposicion Adicional
undécima EBEP)
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en un minimo: estos funcionarios recibiran el mismo tratamiento en la consolidacion
del grado y conjunto de complementos que el que se establezca para quienes
hayan sido Directores Generales y otros cargos superiores de la correspondiente
Administracion Puablica. A partir de este minimo, las Administraciones Publicas
“velaran” para que no haya menoscabo en el derecho a la carrera profesional de
esos funcionarios. Se consolida de esta manera, y ahora con caracter basico, una
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controvertida opcién del legislador estatal adoptada en el afio 1990, y convalidada

121

por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 32/2000". La controversia originaria
deriva de su impacto en la carrera administrativa para quienes hubieran ocupado
cargos claramente de confianza politica; pues la principal consecuencia era que a la
vuelta a su puesto de funcionario se le garantizaba el pago de un complemento de
destino equivalente al de Director General, lo que en la practica suponia la
convivencia de tres “velocidades de carrera”.Carrera profesional de velocidad
“lenta”, basada exclusivamente en mérito (cuyo techo era el nivel de los puestos
cubiertos por concurso-normalmente hasta el nivel 26); carrera de velocidad
“rapida”, en la que se combina mérito y confianza (permite alcanzar los puestos de
libre designacion, hasta el nivel 30); y la carrera basada en exclusivamente en la
confianza (puestos asimilados a Altos Cargos — el conocido en la jerga funcionarial
como “nivel 33"), con el agravante de que esta ultima modalidad se podia alcanzar
a una velocidad metedrica (por el desempefio del puesto durante mas de dos afios
continuados o tres con interrupcién en cargos politicos). La diferencia es que ahora
se abre la puerta a diferentes modalidades de carrera (arts. 16 y 17 EBEP) y habra

que ver como se desarrolla esta prevision.

4.4, La situacion de servicio en otras Administraciones Publicas.

El reconocimiento formal de esta situacién por el EBEP, cuyo antecedente es la
situacion de servicios en las CCAA, no hace mas que regularizar con caracter

basico lo que ya estaba en la propia legislacién de las Comunidades Auténomas y

120 E] articulo 33.2 de la Ley 31/1990, d e 17 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1991, establece que: “Los funcionarios de carrera que durante mas de dos arios continuados o tres con
interrupcion, desemperien o hayan desemperiado a partir del 5 de julio de 1977 puestos en la
Administracion del Estado o de la Seguridad Social comprendidos en el ambito de aplicacion de la Ley
25/1983, de 26 de diciembre, sobre incompatibilidades de Altos Cargos, exceptuados los puestos de
Gabinete con categoria inferior a la de Director General, percibiran desde su reincorporacion al
servicio activo, y mientras se mantengan en esta situacion, el complemento de destino correspondiente a
su grado personal incrementado en la cantidad necesaria para igualarlo al valor del complemento de
destino que la Ley de Presupuestos del Estado fije anualmente para los Directores Generales de la
Administracion del Estado”. Esta formula ha sido copiada, y en algunos casos ampliada, por las leyes
autondmicas.

121 Un analisis critico de esta sentencia lo encontramos en JIMENEZ ASENSIO, Rafael: “La carrera
(politico) funcionarial o el retorno de la figura del “cesante” (Algunas consideraciones criticas sobre la
STC 32/2000), ARANZADI num.
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en la legislacién de régimen local™, y que tiene su origen en la controvertida Ley

123

del Proceso Autondmico del afio 1983

El articulo 88 del EBEP mantiene la distincién de dos supuestos para ser declarado
en situacion de servicios en otras Administraciones Publicas: los funcionarios
transferidos a las CCAA y los que obtengan destino en una Administracién Publica

124

distinta (estatal, autonémica o local)™ por los procedimientos de provision de
puestos de trabajo previsto en el propio EBEP. Este segundo supuesto viene a
“absorber” uno de los dos supuestos de la ahora suprimida excedencia voluntaria
por prestacion de servicios en el sector publico (concretamente el supuesto relativo
a los funcionarios que se encuentre en servicio activo en otro Cuerpo o Escala de
cualquiera de las Administraciones Publicas), otorgandoles ahora una mayor
proteccion al funcionario en la linea de la propuesta defendida en el Informe

CEBEP.™

Los efectos de estd situacion respecto de los funcionarios transferidos a las

Comunidades Autbnomas son que (art. 88.2 EBEP):

- se integran plenamente en la organizacion de la Funcion Puablica de las mismas,
hallandose en la situacion de servicio activo en la Funcion Publica de la Comunidad
Auténoma en la que se integran. Esta integracion implica que respetaran el Grupo o
Subgrupo del cuerpo o escala de procedencia, asi como los derechos econémicos

inherentes a la posicion en la carrera que tuviesen reconocido.

- en la Administracion de origen mantienen todos sus derechos como si se hallaran

en servicio activo.

- tienen la consideracion de funcionarios propios de la CA en la que desempefian
sus funciones, lo que implica que tienen garantizada la igualdad con el resto de

funcionarios propios de la CA.

Los efectos de esta situacion en relacion con los funcionarios que se encuentren
en dicha situacién por haber obtenido un puesto de trabajo mediante los sistemas

de provision son que (art. 88.3 EBEP):

22 E] art. 140.1b) del TRRL

123 E] articulo 25 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonéomico y el articulo 12 LMRFP
regulaban la situacion de los funcionarios transferidos.

124 Las disposiciones adicionales Primera y Segunda del RSA contemplan estos supuestos de movilidad
entre los tres niveles territoriales.

'2 Informe CEBEP, p. 124
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- se rigen por la legislacion de la Administracion en la que estén destinados de

forma efectiva.

- conservan su condicién de funcionario de la Administracion de origen y el derecho
a participar en las convocatorias para la provision de puestos de trabajo que se

efectlen por esta.

- el tiempo de servicio en la Administracién Publica en la que estén destinados se

les computara cdmo de servicio activo en su cuerpo o escala de origen.

- en el caso de cese o supresion del puesto de trabajo en la Administracién de
origen deberan permanecer en la Administracion de destino, que debera asignarles
un puesto de trabajo conforme a los sistemas de carrera y provision d e puestos

vigentes en dicha Administracion. (art. 84.3 EBEP).

En la regulacién del EBEP han desaparecido las limitaciones que tenian tanto la
Administracion de Comunidad Auténoma como la del Estado para imponer la
separacion de servicio a los funcionarios transferidos o que han obtenido un puesto

de trabajo mediante los sistemas de provision.*”®

En caso de que reingresen al servicio activo en la Administracion de origen
obtendran el reconocimiento profesional de los progresos alcanzados en el sistema
de carrera profesional y sus efectos sobre la posicion retributiva. Este
reconocimiento deberd hacerse normalmente a través de los instrumentos de
movilidad interadministrativa que contempla el propio EBEP (art. 84); si no existen
tales instrumentos, el reconocimiento se realizara por la Administracion Publica en

la que se produzca el reingreso.

4.5. Las diferentes modalidades de excedencia.

4.5.1 Caracteristicas

126 En el caso d e los funcionarios transferidos la CA s6lo podia imponer la sancién de separacién del
servicio previo informe del Consejo de Estado (art. 25.1 Ley del Proceso Autonémico y art. 10.2 RSA). y
en el caso de los otros funcionarios del Estado que hubieran obtenido destino en las CCAA la decision de
separacion le correspondia al Ministro del Departamento al que estuviese adscrito el Cuerpo o Escala,
aunque la incoacion del expediente disciplinario le correspondia a la Administracion de la Comunidad
Autonoma de destino (art. 11 RSA)
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La excedencia es posiblemente la situacién administrativa que mas cambios ha
sufrido en este periodo democratico. Tradicionalmente la situacion de excedencia
respondia al interés particular del funcionario, que decidia voluntariamente
suspender el desempefio de su puesto, y por ello constituia el reverso de la
situacion de servicio activo, lo que tenia como consecuencia que fuera la situacion
gue menos efectos favorables tenia para el funcionario. Sin embargo, desde la
reforma del afio 1984 los dos elementos identificadores, interés particular y
voluntariedad, en algunos casos han ido diluyéndose, incluso hasta llega a
desparecer. Un ejemplo, la voluntariedad no se da en los casos en los que el pase
a la situacion de “excedencia por interés particular” es obligada, llegando a encubrir
en determinados casos una pseudo-sancién (cuando no se solicita en reingreso al
servicio activo en el plazo previsto tras haber finalizado la causa que determiné el
pasea una situacion diferente de la de servicio activo -89.2 EBEP ). Otro ejemplo, el
interés particular se combinaba con el interés publico en los supuestos de
excedencia voluntaria por servicios en el sector publico (desde la regulacion del afio
1954) o de excedencia voluntaria incentivada (desde la regulacion de 1993); ambos
supuestos han desaparecido en la nueva regulacion del EBEP, como ya hemos

explicado anteriormente.*”’

El EBEP recoge cuatro modalidades de excedencia que se diferencian en su

motivacion, en los requisitos para ejercerlas, en los limites y en sus efectos.

4.5.2 La excedencia voluntaria por interés particular.

Esta es la modalidad que ha sufrido menos variaciones desde su regulacion con
caracter general en el afio 1954. Habria sido un buen momento para que la nueva
regulacion corrigiera la denominacion y suprimiera el adjetivo de “voluntaria™®, pues
también incluye supuestos “obligatorios”, que son declarados de oficio(art. 89.2

EBEP)

2 La mayoria de los supuestos de la excedencia voluntaria por servicios en el sector publico ha pasado a
la nueva situacién de servicios en otras Administraciones Publicas (art. 88 EBEP). Y la decision de
“recuperar” la situacion de excedencia voluntaria incentivada y otros supuestos no “absorbidos” por la
situacion de servicios en otras Administraciones Publicas dependera de la voluntad de los legisladores
que desarrollen el propio EBEP (art. 85.2)

128 Desde su regulacion general en la Ley de 15 de julio de 1954 sobre situaciones de los funcionarios de
la Administracion Civil del Estado, la excedencia voluntaria ha convivido con la situacion de excedencia
forzosa, pero esta ahora desparece del EBEP y su “renacimiento” dependera de las futuras leyes de
desarrollo; aunque todo apunta aunque toda apunta a que con esa u otra denominacion el legislador estatal
y los legisladores autonémicos la regularan.
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Los requisitos para la declaracion de esta situacion administrativa a instancias del

interesado son tres:

- Haber prestado servicios efectivos en cualquiera de las Administraciones Publicas
durante un periodo minimo de cinco afios inmediatamente anteriores; pero este
periodo puede ser de una duracidbn menor si asi se establece en las Leyes de
Funcién Publica - No estar sometido a la instruccién de expediente disciplinario.

- Que lo permitan las necesidades del servicio. La denegacion debe ser motivada.

Procederd la declaracion de oficio de esta situaciébn cuando se incumpla la
obligacion de solicitar el reingreso al servicio activo en el plazo en que se determine
reglamentariamente, una vez. finalizada la causa que determiné el pase a una

situacion distinta a la de servicio activo

Respecto de los limites, el EBEP se remite a las leyes de la Funcién Publica de
desarrollo, que “determinaran” los periodos minimos de permanencia en la misma;
pero nada se dice de los plazos maximos, suprimidos hace ya en el lejano afio de
1996.

Los efectos de la excedencia voluntaria por interés particular se contraponen a los
de la situacién de servicio activo, pues no devengaran retribuciones y no les sera
computable el tiempo que permanezcan en tal situacion a efectos de ascensos,

trienios y derechos en el régimen de Seguridad Social que les sea de aplicacion.

4.5.3 Excedencia voluntaria por agrupacién familiar

129

Esta modalidad de excedencia se introduce con las reformas del afio 1993 vy el
EBEP amplia su ambito y suprime los limites de permanencia minimos (hasta ahora

dos afios) y maximos ( quince anos).

Este es el Unico requisito exigible: que el cdnyuge resida en otra localidad por haber
obtenido y estar desempefiando un puesto de trabajo de caracter definitivo como
funcionario de carrera o como laboral fijo en cualquiera de las Administraciones
Pulblicas, Organismos publicos y Entidades de Derecho publico dependientes o

vinculados a ellas, en los Organos Constitucionales o del Poder Judicial y Organos

2 L ey 22/1993, de 29 de diciembre, que modifica el art. 29.3.d) de la LMRFP
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similares de las Comunidades Auténomas, asi como en la Uni6bn Europea o en

Organizaciones Internacionales.

Los efectos de esta excedencia son los mismos que en la situacién de excedencia

por interés particular.

4.5.4 Excedencia por cuidado de familiares

La regulacion de esta modalidad de excedencia se ha ido ampliando con el paso
del tiempo en la misma medida que ha ido evolucionando y consolidandose la

necesidad de facilitar la conciliacion de la vida profesional con la familiar.**

Esta modalidad de excedencia se concede en dos supuestos: a) para atender al
cuidado de cada hijo, tanto cuando lo sea por naturaleza como por adopcién o
acogimiento permanente o preadoptivo; b) para atender al cuidado de un familiar
gque se encuentre a su cargo, hasta el segundo grado inclusive de consanguinidad o
afinidad que por razones de edad, accidente, enfermedad o discapacidad no pueda

valerse por si mismo y no desempefie actividad retribuida.

La excedencia por cuidado de familiares esta sometida a los siguientes limites:

- duracion de tres aflos como méaximo. En el supuesto de cuidado de cada hijo el
plazo se cuenta desde la fecha de nacimiento o, en su caso, de la resolucion
judicial o administrativa.

- el periodo de excedencia serd Unico por cada sujeto causante. Cuando un nuevo
sujeto causante diera origen a una nueva excedencia, el inicio del periodo de la
misma pondra fin al que se viniera disfrutando.

- en el caso de que dos funcionarios generasen el derecho a disfrutarla por el
mismo sujeto causante, la Administracion podra limitar su ejercicio simultaneo por

razones justificadas relacionadas con el funcionamiento de los servicios.
Y en cuanto a los efectos:
- El puesto de trabajo desempefiado se reservara, al menos, durante dos afios.

Transcurrido este periodo, dicha reserva lo sera a un puesto en la misma localidad

y de igual retribucion.

1% En esta linea estan la Ley 3971999, de 5 de noviembre, de Conciliacién de la Vida Laboral y Familiar
de las Personas Trabajadoras, la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las Familias
Numerosas, de la Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, sobre Violencia de Género, y Ley Organica
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres.
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- El tiempo de permanencia en esta situacion sera computable a efectos de trienios,
carrera y derechos en el régimen de Seguridad Social que sea de aplicacién
- Los funcionarios en esta situacion podran participar en los cursos de formacién

gue convoque la Administracion.

4.5.5 Excedencia por razon de violencia de género

Esta es la modalidad de excedencia mas novedosa, pues existe desde el afio
2004, Solo es aplicable a las funcionarias victimas de violencia de género, para
hacer efectiva su proteccidén o su derecho a la asistencia social integral. Y tendran
derecho a solicitar la situacion de excedencia sin tener que haber prestado un
tiempo minimo de servicios previos y sin que sea exigible plazo de permanencia en

la misma.

Los efectos de esta modalidad de excedencia son los siguientes:

- durante los dos primeros meses de esta excedencia la funcionaria tendra derecho
a percibir las retribuciones integras y, en su caso, las prestaciones familiares por
hijo a cargo

- durante los seis primeros meses tendran derecho a la reserva del puesto de
trabajo que desempefaran; y, cuando las actuaciones judiciales lo exigieran se
podra prorrogar este periodo por tres meses, hasta un maximo de dieciocho.

- el tiempo de esta excedencia serd computable a efectos de antigliedad, carrera y

derechos del régimen de Seguridad Social que sea de aplicacion.

4.6. Suspension de funciones.

La suspension de funciones es la méas atipica de las situaciones administrativas,
porque es la consecuencia de una sancién o de una medida cautelar, por lo que su
origen esta en una infraccion previa del ordenamiento juridico o en la tramitacién

del correspondiente procedimiento penal o disciplinario.

4.6.1 La suspensién como sancion: la suspensién firme

B Ley Orgéanica 1/2004, de 28 de diciembre, sobre la Violencia de Género.
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La suspension firme se impondra en virtud de sentencia dictada en causa criminal
0 en virtud de sancién disciplinaria. Y la suspension firme por sancién disciplinaria

no podra exceder de seis afos (art. 90.2 EBEP)

Los efectos de la suspension firme son: (art. 90.1 y 3 EBEP)

- El funcionario declarado en la situacién de suspension quedara privado durante el
tiempo de permanencia en la misma del ejercicio de sus funciones y de todos los

derechos inherentes a la condicion.

- La suspensién determinaré la pérdida del puesto de trabajo cuando exceda de

seis meses.

- El funcionario declarado en la situacion de suspension de funciones no podra
prestar servicios en ninguna Administracién Publica ni en los Organismos publicos,
Agencias, o Entidades de derecho publico dependientes o vinculadas a ellas

durante el tiempo de cumplimiento de la pena o sancion.

4.6.2 La suspensién como medida cautelar: la suspension provisional

Como ya hemos dicho, podr4 acordarse la suspension de funciones con caracter
provisional con ocasién de la tramitacién de un procedimiento judicial o expediente
disciplinario (art. 90.4 EBEP).

Sus limites temporales varian en funcién del procedimiento en que se adopten. No
podrd exceder de 6 meses, salvo en caso de paralizacion del procedimiento
imputable al interesado, cuando se adopte motivadamente como medida cautelar
en la tramitacibn de un expediente disciplinario. Pero si se acuerda durante la
tramitacion de un procedimiento judicial se mantendra por el tiempo a que se
extienda la prisibn provisional u otras medidas decretadas por el juez que
determinen la imposibilidad de desempefiar el puesto de trabajo. En este caso, si la
suspension provisional excediera de seis meses no supondra pérdida del puesto de
trabajo. (art. 98.3 EBEP)

En cuanto a los efectos, hemos de distinguir entre un efecto comun y unos efectos
especificos. El efecto comun es que el funcionario suspenso provisional tendra
derecho a percibir durante la suspensién las retribuciones basicas y, en su caso, las
prestaciones familiares por hijo a cargo. Los efectos varian en funcién de si la
suspension provisional llega a convertirse 0 no en suspension firme. Asi, cuando la

suspension provisional se convierte en firme el funcionario debera devolver lo
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percibido durante el tiempo de duracién de aquella y el tiempo de permanencia en
suspension provisional le contara para el cumplimiento de la suspension firme. Pero
si la suspension provisional no llegara a convertirse en sancion definitiva, entonces
la Administracién debera restituir al funcionario la diferencia entre los haberes
realmente percibidos y los que hubiera debido percibir si se hubiera encontrado con
plenitud de derechos; ademas,

el tiempo de duracién de la misma se computara como de servicio activo, debiendo
acordarse la inmediata reincorporacion del funcionario a su puesto de trabajo, con
reconocimiento de todo todos los derechos econémicos y demas que procedan

desde la fecha de suspension.

4.7. El reingreso al servicio activo.

132

Por un lado, el EBEP mantiene en vigor el art. 29 bis LMRFP™,que no tiene
caracter basico, en el que se regula el reingreso al servicio activo para los
funcionarios que no tengan derecho a la reserva de puesto. En este articulo se

distinguen dos sistemas de reingreso.™

Un sistema normal, en el que los
funcionarios reingresaran participando en las convocatorias de concursos o de libre
designacion para la provision de puestos de trabajo. Y un sistema extraordinario,
segun el cual el reingreso podra efectuarse por adscripcion a un puesto con

caracter provisional™

, condicionado a las necesidades del servicio y siempre que
se relinan los requisitos para el desempefio del puesto; ademas, el puesto asignado
con caracter provisional se convocard para su provision definitiva en el plazo
maximo de un afio, y el funcionario reingresado con destino provisional tendra
obligacion de participar en la convocatoria, pero si no obtuviese destino definitivo se

| 135

les atribuird otro destino provisiona

Por otro lado, el EBEP remite a un futuro desarrollo reglamentario la regulacién de
“los plazos, procedimientos y condiciones, segun las situaciones administrativas de
procedencia, para solicitar el reingreso al servicio activo de los funcionarios de

carrera, con respeto al derecho a la reserva del puesto de trabajo en los casos en

32 1a actual redaccion procede de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre. Originariamente lo introdujo la
Ley 471990, de 29 de junio, y posteriormente fue modificado por la Ley 22/1993, de 29 de diciembre.

BPALOMAR OLMEDA, Alberto: Derecho de la funcion piblica. Régimen Juridico de los funcionarios
publicos, Dykinson, Madrid, 2000, p. 351.

134 Un analisis critico sobre la potencial utilizacion abusiva de las adscripcion provisional como sistema
de reingreso se puede ver en FERNANDEZ DOMINGUEZ, Juan José: Acceso y movilidad de los
funcionarios, Escola Galega de Administracion Publica, Santiago de Compostela, 2003,pp. 470 a 475.

135 Articulos 62.2 y 72 RGIP.
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que proceda conforme al presente Estatuto” (art. 91).” Este es un tema que, por
ejemplo, en el ambito estatal, los procedimientos estan exhaustivamente
desarrollados,”’ por ello la reflexiéon deberia sobre el alcance de las posibles
modificaciones a introducir las futuras normas estatales y autonémicas para corregir

aspectos defectuosamente regulados o cuya aplicacion se ha distorsionado.**

136 Sobre el reingreso cuando existe reserva de puesto de trabajo, el articulo 7 RSA establece: “I. A los
funcionarios que se hallen en situacion de servicios especiales, procedentes de la situacion de servicio
activo, se les asignard, con ocasion del reingreso un puesto de trabajo, segun los siguientes criterios y
conforme al procedimiento que establezca el Ministerio de Administraciones Publicas:

a. Cuando el puesto de trabajo desemperniado con anterioridad hubiere sido obtenido mediante el
sistema de libre designacion, se les adjudicara, con caracter provisional, en tanto no
obtengan otro con cardcter definitivo, un puesto de igual nivel y similares retribuciones en el
mismo municipio.

b. En los restantes casos, se les adjudicara, con cardcter definitivo, un puesto de igual nivel y
similares retribuciones en el mismo Ministerio y municipio.

Y el articulo 9 RSA regula la solicitud de reingreso al servicio activo en los siguientes términos: /.
Quienes pierdan la condicion, en virtud de la cual hubieran sido declarados en la situacion de servicios
especiales deberan solicitar el reingreso al servicio activo en el plazo de un mes, declarandoseles, de no
hacerlo en la situacion de excedencia voluntaria por interés particular, con efectos desde el dia en que
perdieron aquella condicion. El reingreso tendra efectos economicos y administrativos desde la fecha de
solicitud del mismo cuando exista derecho a la reserva de puesto. 2. Los Diputados, Senadores,
miembros de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas o del Parlamento Europeo que
pierdan dicha condicion por disolucion de las correspondientes Camaras o terminacion del mandato de
las mismas podran permanecer en situacion de servicios especiales hasta su nueva constitucion.”

37 Ver la Resolucion de 15 de febrero de 1996, de la Secretaria de Estado para la Administracion Piblica
y de la Secretaria de Estado de Hacienda, por la que se dictan reglas aplicables a determinados
procedimientos en materia de reingreso al servicio activo y de asignacion de puestos de trabajo (BOE de
22 de febrero1996). En el afio 1993 se publico el “Manual de Gestion de Recursos Humanos en materia
de vacaciones, permisos y licencias, comisiones de servicios y reingreso al servicio activo” (Resolucion
de 1u de diciembre de 1992 publicada en el BOE de 19 d enero de 1993).

138 por ejemplo, para paliar los efectos de agravio comparativo que genera la actual regulacion del
reingreso extraordinario mediante adscripcion provisional frente al ingreso ordinario mediante concurso,
FERNANDEZ DOMINGUEZ propone: “A la vista de esta confusa regulacion, y al parecer, el
funcionario a quien le haya asignado una plaza provisional tiene derecho, después, a la ulterior sucesion
en la asignacion de otros del mismo carécter, en ningin momento, sin embargo, tal garantia alcanza a
quien, participando en los concursos, o solicitando ese primer puesto provisional, no lo consigue.
Procedera sostener, por consiguiente, la necesidad-oportunidad de reaccionar y equiparar esta situacion a
la excedencia forzosa, para asi garantizar a quien quiere reintegrarse y no puede, al menos, una
retribucion de subsistencia” (Acceso y movilidad de los funcionarios, ob. cit., p. 471)
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