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I INTRODUCCION: DOS RECIENTES SENTENCIAS CONTRADICTORIAS SOBRE
POLICIAS LOCALES INTERINOS

El debate sobre la posibilidad de que los funcionarios interinos puedan ejercer

funciones publicas reservadas a los funcionarios de carrera ha vuelto a resurgir en los



ultimos meses a raiz de dos importantes sentencias que se han pronunciado sobre los

policias locales, resolviendo el problema de manera muy diferente.

El primero de estos pronunciamientos ha sido dictado por el Tribunal Supremo el 14 de
Junio de 2019 y ha realizado una interpretacion exclusivamente literal de la diccion del
art. 92.3 de la Ley 771985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Regimen Local
(LBRL). Interpretd que las Administraciones Locales no podian nombrar policias locales
interinos para ejercer funciones de autoridad tras la modificacion introducida en la
redaccion de este precepto por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local, que al establecer la reserva de funciones se

refiere exclusivamente a los “funcionarios de carrera’.

Este pronunciamiento supuso un gran impacto en los Ayuntamientos espanoles porque
impedia el nombramiento como funcionarios interinos a los policias locales para hacer
frente a necesidades urgentes de caracter temporal, especialmente graves en algunas
corporaciones locales si tenemos en cuenta las limitaciones en la tasa de reposicion de
efectivos que hemos sufrido en los ultimos anos en las Administraciones Publicas con
motivo de la crisis, agravada especialmente en este ultimo ano con motivo de la nueva
regulacion que permite a este colectivo anticipar en varios afios su jubilacion®. La
sentencia tuvo también un gran impacto por los problemas que se podrian plantear
para garantizar la seguridad ciudadana en algunos Ayuntamientos turisticos,
especialmente durante los meses de verano, cuando aumenta considerablemente su

poblacion.

Asimismo, aunque los pronunciamientos se referian exclusivamente a los policias
locales, la misma argumentacion resultaba perfectamente extrapolable a cualquier otro
funcionario interino de las Administraciones locales cuando se tratara del ejercicio de
funciones que impliquen ejercicio de autoridad, salvaguarda de intereses generales o,
en general, de aquellas otras funciones que se reserven a los funcionarios para la mejor

garantia de la objetividad, imparcialidad e independencia en el gjercicio de la funcion.

' El Real Decreto 1449/2018, de 14 de diciembre, por el que se establece el coeficiente reductor de la edad de jubilacion
en favor de los policias locales al servicio de las entidades que integran la Administracion Local, posibilita el adelanto
de su edad de jubilacion a la edad de 59 o0 60 anos.
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El segundo pronunciamiento relevante ha sido del Tribunal Constitucional, tan solo tres
meses después. Su Sentencia 106/2019, de 19 de septiembre, ha permitido mitigar el
desasosiego creado por aquella sentencia en los Ayuntamientos, dadas las
consecuencias que la interpretacion literal realizada por el Tribunal Supremo podia
tener en el resto de cuerpos funcionariales, especialmente en el de los habilitados de
caracter nacional. Aunque su doctrina se fij6 como consecuencia del problema
planteado por los policias locales, resultaba perfectamente extrapolable al resto de
funcionarios interinos. A diferencia de lo que hizo el Tribunal Supremo, la Sentencia del
Tribunal Constitucional realiza una interpretacion de la legislacion basica de régimen
local y de la legislacion basica sobre empleo publico para deducir lo que era logico,
esto es, que los policias locales pueden ser nombrados como funcionarios interinos
con toda normalidad para realizar las funciones de autoridad que desempenan los
policias de carrera siempre y cuando, claro esta, concurra alguno de los supuestos
habilitantes que preveé el art. 10.1 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico (en adelante, TREBEP).

En virtud de lo previsto en el art. 5 de la Ley Organica del Poder Judicial, al ser la
Constitucion la norma suprema de nuestro ordenamiento juridico, los Jueces vy
Tribunales deben interpretar y aplicar las leyes y los reglamentos segun los preceptos
y principios constitucionales, conforme a la interpretacion de los mismos que resulte de

las resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional en todo tipo de procesos.

Por tanto, ni la figura del policia local interino esta prohibida por la legislacion basica
estatal de regimen local ni las leyes autonomicas podrian introducir ninguna limitacion
al respecto, dado el caracter formal y materialmente basico que tienen los articulos 9 y
10 del TREBEP.

Estos pronunciamientos han vuelto a hacer que resurja el debate sobre la reserva
funcionarial. Nuestro ordenamiento local establece para los funcionarios una reserva de
todas aquellas funciones que impliquen autoridad, egjercicio de potestades publicas,
salvaguarda de intereses publicos y, en general, de todas aquellas que requieran una
especial objetividad e imparcialidad en su ejercicio. La naturaleza de las funciones a

realizar es el criterio basico que se utiliza para determinar la naturaleza laboral o
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funcionarial del empleado, pues se ha entendido que el derecho a la inamovilidad en el

empleo, del que solo disfrutan los funcionarios de carrera, es una garantia de la
objetividad e imparcialidad en su desempeno. Ahora bien, una vez definida la
naturaleza de las funciones vy clarificada, pues, la existencia de una reserva para los
funcionarios, se plantea el problema de determinar si ésta se refiere exclusivamente a
los funcionarios de carrera o si, por el contrario, pueden ser ejercidas también por los
funcionarios interinos, toda vez que éstos tampoco disfrutan de dicha inamovilidad.

Son varias las dudas que surgen al respecto. Como reflexion general o punto de
partida, ;Por qué determinadas funciones deben ser reservadas a funcionarios
publicos? ;A qué responde esta reserva? ;Deben existir realmente policias locales
interinos dadas las importantes funciones de autoridad que realizan, el uso de armas y
la especial formacion y profesionalidad que se espera de ellos? En fin, dado que la
actividad policial ha de subvenir a situaciones que, en no pocos casos, presentan
caracteres de imprevisibilidad o exigen la aplicacion de los efectivos a cometidos
determinados por la demanda social en ciertas zonas, épocas o circunstancias, ;Como
se puede hacer frente a dichas situaciones? En las siguientes paginas intentaremos

contestar a estos interrogantes.

Il. EN GENERAL, EL PROBLEMA DEL EJERCICIO DE AUTORIDAD Y EL INTERINAJE EN
LA ADMINISTRACION LOCAL

En nuestro ordenamiento juridico hemos realizado una construccion dogmatica de la
distincion entre funcionarios y laborales a partir fundamentalmente de la nota de la
‘inamovilidad” en el empleo publico. Como solo los funcionarios de carrera disfrutan de
ella, solo ellos pueden realizar las funciones mas importantes de la Administracion,
aquellas que tienen que ver con el gjercicio de autoridad, con la salvaguarda de
intereses generales, con el gjercicio de potestades publicas y, en general, con todas
aquellas funciones que requieran una actuacion objetiva, independiente e imparcial de

la Administracion.

Este planteamiento tedrico es el que se plasmo textualmente en la nueva redacciéon
que la Ley 27/2013 dio al art. 923 de la LBRL, que reservo estas funciones a los

funcionarios de carrera. La reserva para los funcionarios de carrera entrana la filosofia
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esencial del modelo, llevandola hasta sus ultimas consecuencias. Aunque el modelo
planteaba importantes incoherencias, éstas no se han evidenciado de una forma tan
explicita hasta que se ha planteado el problema con los funcionarios de los Cuerpos de
la Policia Local y se ha negado la posibilidad de que éstos puedan ser nombrados con
caracter interino. La cuestion tedrica se ha convertido en un importante problema
practico y ha permitido sacar a la luz las importantes disfunciones e incoherencias

tedricas que plantea el modelo y que realmente tienen dificil solucion.

Sin embargo, el problema interpretativo no es nuevo, toda vez que, con independencia
de las reformas de que ha sido objeto el art. 92.3 de la LBRL, ya el art. 132 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 Regimen Local, que no se ha modificado
en estos anos, venia a establecer la misma reserva a favor de los funcionarios de
carrera. Segun dicho precepto, efectivamente, “corresponde a los funcionarios de
carrera el desempeno de los puestos de trabajo que tengan atribuidas las funciones
senaladas en el articulo 92.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril" (actual art. 92.3). De hecho,
algunas sentencias anularon nombramientos de interinos por incumplir la reserva
establecida para los funcionarios de carrera. Podemos traer a colacion, meramente por
citar algun ejemplo, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, de 3 de
febrero de 1997, Granada, Sala de lo Contencioso-Administrativo, que anuld el
nombramiento como funcionario interino de un policia local en el Ayuntamiento de
Granada, al entender que la reserva del art. 132 era exclusivamente para los
funcionarios de carrera y no abarcaba a los funcionarios interinos. También la STSJ de
la Comunidad Valenciana de 6 de mayo de 2005, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 22, anuld el nombramiento de un arquitecto interino como jefe
administrativo del area de urbanismo porque, segun se desprendia de la descripcion de
ese puesto de trabajo, se trataba de un puesto de jefatura que, al ser el superior
jerarquico del personal de urbanismo, tiene atribuidas funciones que implican gjercicio
de autoridad y que, en consecuencia, debian quedar reservadas a los funcionarios de

carrera.

Este antiguo debate ha vuelto a resurgir ahora con tanta intensidad al tratarse de una

Sentencia del Tribunal Supremo que impacta en un colectivo muy importante, que

(S



puede afectar a miles de personas que se encargan directamente de la seguridad
ciudadana, y con el riesgo de que el planteamiento, ademas, se pudiera extender a
otros colectivos especialmente sensibles, como el de los funcionarios de
Administracion local con habilitacion de caracter nacional, dificultando sensiblemente

el gobierno de las Administraciones Locales.

1. EL PUNTO DE PARTIDA: LA RESERVA DE FUNCIONES AL FUNCIONARIO PUBLICO Y
LA GARANTIA DE LA INAMOVILIDAD

La redaccion originaria del art. 92.2 de la LBRL de 1985 ya establecia la técnica de la
reserva exclusiva de funciones para el “personal sujeto al Estatuto funcionarial”. Solo
ellos podian realizar las funciones que implicaran ejercicio de autoridad, las de fe
publica y asesoramiento legal preceptivo, las de control y fiscalizacion interna de la
gestion economico-financiera y presupuestaria, las de contabilidad y tesoreria y, en
general, aquellas otras que se reservaran a los funcionarios para la mejor garantia de la

objetividad, imparcialidad e independencia en el gjercicio de la funcion.

Sin embargo, fue el art. 9.2 de la Ley 7/200y7, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico (EBEP), el que vino a perfilar definitivamente y con caracter de norma
basica, una reserva de funciones exclusivamente para aquella categoria de empleados
publicos que fueran “funcionarios” y que, ademas, conforme a lo dispuesto en el art. 57
de dicha ley, tuvieran nacionalidad espanola. Desde ese momento, sélo los funcionarios
pueden ejercer las funciones “que impliquen la participacion directa o indirecta en el
glercicio de potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses generales del
Estado y de las Administraciones Publicas en los téerminos que en la ley de desarrollo de

2" Este es el criterio de clasificacion esencial

cada Administracion Publica se establezca
que utilizo el legislador para distinguir basicamente la naturaleza juridica de los puestos
de trabajo en la Administracion, es decir, si éstos podian ser desempenados por el
personal laboral o forzosamente debian ser ocupados por aquellos empleados

publicos que tuvieran la condicion de funcionario publico. Sus contenidos se mantienen

*Segun este precepto, los nacionales de los Estados miembros de la Unién Europea pueden acceder, como personal
funcionario, en igualdad de condiciones que los espanoles a los empleos publicos, con excepcion de aquellos que
directa o indirectamente impliquen una participacion en el gjercicio del poder publico o en las funciones que tienen
por objeto la salvaguardia de los intereses del Estado o de las Administraciones Publicas.
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exactamente en los mismos términos en el actual TREBEP de 2015. A partir de ahi, las
diferencias entre ambos regimenes juridicos son muy importantes. Los funcionarios se
vinculan en virtud del nhombramiento, se les aplica el Derecho Administrativo y son
inamovibles en el cargo (que no en el puesto). Los laborales se vinculan mediante en
un contrato, no disfrutan del privilegio de la inamovilidad y se les aplica su propio
sistema de fuentes. Ambos colectivos estan sometidos al mismo coédigo de conducta y

han de regirse por los mismos principios eticos.

Una vez definida la naturaleza de las funciones y clarificada, pues, la existencia de una
reserva para los funcionarios se plantea el problema de si ésta se refiere
exclusivamente a los funcionarios de carrera o si, por el contrario, pueden ser gjercidas

también con caracter temporal por los funcionarios interinos.

La correcta delimitacion del debate nos lleva a plantearnos previamente los criterios
para la distinciéon de ambos colectivos, el funcionarial y el laboral®. Sin embargo, la
concrecion de la reserva no resultaba facil por la utilizacion de conceptos juridicos

indeterminados que han tenido que ser interpretados y perfilados por la jurisprudencia®.

3 En sus origenes, la elaboracion doctrinal que trataba de distinguir el ambito de la aplicacion del Derecho publico y
del Derecho privado en el ambito funcionarial se concreto en la clasica distincion entre los funcionarios de gestion 'y
los funcionarios de autoridad. Los funcionarios que realizan actos de autoridad serian aquéllos que encarnan el
poder publico, que realizan las funciones mas esenciales del Estado, funciones que implican mando y autoridad. Por
ello son nombrados a través de un acto unilateral del poder publico y no disfrutarian de derechos de naturaleza
sindical. Los funcionarios que no realizan mas que actos de pura gestion, son los denominados funcionarios de
gestion, que estan en la misma situacion que los agentes o empleados privados. Estarian ligados a la Administracion
a través de un verdadero contrato; podrian declararse en huelga y formar sindicatos en la medida en que realizan
actos que permiten asimilarlos a los obreros o empleados privados (BERTHELEMY, Traite elementaire de Droit
administratif, séptima edicion, 1912). Para profundizar sobre esta materia nos remitimos a CANTERO MARTINEZ,
Josefa “Criterios para la clasificacion del empleado publico: ¢funcionario o laboral?, Revista Vasca de Gestion de
Personas y Organizaciones Publicas, n° 5, 2013, pag. 82 a 99.

“Por ejemplo, en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 9 de junio de 2016, Sevilla, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 12, la Central Sindical Independiente y de Funcionarios (CSI-F) impugna una
Orden por la que se encomienda la realizacion de determinadas actividades de caracter material y técnico al
Instituto Andaluz de Patrimonio Historico, que era una agencia publica formada exclusivamente por personal laboral.
Se anula dicha Orden porque las funciones encomendadas debian estar reservadas a los funcionarios al estar
directamente vinculadas con el gjercicio de potestades administrativas, como son la investigacion, proteccion, tutela,
conservacion y restauracion de bienes integrantes del patrimonio historico andaluz. ejerciendo las funciones de
investigacion, proteccion, conservacion y restauracion. Se entiende que dicha reserva ha de extenderse también a
todas las actuaciones técnicas, cientificas y operativas que son necesarias para la correcta gjecucion de los trabajos
encomendados. Entre otras, se citan en la Sentencia las funciones de evaluacion, que son el presupuesto de la
aprobacion o de la adopcion de medidas por parte de la Administracion publica; la participacion en la proteccion del
patrimonio mediante la elaboracion de contenidos de resoluciones o mediante la elaboracion de documentaciones
técnicas, que suponen participar en la formacion de la voluntad del poder publico de manera directa; los informes
sobre cartas, desarrollo de inventarios o afecciones al patrimonio arqueologico subacuatico, que indican actuaciones
de la Administracion sobre hechos concretos en el gjercicio de su funcion tutelar; el seguimiento y control desde una
plataforma tecnologica, toda vez que implica funciones de deteccion y participacion, en consecuencia, en las
medidas que dan sentido a dicha actividad, etc.
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Como se ha dicho, el legislador no remata la faena, pues no define ni concreta qué tipo

de actividades se encuentran incluidas en dicho ambito®.

El establecimiento de una reserva de funciones plantea algunos problemas teodricos
importantes en nuestro ordenamiento porque es algo ajeno a nuestra tradicion
funcionarial, al menos su establecimiento en términos tan explicitos, por la simple razon
de que siempre ha sido la regla general. Asi lo interpretdo tempranamente la STC
99/1987, de 11 de junio, al entender que, al haber optado nuestro constituyente en su
art. 103.3 por un régimen estatutario funcionarial, la regla general debia ser la de
ocupacion de los puestos de trabajo por funcionarios y, la excepcion, la del personal
laboral, debiendo el legislador establecer, en todo caso, los puestos que pueden ser

ocupados por éstos.

Aunque no me voy a detener en ello, alguna reflexion general si me gustaria hacer. El
criterio relativo a la salvaguardia de los intereses generales del Estado y de las
Administraciones Publicas aporta realmente poca informacion. Por definicion, todas las
funciones que realiza la Administracion se hacen para satisfacer los intereses publicos y
en su defensa, ya sea del Estado, de las Comunidades Auténomas o de la
Administracion Local. Asi lo establece claramente el art. 103.1 de la Constitucion al
senalar que la Administracion sirve con objetividad los intereses generales y, como
veremos, a esta interpretacion también ha acudido la ultima doctrina del Tribunal
Constitucional a la que haremos referencia. En consecuencia, al menos desde una
construccion tedrica y doctrinal, toda la actividad que se realiza en su seno,
independientemente de que la realice un laboral o un funcionario, responde a esta
finalidad. Como criterio distintivo relevante podria tener poco recorrido, salvo que se
quiera interpretar por relacion a las funciones que tienen directamente que ver con las
cuestiones relativas al control y fiscalizacion interna de las Administraciones, con la
gestion economico-financiera y presupuestaria o con las funciones de contabilidad y

tesoreria.

> FERNANDEZ-MIRANDA FERNANDEZ-MIRANDA, Jorge, "El Estatuto Basico del Empleado Publico y la regulacion
de las funciones reservadas al funcionario publico”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n°® 139, 2008.
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Por lo que se refiere al gjercicio de potestades publicas, se intuye que debe tratarse de
una categoria especifica de funciones publicas, de funciones reservadas al poder
publico como parte de su nucleo duro e irreductible, de su propia autoridad publica vy,
por consiguiente, irrenunciables e indisponibles®. La potestad hace referencia a una
situacion de poder que habilita a su titular para imponer conductas a terceros mediante
la creacion, modificacion o extincion de relaciones juridicas o mediante la modificacion
del status existente. Ha sido definida como una expresion de una situacion de poder
publico, de supremacia o superioridad que se manifiesta en la posibilidad de producir
efectos juridicos que los sujetos han de soportar. No se corresponde con ningun deber,
positivo 0 negativo, sino una simple sujecion o sometimiento de otros sujetos a soportar

sobre su esfera juridica los eventuales efectos derivados del ejercicio de la potestad 7.

Ello nos situa directamente en el plano de aquel tipo de funciones o cometidos que
exterioricen una actividad de la Administracion que tenga una directa trascendencia
para la situacion juridica de otros sujetos de derecho y que por ello precisamente
adquieren relevancia las notas de objetividad, imparcialidad e independencia, que son
las que caracterizan al funcionario frente al laboral. Tal es el caso del ejercicio de la
potestad sancionadora, de la potestad expropiatoria, de la potestad normativa e incluso
de la potestad de inspeccion y control. Dado que el gjercicio de estas potestades se
gjerce siempre a través del correspondiente procedimiento administrativo, puede
concluirse que necesariamente deben reservarse a los funcionarios publicos todas las
funciones relacionadas con su tramitacion y especialmente con su resolucion, toda vez
que a través de este acto administrativo resolutorio la Administracion exterioriza el
ejercicio frente a terceros de prerrogativas o poderes exorbitantes a los que posee
cualquier sujeto privado, manifiesta su poder publico, gozando ademas del privilegio

de la autotutela declarativa y ejecutiva®.

® SAINZ MORENO, Fernando, “Ejercicio privado de funciones publicas’, Revista de Administracion Publica, n® 100-102,
enero-diciembre de 1983 y "El estatuto de la funcion publica después de la Sentencia TC 99/1987 y de la Ley
23/1988", Revista de Administracion Publica, n° 117, 1988.

7 CANALS | AMETLLER, Dolors, El ejercicio por particulares de funciones de autoridad (control, inspeccion y
certificacion), Comares, Granada, 2003; DE LA CUETARA MARTINEZ, Juan Miguel, Las potestades Administrativas,
Tecnos, Madrid, 1086.

® QUESADA LUMBRERAS, Javier, ‘La delimitacion de funciones entre el personal funcionario y laboral: especial
referencia a la reordenacion del sector publico de Andalucia”, en la Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonomica, n° 317, septiembre-diciembre de 2011.
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Este primer acercamiento restrictivo al concepto de ejercicio de potestades publicas,
sin embargo, tampoco conseguiria solucionar del todo los problemas interpretativos
que plantea la redaccion de esta clausula, toda vez que resulta muy dificil poder
marcar una linea divisoria entre lo que seria el ejercicio estricto de este tipo de
funciones vy las tareas de auxilio o colaboracion a las mismas que podrian realizar otros
empleados (tramitacion de los procedimientos, por ejemplo), pero que también pueden
resultar imprescindibles para el adecuado ejercicio de aquellas y que, en
consecuencia, también podrian considerarse incluidas en esta clausula como
“participacion indirecta” en el gjercicio de las potestades administrativas. Ademas, las
notas de imparcialidad y objetividad también se exigen con todo su rigor en esta

concreta fase de tramitacion de los procedimientos administrativos.

2. LA EXPLICACION: LA INAMOVILIDAD COMO GARANTIA DE OBJETIVIDAD E
IMPARCIALIDAD DEL FUNCIONARIO EN EL EJERCICIO DE SUS FUNCIONES

Ademas de la tradicion y de nuestros condicionantes historicos, la inamovilidad del
funcionario, es el principal argumento que, a dia de hoy, permitiria justificar la existencia
de una reserva funcionarial e introducir cierta logica en el modelo. La inamovilidad
aparece configurada juridicamente en el art. 14 del TREBEP como un derecho exclusivo
de los funcionarios publicos. No disfrutan de ella el resto de empleados publicos, ni el
personal laboral ni el eventual ni los funcionarios interinos. Se ha entendido que ello es
una garantia de la imparcialidad y objetividad del funcionario en el ejercicio de sus
funciones. Blinda al funcionario de cualquier tipo de injerencias politicas, partidistas o
de otro tipo. De esta manera, las funciones mas importantes de la Administracion, como
son aquellas que implican ejercicio directo o indirecto de potestades publicas,
salvaguardia de intereses generales, ejercicio de autoridad o, en general, cualesquiera
otras en las que deba garantizarse especialmente su objetividad e imparcialidad, sélo
podrian llevarlas a cabo aquellos empleados que son inamovibles, esto es, por los

funcionarios de carrera.

La inamovilidad del funcionario es la unica forma de garantizar su neutralidad, su
imparcialidad y su independencia frente a cualquier influencia de intereses partidistas.

Este derecho permite dotar al funcionario de garantias que eviten cualquier intento de
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injerencia en su actuacion por parte del politico de turno. La objetividad e imparcialidad
permiten asegurarse de que la actuacion de la Administracion coincide con el fin
especifico de la potestad atribuida por la norma, que se ejerce previa ponderacion de
todos los intereses en juego y de acuerdo con los criterios que la propia norma
determina para la satisfaccion del interés general, sin que este proceso se vea
perturbado por la influencia de otros intereses personales o espurios del funcionario. La
imparcialidad afecta de modo especial al ambito subjetivo de la Administracion, esto
es, a sus empleados, que deben actuar con prohibicion de otorgar preferencias o
disfavores a determinadas personas no amparados en las normas, es decir con
igualdad de trato® y evitando que el funcionario pueda tener otro criterio distinto al
establecido por el legislador, como pueden ser sus intereses personales o intereses de

caracter politico.

Pues bien, hemos realizado una construccion doctrinal del régimen funcionarial a partir
de la nota de la inamovilidad, toda vez que ésta es la principal garantia que existe para
asegurar que el funcionario va a realizar sus funciones con objetividad e independencia,
sin favoritismos ni discriminaciones, de una forma completamente desinteresada y al
margen de consideraciones politicas o preferencias personales™. En este sentido, la
inamovilidad supone un freno importante frente a cualquier intento de intromision del
politico de turno, pues, aunque no cumpla con sus instrucciones tiene la confianza de
que no puede ser cesado. La conexion entre objetividad e imparcialidad es la de la
relacion causa-efecto: cuando la autoridad o funcionario actua con imparcialidad y
neutralidad, el resultado sera la objetividad de la actuacion administrativa que predica

el art. 103.1 de la Constitucion™.

° SANTAMARiA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de derecho administrativo general, lustel, Madrid, 2018, pag. 71.

© ARIAS MARTINEZ, Maria Antonia, “El principio de objetividad en el empleo publico II: la objetividad como deber de
los empleados publicos”, Documentacion Administrativa, n°® 289, enero-abril de 2011; GUILLEN CARAMES, Javier y
FUENTETAJA PASTOR, Jesus, “El principio de objetividad en la funcion publica (un analisis desde la jurisprudencia)’,
en la revista Documentacion Administrativa, n° 289, enero-abril de 2011, SANCHEZ MORON, Miguel, Derecho de la
Funcion Publica, Tecnos, Madrid, 2013; CANTERO MARTINEZ, Josefa, El empleo publico, entre estatuto funcionarial y
contrato laboral, Marcial Pons, Madrid, 2001 y “Criterios para la clasificacion del empleado publico: ¢funcionario o
laboral?, Revista Vasca de Gestion de Personas y Organizaciones Publicas, n° 5, 2013,

" MORELL OCANA, Luis, ‘La objetividad de la Administracion Publica y otros componentes de la ética de la
institucion”, en la Revista Espariola de Derecho Administrativo n° 111, 2001.
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El legislador habria querido asegurarse de que los empleados encargados de realizar
dichas funciones tienen un especial estatus que garantiza la objetividad, imparcialidad
e independencia en su egjercicio. Su gjercicio requiere, efectivamente, de las maximas
garantias de objetividad, independencia e imparcialidad que, al menos en principio,
parecen mejor salvaguardadas en el ambito funcionarial que en el laboral, aunque solo

sea porque la nota de la inamovilidad en el cargo soélo a ellos se les reconoce.

Sobre estas notas de objetividad, independencia e imparcialidad también se pronuncio
la STC 37/2002, de 14 de febrero a proposito del art. 92.2 de la LBRL en su redaccion
originaria. Dicho precepto fue cuestionado ante el TC por disponer que se reservarian a
los funcionarios determinadas funciones publicas para la mejor garantia de la
objetividad, imparcialidad e independencia en el gjercicio de su funcion, sin especificar
qué concretas funciones revestian estos caracteres. Sin embargo, considero el Tribunal
que esta locucion no habia que considerarla como una pura reserva a los funcionarios
publicos de funciones residuales, sino de la que, por el contrario, deriva que los
parametros de objetividad, imparcialidad e independencia son los que han de regir las
decisiones de la Administracion. De alguna manera se viene a recoger como criterio
que los contratados laborales que presten sus servicios en la Administracion no
pueden desarrollar funciones de especial responsabilidad en garantia precisamente de
la objetividad, imparcialidad e independencia. Es decir, aquéllos sélo podran ocupar
puestos que no requieran la adopcion de decisiones de especial trascendencia, los
cuales exclusivamente podran ser cubiertos por quienes tengan la condicidon de

funcionario.

Segun el TC, el precepto cuestionado contiene una doble afirmacion. Por un lado
establece que determinadas funciones, que se detallan expresamente y son calificadas
de publicas, quedan reservadas al personal funcionario; por otro, que ademas también
habran de ser realizadas por funcionarios aquellas funciones que les sean reservadas
por la normativa que desarrolle la Ley de bases, con vistas a garantizar mejor la
objetividad, imparcialidad e independencia con que deben ser ejercidas las funciones
publicas. De este modo el precepto preserva y asegura la realizacion de determinadas
funciones publicas en el ambito de la Administracion local por personas sujetas a la

relacion funcionarial, y anade la prevision de que otras funciones, en ese momento aun
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no determinadas, también deberan quedar reservadas al personal funcionario en
atencion a las condiciones en que deben gjercerse. En consecuencia, no se puede
afirmar que el precepto abra las puertas a que una indeterminada cantidad de
funciones publicas puedan ser atendidas por personal laboral, puesto que,
precisamente, lo unico que asegura es todo lo contrario, esto es, que una serie de
funciones expresamente citadas, asi como otras varias que se les podran anadir, solo
cabe que sean realizadas por personal funcionario y, por tanto, ni siquiera por via de

excepcion cabe atribuirlas a personal laboral.

Es mas, el precepto contiene una determinacion material que seria, por si, suficiente de
las funciones que han de ser desempenadas por funcionarios publicos y, a sensu
contrario, de las que no pueden ser encomendadas al personal contratado, el cual no
podra ocupar aquellos puestos de trabajo que impliquen el gjercicio de las funciones
enumeradas en el primer inciso del art. 92.2 LBRL, esto es, las que impliquen gjercicio
de autoridad y las calificadas como necesarias en todas las corporaciones locales, ni las
que se exijan para mejor garantia de objetividad, imparcialidad e independencia en el

ejercicio de la funcion publica.

3. ALGUNAS INCOHERENCIAS TEORICAS DEL MODELO: EL INTERINO QUE REALIZA
FUNCIONES RESERVADAS

Si la explicacion dogmatica sobre la distincion entre funcionarios y laborales se ha
construido a partir de la nota y garantia de la inamovilidad, con buena légica podia
argumentarse que ningun otro colectivo de empleados publicos que no disfrutara de
este derecho podria realizar las funciones reservadas, incluidos los interinos, que, por
su propia naturaleza son figuras de caracter temporal.

Ahora bien, si esto es asi, ciertamente pueden encontrarse algunas incoherencias
internas en este modelo. Algunas de ellas de caracter eminentemente tedrico, porque
estas notas de objetividad e imparcialidad se han de predicar de igual manera -y por
imperativo constitucional (art. 103.1)- a todas y cada una de las funciones y tareas que
realice cualquier empleado publico, con independencia de la naturaleza juridica del
vinculo que lo une con la Administracion. Otras son de caracter practico. Si decimos

que las garantias que van anejas a la inamovilidad del funcionario son relevantes para
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la distincidon, seria una incoherencia del sistema la existencia misma del personal
interino, en la medida en que se estaria aceptando que esta categoria de empleados,
que goza incluso de menor estabilidad que los laborales fijos, pueda ejercer directa o

indirectamente potestades publicas y funciones de autoridad®.

La cuestion dogmatica se enfrenta en este punto a una cuestion meramente
pragmatica y de dificil armonizacion. ;Quién sustituye a los funcionarios de carrera en el
ejercicio de sus funciones? Las funciones tan importantes que realizan no pueden dejar
de prestarse por el hecho de que el funcionario se ausente temporalmente de su
puesto de trabajo o duren mucho tiempo los procesos selectivos. Ademas, en los
ultimos anos hemos pretendido “administrativizar® o “publificar” el empleo publico
aumentado los supuestos que permiten el nombramiento de interinos, posiblemente
porque su nombramiento resultaba mas comodo para la Administracion que la
contratacion de personal laboral temporal. Hemos extendido el interinaje a otros
supuestos nuevos, para hacer frente a un exceso o acumulacion de tareas y realizacion
de programas de caracter temporal (Que puede prorrogarse hasta cuatro anos si asi lo
deciden las Comunidades Autonomas). Con ello hemos desnaturalizado la figura del
interino y hemos complicado todavia mas el ya complejo debate dogmatico sobre esta

figura, la reserva de funciones y la inamovilidad en la Administracion.

Desde otra perspectiva, habria que tener en cuenta que, hoy en dia, las garantias de
imparcialidad y objetividad no solo provienen de la naturaleza del vinculo que une al
empleado con la Administracion, sino también y en gran medida del propio
procedimiento administrativo y del régimen juridico al que se someten los empleados
publicos. En este sentido, conviene recordar que todos ellos estan sometidos por igual
a un estricto codigo de conducta y a determinados principios éticos que han de regir su
actuacion. Es decir, la sumision de la toma de decisiones administrativas al
procedimiento legal o reglamentariamente establecido en cada caso, asi como la

existencia de causas de abstencion y recusacion, son tambien elementos esenciales

* FERNANDEZ-MIRANDA FERNANDEZ-MIRANDA, Jorge, "El Estatuto Basico del Empleado Publico y la regulacién
de las funciones reservadas al funcionario publico”, Revista Esparfiola de Derecho Administrativo, n°® 139, 2008;
BOLTAINA BOSCH, Xavier, Los puestos de trabajo del personal laboral en las Administraciones Publicas, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2006.
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para garantizar las notas de objetividad e imparcialidad de la actuacion administrativa®™.
Buena prueba de ello ha sido el gjercicio de funciones inspectoras y sancionadoras por
parte del personal laboral en algunos organismos reguladores y durante muchos anos,
sin que ello haya sido cuestionado por ningun tribunal. La Ley 3/2013, de 4 de junio, de
creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, supuso un

importante punto de inflexion en este sentido.

A pesar de estas importantes incoherencias del modelo, no nos hemos enfrentado a
ellas hasta que se ha planteado el problema con los policias locales y el Tribunal
Supremo ha extraido las consecuencias logicas que se derivan del esquema tedrico
que hemos construido a partir de la nota de la inamovilidad y que tenia su plasmacion
normativa en la nueva redaccion del art. 92.3 de la LBRL al restringir la reserva de
funciones exclusivamente a los funcionarios de carrera e impidiendo a los interinos su

gjercicio.

Cuando se ha tratado de otros colectivos de funcionarios de la Administracion Local no
hemos derivado las mismas consecuencias del modelo ni hemos interpretado en
terminos tan estrictos la reserva funcionarial. Asi ha ocurrido, por ejemplo, con el
colectivo de funcionarios de Administracion local con habilitacion de caracter nacional,
que realizan las funciones de secretaria, comprensiva de la fe publica y el
asesoramiento legal preceptivo y, de control y fiscalizacion interna de la gestion
econémico-financiera y presupuestaria, y contabilidad, tesoreria y recaudacion™. La
necesidad de garantizar la objetividad e independencia de estos funcionarios en el
gjercicio de sus funciones explica que nuestro ordenamiento haya establecido un
doble sistema de reservas para garantizar que el “personal controlador” de las
corporaciones locales actua “con plena independencia”. No solo establece una reserva

a ‘funcionarios de carrera” de ese tipo de funciones “para la mejor garantia de la

3 CASTILLO BLANCO, Federico, “;Un nuevo episodio de desajuste entre el Derecho administrativo y el Derecho
laboral?: una reflexion a propodsito de las medidas adoptadas en la reforma laboral’, en Revista de administracion
publica, n® 190, 2013, pags. 309y ss.

* Su régimen juridico también se ha visto reformado de un modo muy importante por la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local, que introdujo un nuevo articulo en la LBRL, el
art. 92 bis, para sustituir el régimen de los “funcionarios con habilitacion de caracter estatal” que previamente habia
regulado la disposicion adicional segunda de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del estatuto basico del empleado publico,
otorgando importantes competencias a las Corporaciones Locales en la gestion de su régimen juridico.
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objetividad, imparcialidad e independencia” en su ejercicio (art. 92.3 LBRL), sino que,
ademas, esta reserva se hace a favor de una modalidad especifica de funcionarios, los
funcionarios “con habilitacion de caracter nacional”, que son los encargados de realizar
las tareas de secretaria e intervencion, “necesarias en todas las Corporaciones locales’
(art. 92 bis, apartado primero, LBRL, anadido por el art. 1.25 de la Ley 27/2013). La hueva
regulacion introducida en el ano 2013 atribuia importantes competencias al Estado y a
las Comunidades Autonomas, en detrimento de la Administracion local, por lo que fue
objeto de impugnacion, entre otras, por parte de la Comunidad andaluza al entender

que vulneraba la garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141.1 CE).

La STC 45/2017, de 27 de abril, ha despejado las dudas a este respecto al entender que
el legislador estatal dispone de competencias para disenar un sistema de controles
internos destinados a asegurar la independencia y profesionalidad de los Secretarios e
Interventores —los organos de control— respecto de las corporaciones locales —las
entidades controladas—. Es legitimo, por ello, que se establezcan normas que alegjan
del nivel local determinadas decisiones relacionadas con el reclutamiento, formacion y
sancion de los funcionarios con habilitacion de caracter nacional y que el legislador
basico encomiende al Estado y a las Comunidades Autonomas las mas relevantes
decisiones relacionadas con aquellos aspectos para evitar que quien las tome sea la
corporacion local que aquellos funcionarios han de controlar’®. A pesar de la
importancia de las funciones que realizan estos funcionarios y de que no cabe duda
alguna de que se encontrarian inmersos también dentro de la reserva del art. 92 de la
LBRL, no ha planteado duda alguna la posibilidad de que puedan nombrarse
funcionarios interinos. Asi lo acredita el Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, que es el
que regula el regimen juridico de los funcionarios de Administracion Local con habilitacion
de caracter nacional, cuyos articulos 52 y 53 prevén la posibilidad de nhombramientos

temporales para el gjercicio de estas funciones. El primero de estos preceptos preve el

% Estas normas hallan cobertura en el articulo 149.1.18 CE como bases en materia de funcion publica local (STC
32/2002, de 14 de febrero). A su vez, cabe reconducir a la competencia normativa plena sobre haciendas locales (art.
149.1.14 CE) el "régimen de controles internos de la actividad local destinado a proteger la integridad de los caudales
publicos, asi como la legalidad, eficacia y eficiencia en su gestion” (STC 111/2016, de 9 de junio y STC 130/2013, de 4
de junio). Por lo demas, el articulo 92 bis LBRL no ha excluido por completo la participacion de los entes locales en
las tareas de seleccion, formacion y disciplina relativas a los funcionarios con habilitacion nacional llamados a
controlar su actividad. Simplemente restringe sus posibilidades de actuacién, pero siguen teniendo competencias
para la fijacion de los “méritos correspondientes a las especialidades de la Corporacion local’, la aprobacion de las
bases del ‘concurso ordinario” y la cobertura de puestos de trabajo reservados a estos funcionarios por el
procedimiento de libre designacion (posible solo excepcionalmente en determinados entes locales) del apartado
sexto, asi como la instruccion y resolucion de determinados procedimientos disciplinarios (apartado 10).
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nombramiento accidental de un funcionario de la propia Administracion Local con
preparacion suficiente, aunque en este supuesto se establece la cautela de que no
podra ser habilitado accidentalmente un funcionario interino para desempenar un
puesto reservado a funcionario de administracion local con habilitacion de caracter
nacional. El segundo de ellos preve abiertamente la posibilidad de que la Corporacion
Local proponga a la Comunidad Autonoma el nombramiento de un funcionario interino
cuando no fuera posible la provision de los puestos reservados por funcionarios de
Administracion Local con habilitacion de caracter nacional, en cuyo caso, el interino
debe estar en posesion de la titulacion exigida para el acceso al subgrupo A1l vy la
Comunidad Autonoma puede establecer pruebas selectivas para formar la
correspondiente bolsa de trabajo. Como cautela, se prevé que el nombramiento
autonomico del funcionario interino solo pueda efectuarse si la Corporacion Local ho
ha propuesto funcionario previamente seleccionado por ella y que quede acreditado
en el expediente la imposibilidad de proveer el puesto por funcionario de
administracion local con habilitacion de caracter nacional. Para este colectivo, pues, y a
pesar de las funciones reservadas que realiza, no existe ningun inconveniente para el

nombramiento de interinos.

ll. EN ESPECIAL, SU TRATAMIENTO EN LOS CUERPOS DE POLICIA LOCAL. LAS
FUNCIONES DE SEGURIDAD Y EL INTERINAJE

En el gjercicio de sus funciones, los miembros de los Cuerpos de Policia Local tienen a
todos los efectos legales el caracter de Agentes de la Autoridad™. Asi lo recoge el art. 7
de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seqguridad, y de
forma explicita para este colectivo, el punto 5 de la Disposicion Transitoria Cuarta 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 Regimen Local. También lo ha
declarado de forma expresa la Sentencia del Tribunal Constitucional 175/2011, de 8 de

noviembre, con motivo de la cuestion de inconstitucionalidad que se planteo frente a la

® Algunos autores han realizado una sutil distincién entre el funcionario que ostenta caracter de autoridad y el que
se presenta como agente de autoridad. El primero tendria capacidad, bien para ordenar o ratificar un acto llevado a
cabo por otros o bien para emitir una declaracion o resolucion vinculante. Por el contrario, el agente de autoridad
necesitaria que sus actos fueran autorizados o ratificados por otros. Sus funciones se limitarian, bien a ejecutar lo
decidido por la autoridad, bien a esperar a su ratificacion para su validez. Para un analisis mas detallado nos
remitimos a CANALS | AMETLLER, Dolors, El gjercicio por particulares de funciones de autoridad (control, inspeccion y
certificacion), Comares, Granada, 2003.
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legislacion autonomica cantabra, que permitia soslayar el requisito de titulacion en la
promocion interna de este colectivo. Esta sentencia es muy importante porque nos
permite aclarar la especial naturaleza de estos funcionarios publicos que, aunque son
agentes de autoridad y realizan funciones de seguridad, tienen naturaleza estatutaria
funcionarial’’. Son funcionarios de los Ayuntamientos que, ademas de las funciones de
seguridad, realizan otras muchas funciones publicas que permiten distinguirlos de las
restantes policias autondmicas y, por extension, de los demas Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad. Para que los funcionarios publicos puedan ejercer la autoridad en la
seguridad publica local, segun la Sala, necesitan previamente la cobertura

competencial del régimen estatutario de los funcionarios publicos locales®.

En dicho pronunciamiento clarificod el Tribunal que los policias locales son funcionarios
publicos de la Administracion municipal cuyo régimen juridico tiene determinadas
singularidades en virtud de que son ‘agentes de la autoridad que desempenan
especiales funciones y ostentan especificas atribuciones al participar del gjercicio de la
autoridad”. Asimismo, tras el analisis del sistema de fuentes que los regulan, concluyo
que “la policia local tiene, por una parte, naturaleza de fuerza y cuerpo de seguridad (art.
2 LOFCS), integrada, por otra parte, en institutos armados de naturaleza civil (art. 52
LOFCS), regida por los principios de merito, capacidad y antiguedad (art. 6.6 LOFCS) e
integrada por funcionarios al servicio de la Administracion local (arts. 130, 171.1 y 2 del
texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local)
coordinados por las Comunidades Autonomas de conformidad con la LOFCS y LBRL y
con funciones publicas que implican el gjercicio de autoridad (art. 92.2 LBRL), razon por la

cual su desempeno se reserva exclusivamente a personal funcionarial (art. 92.2 LBRL y

Y7 El sistema de fuentes de este colectivo es especialmente complejo. Ademas de la aplicacion de la
correspondiente legislacion autondmica sobre coordinacion de la Policia Local, segun el art. 3.2 del Real Decreto
Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido del Estatuto Basico del Empleado
Publico (TREBEP), los cuerpos de policia local se rigen también por este Estatuto y por la legislacion de las
comunidades autonomas, excepto en lo establecido para ellos en la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Asimismo, segun lo dispuesto en el art. 92.1 de la Ley 7/1985, los funcionarios al
servicio de la Administracion Local se rigen, en lo no dispuesto por esta Ley, por la legislacion del Estado y de las
Comunidades Auténomas, en los términos previstos en el articulo 149.1.182 de la Constitucion.

'8 Este criterio vendria avalado por la STC 154/2005 de 9 junio, en la que se sefialé que ‘“la determinacion de que la
actividad controvertida sea o no de naturaleza policial (en sentido estricto o por inherencia) solo puede derivarse de
la ponderacion de su contenido y finalidad, de acuerdo con la doctrina tradicional sobre los criterios de incardinacion
competencial y no de la apreciacion meramente mecanica de la relacion que los érganos estatales a los que se haya
atribuido su ejercicio puedan tener con la organizacion policial. En definitiva, erigiéndose el estatuto funcionarial en
garantia adicional del ejercicio de las funciones policiales tuitivas (estatus y condiciones distintos de las propias
funciones de «seguridad publica»), la sujecion de todos los funcionarios a las mismas condiciones de acceso y
promocion constituye una garantia adicional, residenciada en el titulo competencial del art. 149.1. 18 CE".

(S



arti72 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen

local)”.

No cabe, duda, pues, de que las funciones de los funcionarios de estos Cuerpos

quedan incluidas dentro de la reserva funcionarial.

A partir de ahi, se han planteado dos problemas importantes, uno teodrico, de
configuracion del modelo, y otro practico. EL problema tedrico, efectivamente, ha
surgido a partir de la nueva redaccion dada al art. 92.3 de la LBRL por la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, que,
al establecer la reserva de funciones, ya no se refiere al “personal funcionarial’, como
categoria comprensiva de los funcionarios de carrera y de los funcionarios interinos,
sino textualmente a los “funcionarios de carrera’. El problema practico tiene que ver
con las dudas que plantea la existencia misma de la figura del interino en el ambito de
la policia local, dado que no existe en otros institutos armados como la Guardia Civil*® y
la Policia Nacional®®. La condicién de miembros en estos otros Cuerpos se articula a
través de una relacidon de “caracter permanente” que requiere, en todo caso, el
sometimiento a un riguroso proceso formativo previo. En estos Cuerpos, las
necesidades urgentes o extraordinarias de personal se suelen paliar a traves de las
comisiones de servicio. A partir de ahi se plantea una duda esencial. ;Han de aplicarse
estas mismas reglas al régimen de los policias locales y excluir la interinidad en este

ambito? La respuesta nos llevaria a analizar las funciones que realizan.

Ciertamente, la especial naturaleza de las funciones de autoridad que realizan los

policias locales y el uso de armas exige, al igual que en aquellos otros Cuerpos,

O Elart. 3de la Ley 292014, de 28 de noviembre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil, los define como aquellos
espanoles vinculados al Cuerpo de la Guardia Civil por una relacion de servicios profesionales de caracter
permanente como miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y que, por la naturaleza militar del
Instituto en el que se integran, son militares de carrera de la Guardia Civil. La condicion de guardia civil se adquiere al
obtener el primer empleo, conferido por el Rey y refrendado por el Ministro de Defensa, e incorporarse a la escala
correspondiente del Cuerpo. EL primer empleo se obtiene mediante la superacion de las pruebas de seleccion y del
plan de estudios del centro docente de formacion correspondiente.

% Segun el art. 16 de la Ley Orgdnica 9/2015, de 28 de julio, de Régimen de Personal de la Policia Nacional, son
funcionarios de carrera de la Policia Nacional quienes, en virtud de nombramiento legal, estan vinculados a la
Administracion General del Estado, como miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, por una
relacion estatutaria regulada por el derecho administrativo, para el desempeno de servicios profesionales retribuidos
de caracter permanente. Los funcionarios de carrera de la Policia Nacional recibiran la denominacion genérica de
Policias (art. 5).
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determinadas especialidades en cuanto a su acceso, formacion y régimen juridico
aplicable. Por ello se someten a un especial procedimiento selectivo que seria dificil de
garantizar con el mismo rigor a través de la conformacion de bolsas de trabajo para el
nombramiento de interinos. Ademas de las pruebas teodricas, se realizan pruebas de
caracter psicotécnico y entrevistas personales, exigentes pruebas fisicas,
reconocimientos meédicos, cursos selectivos en un centro especial de formacion vy
suelen someterse a un periodo de practicas. Toda su actuacion suele estar sometida a
principios especiales que rigen sus relaciones con la ciudadania y el modo en el que
han de desempenar sus funciones (principio de integridad, imparcialidad y neutralidad;
principio de actuacion de manera equitativa y respetando en todo momento los
principios de igualdad y no discriminacion; evitacion de cualquier practica abusiva,
arbitraria o0 que entrane violencia fisica © moral o que pueda comprometer el prestigio o
eficacia de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad y de la Administracion publica de la
que dependan; actuacion en todo momento con integridad y dignidad; sometimiento
en su actuacion profesional a los principios de jerarquia y subordinacion, debiendo

respeto y obediencia a las autoridades y superiores jerarquicos; etc.).

Sin embargo, también habria que tener en cuenta las especialidades que tienen los
policias locales respecto de estos otros institutos armados. La doctrina del Tribunal
Constitucional ha diferenciado los Cuerpos de la Policia Local de otros Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad atendiendo a las funciones que desempenan los mismos, lo que
también determina el titulo competencial aplicable en cada caso (STC 86/2014, de 29
de mayo y STC 154/2017 de 21 diciembre). Nos sirve también el analisis que hizo la STC
175/2011, de 8 de noviembre, en este caso proposito de las reflexiones que realiza la
Sala sobre la legislacion catalana de 1994 que permitia dispensar el requisito de
titulacion para la promocion a sargento, subinspector e inspector de los Mossos
d’Esquadra. Analizé el TC la disposicion final segunda de la Ley Organica 2/1986, que
remite la regulacion de la Policia Autonoma de Cataluna a su Estatuto de Autonomiay a
las normas que lo desarrollen. Este esquema de fuentes no seria aplicable a los policias
locales porque son, ante todo, funcionarios locales y, en consecuencia, se someten al
estatuto basico del empleado publico. Ello es asi porque los Mossos d'Esquadra
estarian inmersos «en el ambito material de la seguridad publica». Por el contrario, si

repasamos las funciones de los agentes municipales se aprecia que trascienden del
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mantenimiento de la seguridad publica. Desarrollan, ademas -y de forma
predominante- funciones «de policia administrativa» en materia de salud y salubridad
municipal (mercados, sanidad animal, funerarias..), medio ambiente (ruidos, vibraciones,
emisiones..), proteccion del patrimonio (particular, publico, historico.), horarios
comerciales, locales de ocio, urbanismo, etc. Realizan tareas de supervision, control e
intervencion procedimental destinadas a velar por la sujecion de los particulares al
Derecho en sus relaciones de convivencia, que se diferencian netamente de las
predominantemente «de seguridad» de otros cuerpos policiales (estatales o
autondmicos), en los que el gjercicio de las funciones de seguridad es lo definitivo.

Con este pronunciamiento quedaba claro que los policias locales, ademas de realizar
funciones de seguridad, realizan otras funciones que, a mi juicio, bien podrian explicar
que no se sometieran a las mismas limitaciones que existen para los otros cuerpos y

fuerzas de seguridad en cuanto al interinaje.

Todos estos factores explican las dudas que plantea el interinaje en este ambito v,
posiblemente, la ausencia de regulacion explicita de esta figura en la mayor parte de
las legislaciones autondmicas sobre coordinacion de sus policias locales. Sin embargo,
aunque no hayan previsto expresamente esta figura, es una evidencia que los
municipios utilizan el nombramiento de funcionarios o funcionarias interinas para
subvenir necesidades urgentes no cubiertas por la plantilla en servicio. Tal practica ha
venido avalada por la jurisprudencia del Tribunal Supremo historicamente, pero plantea
el problema de que los deberes y quehaceres del funcionario interino son correlativos
a los del funcionario de carrera al que suple, sin que hasta ahora estuvieran bien
perfilados los mecanismos que facilitasen la formacion y la profesionalidad que es
exigible, dadas las importantes funciones de autoridad que realizan y la posibilidad de

utilizar las armas de fuego.

1. EL AVAL JURISPRUDENCIAL DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO DE 12 DE
FEBRERO DE 1999

Aunque la presencia de funcionarios interinos realizando funciones de la Policia local
no ha sido en modo alguno pacifica por la ausencia de un régimen juridico claro al

respecto, la cuestion fue resuelta por via jurisprudencial a través de la famosa
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Sentencia del Tribunal Supremo de 12 de febrero de 1999, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 79, dictada en recurso de casacion en interés de ley. El asunto se
planteo frente a la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, de 28 de febrero de 1998, que estimo el
recurso contencioso-administrativo, promovido por la Junta de la Comunidad de
Castilla-La Mancha contra los Acuerdos de la Comision de Gobierno del Ayuntamiento
de Herencia, que aprobaron las bases de la convocatoria para el hombramiento de un

policia local como funcionario interino y anulé dichos actos.

Aunque la redaccion originaria del art. 92.2 de la LBRL reservaba las funciones al
‘personal sujeto al estatuto funcionarial’, la sentencia recurrida tuvo también en cuenta
lo dispuesto en el art. 132 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 Regimen
Local, que volvia a hacer referencia explicita para el gjercicio de estas funciones a los
‘funcionarios de carrera”. Efectivamente, segun establecia la literalidad del precepto,
‘corresponde a los funcionarios de carrera el desempeno de los puestos de trabajo que
tengan atribuidas las funciones senaladas en el articulo 92.2 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril®*, asi como las que en su desarrollo y en orden a la clasificacion de puestos, se
determinen en las normas estatales sobre confeccion de las relaciones de puestos de
trabajo y descripcion de puestos de trabajo-tipo”. Esta reserva a los funcionarios de
carrera tenia su logica explicacion porque, segun la Sala castellanomanchega, esta

concreta modalidad de funcionarios se caracteriza por_la nota de permanencia, frente a

la temporalidad del personal interino. La inamovilidad, concluia la sentencia, se
configura como un requisito para el ejercicio de unas funciones que, por su entidad y
trascendencia, hacen necesario su desempeno con la maxima objetividad e
independencia, condiciones que hay que suponer mejor garantizadas para aquellos
funcionarios que gozan de un regimen de permanencia, que los que lo ocupen

transitoriamente. EL Ayuntamiento de Herencia interpuso el recurso de casacion en

# La redaccion originaria de este precepto disponia que “son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda
reservado exclusivamente a personal sujeto al Estatuto funcionarial, las que impliquen egjercicio de autoridad, las de
fe publica y asesoramiento legal preceptivo, las de control y fiscalizacion interna de la gestion econdmico-financiera
y presupuestaria, las de contabilidad y tesoreria y, en general, aquellas que, en desarrollo de la presente Ley, se
reserven a los funcionarios para la mejor garantia de la objetividad, imparcialidad e independencia en el gjercicio de
la funcion”.
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interes de la ley contra dicha Sentencia en la medida en que imposibilitaba la seleccion

de policias locales en régimen de interinidad.

El Tribunal Supremo entendio que, si bien en una primera lectura parece solidamente
fundada la doctrina que se expone en la sentencia recurrida, sin embargo, un examen
en profundidad permite advertir que, en realidad, descansa en una interpretacion literal
de lo dispuesto en el parrafo primero del art. 132 del TRLBRL, que dispone que
corresponde a ‘funcionarios de carrera” el desempeno de puestos de trabajo que
tengan atribuidas funciones de autoridad. Esta interpretacion ha de ceder a la que se
extrae de ese mismo precepto, si se pone en relacion con los demas que en ese mismo
Texto Refundido regulan la situacion del personal al servicio de las Entidades Locales,
y con los de la Ley de Bases del Régimen Local 7/1985 y demas disposiciones en
aquel Texto, objeto de refundicion o que por expresa remision legal o estar

relacionadas con el tema impugnado, resultan aplicables.

Entre los multiples argumentos que utiliza el Tribunal para casar aquélla doctrina,
afirma que la reserva de exclusividad de las funciones que impliquen egjercicio de
autoridad, que se realiza en el art. 92.2 LBRL, lo es, en general, para el personal sujeto al
estatuto funcionarial y que también el funcionario interino esta sujeto a ese Estatuto o
régimen general funcionarial. Tampoco las notas de imparcialidad, objetividad e
independencia, a que alude la sentencia recurrida, pueden ser decisivas a efectos
interpretativos, pues tales caracteristicas son propias de la accion de toda la
Administracion, y del régimen estatutario que configura los deberes de los funcionarios
publicos, segun se infiere del art. 103 de la Constitucion y de la regulacion del regimen
disciplinario y de incompatibilidad de aquéllos, que es tambien aplicable a los

funcionarios interinos, en tanto que permanecen como tales.

Asimismo, al regular la figura del funcionario interino en el art. 128 del Texto Refundido
de 1986, se prohibe que pueda nombrarse personal interino para plazas que no se
hayan incluido en la oferta de empleo publico, salvo cuando se trate de vacantes
realmente producidas con posterioridad a su aprobacion, pero no se establece
prohibicion alguna a la interinidad en la especifica regulacion que dedica a la policia

local.
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Lo mismo sucede en la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, 2/1986, en el Titulo V
se regula especificamente a la Policia Local y no contiene ningun precepto que
establezca una prohibicion relativa al desempeno como interino de funciones de esa
indole. Curiosamente, el Tribunal tiene en cuenta la normativa autonomica catalana y
trae precisamente a colacion su disposicion adicional cuarta, en la que, tal como antes
hemos apuntado, se admite expresamente el nombramiento de policias locales, en
régimen de funcionarios interinos. A la hora de realizar una interpretacion sistematica
de todo el ordenamiento funcionarial, y especialmente el local, recurre incluso a lo
dispuesto en la Disposicion adicional tercera del Real Decreto 896/1991, de 7 de junio,
por el que se establecen las reglas basicas y los programas minimos a que debe ajustarse
el procedimiento de seleccion de los funcionarios de Administracion Local que, tanto para
la seleccion de los policias locales como de los bomberos, se remite directamente a lo
establecido en dicha norma en cuanto no se oponga a sus normas especificas. Y esas
normas, y mas concretamente su Disposicion adicional primera, habilita al Presidente
de la Corporacion para efectuar nombramientos de personal funcionario interino para
plazas vacantes, una vez efectuada la convocatoria, siempre que no sea posible, con la
urgencia exigida por las circunstancias, la prestacion del servicio por funcionarios de
carrera. SOlo se requiere que el interino reuna los requisitos generales de titulacion y
las demas condiciones exigidas para participar en las pruebas de acceso, dando
preferencia a aquellos aspirantes que hayan aprobado algun egjercicio en las pruebas
de acceso de que se trate. Es mas, la Sala trae también a colacion el entonces vigente
Real Decreto 1174/1987, que reglamenta el regimen juridico de los funcionarios de la
Administracion Local con habilitacion de cardacter nacional. También se encontrarian
afectadas en este caso funciones esenciales que implican ejercicio de fe publica,
asesoramiento legal, control y fiscalizacion interna de la gestion economica, a las que
también aludia el art. 92.2 LBRL vy, sin embargo, su art. 42.2 permitia expresamente la

figura del funcionario interino.

El conjunto normativo expuesto permite concluir finalmente a la Sala que ‘la
interpretacion contraria a la admision de la posibilidad de seleccion, en régimen de
interinidad, de los funcionarios de la policia local, que la sentencia impugnada extrae de
la literalidad del parrafo primero del art. 132.1 TRLBRL, y de las notas de imparcialidad,

objetividad e independencia propias de la funcion de la policia local, no debe prevalecer
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sobre la que se infiere del examen de ese precepto dentro del contexto normativo en que
inmediatamente se integra, que unicamente esta dirigida a precisar que en la
Administracion Local, no cabe que los puestos de trabajo que tengan atribuidas funciones
que impliquen ejercicio de autoridad, como es el caso de los de la policia local, puedan
ser desempenados por personal contratado laboral, ni por personal eventual que
desempene puestos de confianza o asesoramiento especial, que son las unicas clases de
funcionarios a que alude el art. 89 LBRL, que sirve de inmediato fundamento al art. 92.2 de

la misma Ley".

En definitiva, pues, considera el Tribunal que la sentencia recurrida incurre en grave
error cuando interpreta la normativa citada en el sentido de que, cumplidos los
presupuestos legales a los que, con caracter general, se supedita la posibilidad de
nombramiento de funcionarios locales en régimen de interinidad, no pueda sin
embargo acudirse a la forma de nombramiento como interino respecto de los
funcionarios de la policia local. Por lo que procede dar lugar al recurso de casacion en
interés de la ley, promovido por el Ayuntamiento de Herencia y fijar como doctrina
legal, que “ante las situaciones de urgente necesidad y previo cumplimiento de las
previsiones legales, y con el cardacter temporal implicito en su propio concepto, pueden

convocarse, para ser cubiertas en réegimen de interinidad, plazas de policia local’.

De esta manera quedaban jurisprudencialmente zanjadas todas las dudas existentes

sobre la posibilidad de nombrar a interinos para ejercer las funciones de policia local.

2. LA RESPUESTA DADA EN LAS DISTINTAS LEGISLACIONES AUTONOMICAS SOBRE
COORDINACION DE LAS POLICIAS LOCALES

En el ambito autonomico existe una gran disparidad de regulaciones y son pocas las
normas que han querido introducir algo de seguridad juridica en esta materia

estableciendo una regulacion especifica al respecto.

Si nos fijamos en algunas de las legislaciones autonomicas sobre coordinacion de las
policias locales reformadas mas recientemente, vemos que la cuestion del interinaje no

es en modo alguno pacifica y se aborda a traves de diversos mecanismos, ya sea a
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través de la asociacion de municipios para prestar este servicio publico, a través de la
comision de servicios o de otras formulas de cooperacion con la policia autondémica, ya
sea a traveés de la creacion de agentes auxiliares de los policias locales. Aunque no
pretendemos hacer un analisis de cada uno de los diecisiete modelos autonodmicos
existentes, nos vamos a detener simplemente en algunas de las ultimas reformas para

observar como se afronta esta cuestion.

Hay algunas Comunidades Autonomas, como la murciana o la castellanomanchega,
que establecen una regulacion muy restrictiva y llegan a prohibir de modo expreso esta
figura. Asi, el art. 14 de la Ley 6/2019, de 4 de abril, de Coordinacion de las Policias
Locales de la Comunidad Autonoma de la Region de Murcia, exige que los miembros de
los Cuerpos de Policia Local sean personal funcionario de carrera del Ayuntamiento
respectivo, prohibiendo expresamente la contratacion de naturaleza laboral, cualquiera
que fuere el tipo o duracion del contrato y el nombramiento de funcionarios interinos.
Exactamente con el mismo contenido se pronuncia el art. 19 de la Ley 872002, de 23 de
mayo, de Coordinacion de Policias Locales de Castilla-La Mancha. La atencion eventual
a las necesidades de personal se canaliza, de modo similar a lo que ocurre en otras
Comunidades Autonomas, a través de las asociaciones de municipios o de los
convenios de colaboracion entre Ayuntamientos, mediante la figura de la comision de
servicios de caracter voluntario, en cuyo caso, el convenio habra de ser comunicado a

la junta o delegados de personal de los Ayuntamientos afectados (art. 15).

En estos casos se potencia especialmente la herramienta de la comision de servicios,
que permite cubrir plazas vacantes o atender eventualmente a necesidades
extraordinarias del servicio. En la legislacion de Castilla-La Mancha, por ejemplo, su art.
27 permite que los Ayuntamientos autoricen comisiones de servicios funcionales a
policias locales pertenecientes a Cuerpos de otros municipios de Castilla-La Mancha,
siempre que entre los Ayuntamientos interesados se hubiera establecido un convenio
de colaboracion a tal fin. Los funcionarios sujetos a este régimen especial de comision
de servicios seguiran percibiendo sus retribuciones y las indemnizaciones por razén del
servicio que les correspondan del Ayuntamiento en el que son titulares. En el
correspondiente convenio se debera establecer el sistema de compensacion

economica entre los Ayuntamientos afectados. En este caso, se establecen también
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algunas limitaciones. No podran tener una duracion superior a quince dias y en ningun
caso un Ayuntamiento podra recurrir a este sistema extraordinario mas de dos veces
durante un mismo ano natural, ademas del Dia de la Region, remitiendo a la Junta de
Comunidades para que establezca reglamentariamente las Normas-Marco que regulen

las comisiones de servicio funcionales.

Por el contrario, otras Comunidades, como Baleares o Cataluna, han regulado con toda
normalidad esta figura. El art. 41 de la Ley 4/2013, de 17 de julio, de coordinacion de las
policias locales de las llles Balears, sobre cuya constitucionalidad se ha pronunciado la
STC 106/2019 a la que despues nos referiremos, exige para el nombramiento de un
policia local interino haber superado la parte tedrica del curso pertinente de formacion
basica para policia local de la Escuela Balear de Administracion Publica, de acuerdo
con los requisitos que se establezcan reglamentariamente, y cumplir los requisitos
establecidos en los sistemas de seleccion, asi como formar parte de una bolsa de

trabajo constituida al efecto por el Ayuntamiento.

La Disposicion adicional cuarta de la Ley 16/1991, de 10 de julio, de las Policias Locales
de Cataluna, también prevé el nombramiento de policias interinos exclusivamente para
los Ayuntamientos que vean aumentada la afluencia de visitantes durante la época
turistica por sus especiales circunstancias. En ese caso, pueden convocar plazas de
Policia en régimen de funcionario interino, por un periodo maximo de seis meses. Se
adoptan, no obstante, determinadas cautelas y limitaciones a su actuacion. Aunque
lleven el uniforme reglamentario, no pueden llevar armas y tienen funciones limitadas,
toda vez que no pueden instruir atestados por accidentes de circulacion acaecidos
dentro del nucleo urbano, ni proteger a autoridades, ni ordenar ni senalizar el trafico.
Tampoco pueden ejercer como Policia judicial. Se les exige superar unas minimas
pruebas selectivas, entre las cuales habra, como minimo, una prueba psicotécnica, una
prueba fisica, una revision médica y tendran que seguir un curso de formacién en la
Escuela de Policia de Cataluna, de una duracion de ciento veinte horas o de veinte dias
lectivos. El nombramiento debe contar con la correspondiente prevision de
consignacion presupuestaria, ser objeto de oferta de ocupacion publica y la
convocatoria debe publicarse en el Diario Oficial de la Generalidad de Cataluna.

Asimismo, su art. 23 regula las necesarias relaciones de colaboracion entre los
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Ayuntamientos limitrofes y la policia autonomica. En los casos de necesidad, se preve
especificamente que los Ayuntamientos puedan suscribir acuerdos de cooperacion
entre sus Policias, previa autorizacion del Consejero de Gobernacion, y que se pueda
solicitar el apoyo de la policia autondmica para servicios temporales o concretos que,
debido a su volumen o especializacion, no puedan ser asumidos por la respectiva

Policia local.

La mayoria de legislaciones autonomicas, sin embargo, no contiene una regulacion
especifica del interinaje, lo que no evita que, por aplicacion de las reglas generales del
TREBEP, puedan nombrase policias interinos. Todas ellas suelen prever tambiéen otras
medidas alternativas para subvenir las necesidades puntuales de personal. Por
ejemplo, en la Ley 1/2018, de 22 de febrero, de Coordinacion de Policias Locales de la
Comunidad de Madrid, define en su art. 36 define a los policias locales como
‘funcionarios de carrera de los Ayuntamientos respectivos’. Las necesidades
temporales de personal o las eventuales situaciones especiales y extraordinarias que
puedan producirse y que no requieran un aumento permanente de plantilla, suelen
solucionarse a traves de distintos mecanismos de colaboracion entre los
Ayuntamientos, incluso creando asociaciones de municipios para sumar los recursos
que requiere la prestacion eficaz y sostenimiento de los servicios de policia local. En la
legislacion madrilena, por ejemplo, los Ayuntamientos pueden suscribir acuerdos o
convenios, previo informe de la Consejeria competente, para que miembros de los
Cuerpos de policia local de otro ayuntamiento actuen dentro de sus propios terminos
municipales, en regimen de comision de servicios, por tiempo determinado,
percibiendo las retribuciones e indemnizaciones que se fijen en ellos y bajo la superior
Jefatura de la persona titular de la alcaldia del municipio donde se realicen (art. 31).

Ley Foral 23/2018, de 19 de noviembre, de las Policias de Navarra reconduce las

necesidades temporales de personal a la figura del Auxiliar de Policia Local (art. 1y art.

23). Lo define como el personal contratado temporalmente en regimen administrativo
por las Entidades Locales de Navarra que dispongan de Policia Local para el apoyo del
personal de la misma por causas de absentismo, la provision temporal de las vacantes
existentes en sus respectivas plantillas organicas o la atencion de necesidades
relacionadas con la seguridad publica cuando no sea suficiente el personal fijo para

hacer frente a las mismas. Por providencia del TC de 17 de septiembre de 2019, no
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obstante, se ha admitido a tramite el recurso de inconstitucionalidad contra esta ley v,

en concreto, sobre estos preceptos.

Mas completa es la regulacion realizada en la ultima reforma llevada a cabo en el Pais
Vasco. La propia exposicion de motivos de la Ley 7/2019, de 27 de junio, de quinta
modificacion de la Ley de Policia del Pais Vasco, senala la necesidad de adoptar
medidas diversas para dar respuesta juridica a practicas ya existentes. Reconoce el
legislador que el nombramiento de funcionarios interinos para subvenir necesidades
urgentes en las plantillas de los Cuerpos de Policia local es una realidad, maxime en los
ultimos anos como consecuencia de limitaciones a la reposicion de efectivos y a partir
del ano 2019 con el adelanto de su edad de jubilacion. Prevée diversos mecanismos
legales para subvenir necesidades urgentes no cubiertas por la plantilla en servicio en
cada momento, desde la colaboracion de la Ertzaintza o los mecanismos de
cooperacion intermunicipal, al nombramiento de funcionarios interinos para reforzar

determinadas tareas de los cuerpos de policia como auxiliares.

Cuando se trata de nuevos nombramientos con caracter temporal, se preocupa
especialmente por acotar los supuestos que los amparan con el fin, por una parte, de
profesionalizar a estos funcionarios interinos y estabilizar plantillas y, por otra, de
impedir la consolidacion de soluciones transitorias. Para ello vincula la posibilidad de la
cobertura de vacantes de la Policia local mediante nombramiento de funcionarios
interinos exclusivamente al inicio del proceso de cobertura definitiva de la plaza. Por
otra parte, contempla como medida excepcional y para regularizar las situaciones de
hecho ya producidas, procesos de consolidacion de empleo que posibiliten la

cobertura en propiedad de plazas hoy cubiertas en interinidad.

Se han introducido, efectivamente, varios preceptos para posibilitar el nombramiento
de policias interinos. Parece deducirse que su nombramiento se preve con caracter
excepcional y con numerosas cautelas porque el legislador se preocupa
fundamentalmente de su formacion y de su profesionalizacion. Se ofrecen varias vias
alternativas para cubrir los puestos de trabajo de forma urgente y temporal en las
diferentes categorias de los cuerpos de Policia local. Los Ayuntamientos pueden optar

por recurrir a los mecanismos de cooperacion intermunicipal previstos legalmente, a
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los sistemas de colaboracion con la policia autonémica o por nombrar interinos

conforme a lo establecido en la legislacion de funcion publica general, siempre que se
garantice una formacion basica del interino para el desempeno de su labor. Si se trata
de cubrir vacantes de plantilla solo procedera el nombramiento si previamente se
hubieran incluido estas vacantes en la oferta publica de empleo y se hubiera iniciado el
proceso para su cobertura en propiedad o se hubiera solicitado a la Academia Vasca de
Policia y Emergencias la encomienda de gestion de su seleccion. Dicha Academia
puede formar bolsas de trabajo para el nombramiento de funcionarios interinos como
auxiliares de Policia local o funcionarios de Policia local por quienes hayan superado
cursos basicos especificos organizados por ella (art. 120). Si los Ayuntamientos no
disponen de cuerpo de policia o si temporalmente tienen necesidades de personal
porque sus efectivos no alcanzan a dar cobertura a la totalidad de los servicios de su
competencia, pueden solicitar la asistencia de la Ertzaintza en aquellas funciones de
naturaleza estrictamente policial que correspondan a los cuerpos de Policia local, asi

como en la ordenacién y direccidon de trafico en las travesias urbanas.

En relacion con ello, el nuevo articulo 117 bis, permite que los Ayuntamientos, cuando
existan necesidades eventuales que asi lo requieran, puedan nombrar funcionarios

interinos con funciones de auxiliar de policia para complementar a la Policia local en el

desempeno de las funciones comprendidas en los parrafos d) e i) del articulo 27.1 de su
ley, asi como la de colaborar con la Policia local en la ordenacion del trafico en casco
urbano en municipios que no cuenten con agentes de movilidad®. Para el desempefo
de sus funciones, los auxiliares de Policia local deberan vestir el uniforme
correspondiente al Cuerpo de Policia local, sin placa-emblema, ni distintivo alguno en
las hombreras, y haciendo constar su condicion de auxiliar de policia visiblemente,

tanto en la uniformidad como en el documento de acreditacion profesional.

Semejante preocupacion ha existido también en la legislacion valenciana, que se ha

fjado como uno de sus objetivos acabar con la inestabilidad laboral de un elevado

% Dichos apartados se refieren a las funciones de policia Administrativa en lo relativo a ordenanzas, bandos y demas
disposiciones y actos municipales dentro de su ambito de competencia, asi como velar por el cumplimiento de la
normativa vigente en materia de medio ambiente y proteccion del entorno en el ambito de las competencias locales
en dichas materias. El apartado i) se refiere a la cooperacion en la resolucion de los conflictos privados cuando sean
requeridos para ello.
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numero de agentes de Policia Local en situacion de interinidad. Una situacion que trae
causa, por un lado, de la necesidad de atender sin demora la prestacion ordinaria del
servicio y, por otro, de la imposibilidad de incluir las vacantes de modo regular en las
ofertas de empleo publico debido a las restricciones en la tasa de reposicion de
efectivos recogidas en las leyes de presupuestos anuales, con especial intensidad
desde el ano 2010. Por ello, la reforma llevada a cabo a través de la Ley 17/2017, de 13
de diciembre, de coordinacion de policias locales de la Comunitat Valenciana, afronta
directamente dos situaciones coyunturales que las policias valencianas deberan
encarar en un breve espacio de tiempo. En primer lugar, un proceso de consolidacion
de los funcionarios interinos para acabar con la precarizacion laboral instaurada en la
ultima década y con la finalidad tambiéen de eliminar de forma definitiva el personal
interino en las plantillas de las policias locales valencianas. Y, en segundo lugar, mitigar
los efectos que puede tener en este colectivo funcionarial la reciente regulacion de su

Jjubilacién anticipada.

Su Disposicién transitoria primera regula los procesos de consolidacion de empleo de
naturaleza estructural temporal. Habilitaba a los Ayuntamientos para que en estos
ultimos tres anos, hasta el 2019, pudieran efectuar convocatorias tendentes a eliminar
el empleo temporal de caracter estructural en sus cuerpos de Policia Local, en la
categoria de agente, escala basica, mediante sistemas selectivos que garanticen el
cumplimiento de los principios de libre concurrencia, igualdad, mérito y capacidad y en
los que seran objeto de valoracion, entre otros, los servicios prestados y la experiencia
en los puestos de trabajo objeto de la convocatoria. Mientras concluyen estos
procesos, el personal interino que esté prestando el servicio no podra portar armas de
fuego, destinandose, en consecuencia, a servicios y funciones de policia administrativa,

medio ambiente, trafico y seguridad vial.

También se habilita a los Ayuntamientos valencianos, como una solucion transitoria,
para que durante el ano 2018, puedan nombrar personal funcionario interino en sus
cuerpos de policia local, con la categoria de agente, de acuerdo con lo que se preve en
el articulo 10.1.d del texto refundido del TREBEP y en el articulo 16.2d de la Ley
10/2010, de 9 de julio, de la Generalitat, de ordenacion y gestion de la funcion publica

valenciana. Para ello, los Ayuntamientos podran constituir bolsas de trabajo o hacer uso
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de las que tuvieran validamente constituidas en el momento de entrada en vigor de
esta disposicion transitoria, garantizando, en todo caso, los principios de igualdad,
merito, capacidad y publicidad en la seleccion de las personas aspirantes. En todo
caso, los nombramientos de personal funcionario interino realizados al amparo de esta
disposicion transitoria finalizaron el 31 de diciembre de 2018. También en este caso se
adoptan algunas cautelas para la mejor formacion del interino y se establecen algunas
limitaciones en cuanto al uso de armas. Asi, una vez efectuada la seleccion del personal
aspirante, y previamente a su hombramiento, los Ayuntamientos tienen que solicitar un
informe a la Agencia Valenciana de Seguridad y Respuesta a las Emergencias,
adjuntando la documentacion acreditativa de la cobertura presupuestaria de los
puestos, asi como del cumplimiento de todos los requisitos necesarios por parte de las
personas aspirantes®. También en este caso se insiste en que el personal interino no
podra llevar armas de fuego, y ejercera sus funciones en materias de policia
administrativa, medio ambiente, trafico y seguridad vial (Disposicion transitoria

decimosegunda).

3. EL PUNTO DE INFLEXION: LA NUEVA INTERPRETACION LITERAL REALIZADA POR
EL TRIBUNAL SUPREMO EN SU SENTENCIA DE 14 DE JUNIO DE 2019 Y LOS
IMPORTANTES PROBLEMAS PRACTICOS QUE PLANTEABA

Ante este marco juridico tan disperso y complejo no es extrano que hayan vuelto a
resurgir estas dudas sobre la posibilidad de nombrar a funcionarios interinos y, en este
caso, la postura del Tribunal Supremo se ha apartado claramente de la linea

jurisprudencial que habia apuntado veinte anos antes.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de junio de 2019, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccion Cuarta, Sentencia 828/2019, Recurso 922/2017, se ha dictado
ante la interposicion de un recurso de casacion planteado por el Ayuntamiento de
Santurtzi y del Gobierno Vasco, respectivamente, contra la sentencia de apelacion del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco que habia anulado el nombramiento de

cuatro agentes de la Policia Local en régimen de interinidad para cubrir plazas

#3 DECRETO 180/2018, de 5 de octubre, del Consell, por el que se desarrolla la disposicion transitoria primera de la
Ley 17/2017, de 13 de diciembre, de la Generalitat, de coordinacion de policias locales de la Comunitat Valenciana.

(S



vacantes, el Acuerdo de la Academia Vasca de Policia y Emergencias por el que se
convoco un procedimiento de seleccion para la creacion de una bolsa de agentes
interinos y el Convenio de Colaboracion suscrito entre el Consistorio y dicha Academia

para efectuar los correspondientes nombramientos en régimen de interinidad,

La sentencia apelada (STSJ del Pais Vasco de 15 de diciembre de 2016, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion3?, num. 622/2016) habia anulado la sentencia de
instancia al entender que, tras la reforma introducida en la redaccion del art. 92.3 de la
LBRL en el ano 2013, se habria producido un desplazamiento de la normativa
autondmica vasca que permitia el nombramiento de interinos. Habia concluido que “las
funciones que impliquen ejercicio de autoridad, en los que se incluyen las propias de los
agentes de las policias municipales, han de ser, necesariamente, ejercidas por

funcionarios de carrera, no interinos”.

La STS supone un importante punto de inflexion respecto de la linea jurisprudencial
que apunto la STS de 12 de febrero de 1999, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
dictada en el recurso de casacion en interés de la ley, en la que se establecio que, de
conformidad con la normativa vigente en el momento, era conforme a derecho el
nombramiento de funcionarios de la Policia Local en regimen de interinidad. En dicha
Sentencia se fijo como doctrina legal que “ante las situaciones de urgente necesidad y
previo cumplimiento de las previsiones legales, y con el caracter temporal implicito en su
propio concepto, pueden convocarse, para ser cubiertas en regimen de interinidad, plazas

de policia local".

** También en esas mismas fechas se dictd otro pronunciamiento importante sobre esta misma materia. Me refiero a
la STS de 18 de junio de 2019, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 42, num. 848/2019 de 18 junio, dictada
a proposito del caso de la policia local de Baleares. El recurso de casacion se interpuso por la Administracion balear
contra la sentencia dictada el dia 30 de noviembre de 2016 por el TSJ de las Islas Baleares, que estimaba el recurso
planteado por la Asociacion de Policias Interinos de Baleares frente al Decreto 28/2015, de 30 de abril, que aprobaba
el reglamento marco de coordinacion de su policia local. Este reglamento desarrollaba el articulo 41 de la Ley balear
4/2013, de 17 de julio, que se habia aprobado unos meses antes de la Ley 17/2013 y permitia el nombramiento de los
policias locales interinos. La antinomia de dicho precepto con el art. 92.3 de la LBRL fue resuelta por la Sala
inaplicando el precepto legal balear. El TS anula dicha sentencia por considerar que infringe la doctrina
constitucional respecto de la denominada ‘clausula de prevalencia' establecida en el articulo 1493 de la
Constitucion, que no puede utilizarse como criterio automatico para la inaplicacion de la norma legal autondmica,
sino que ha de plantear la correspondiente cuestion de inconstitucionalidad. La modificacion de la normativa estatal
basica de obligado acatamiento por las comunidades autbnomas no provoca la derogacion o desplazamiento del
precepto legal autondmico anterior y contrario a esa nueva normativa basica, sino que provoca su
"inconstitucionalidad sobrevenida’, por lo que no puede un organo de la jurisdiccion ordinaria inaplicar, por su propia
y exclusiva autoridad, esa norma de rango legal. La depuracion del ordenamiento legal corresponde de forma
exclusiva al Tribunal Constitucional, que tiene la competencia y la jurisdiccion para declarar, con eficacia erga
omnes, la inconstitucionalidad de las leyes.
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En el caso que analiza veinte anos después el Tribunal Supremo, los recurrentes en
casacion, con buen criterio, senalaban que el TREBEP no contiene limitacion o
prohibicion al gjercicio de funciones que impliquen el gjercicio de potestades publicas
a cargo de funcionarios interinos, sino que la reserva se circunscribe literalmente a los
"funcionarios publicos’, en cuyo ambito se incluyen también los funcionarios interinos.

Asi delimitado el conflicto, el interés casacional objetivo para la formacion de la
jurisprudencia se concreta en determinar si, dada la redaccion de los articulos 3.2, 9.2y
10 del Estatuto Basico del Empleado Publico aprobado por Ley 7/2007, de 12 de abril
(coincidentes con los mismos articulos del TREBEP), y del articulo 92.3 de la Ley de
Bases de Régimen local en su redaccion dada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, resulta 0 no ajustado a
derecho el nombramiento de agentes de la Policia Local en régimen de interinidad
para la cobertura de plazas vacantes. Si bien es cierto que el TREBEP, a la hora de
regular a los funcionarios interinos, no establece para ellos ninguna limitacion o
prohibicion para que puedan ejercer funciones que impliquen el ejercicio de
potestades publicas, la Sala tiene en cuenta el nuevo sistema de fuentes para el
personal de la Administracion Local y la remisidn directa que contiene a la legislacion
local con preferencia sobre las demas. El art. 92.1 de dicha Ley, efectivamente, dispone
que los funcionarios al servicio de la Administracion local se rigen, en lo no dispuesto
en la legislacion basica de regimen local, por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto
Basico del Empleado Publico, por la restante legislacion del Estado en materia de
funcion publica, asi como por la legislacion de las Comunidades Autonomas. En
consecuencia, los policias locales se someterian, con preferencia, al régimen especial
previsto en la legislacion basica de régimen local. Y este régimen especial vendria a
limitar considerablemente el concepto de funcionario interino, al reservar las funciones
que implican egjercicio de autoridad exclusivamente a los empleados que tengan la

condicion de funcionario de carrera.

Planteado asi el debate, la Sala analiza la naturaleza de las funciones que realizan los
policias locales. Segun la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seqguridad, los Cuerpos de la Policia Local son institutos armados de naturaleza civil,
con estructura y organizacion jerarquizada, que tienen la consideracion de fuerzas y

cuerpos de seguridad (art. 2 y art. 51 de dicha Ley). En el gjercicio de sus funciones
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tienen a todos los efectos legales el caracter de “agentes de autoridad” (art. 7 de la Ley
Organica 2/1986). Dado que los policias locales realizan funciones que implican
gjercicio de autoridad, estarian incluidos dentro del ambito de la reserva funcionarial
que, con caracter basico, establece el art. 9.2 del TREBEP, en relacion con lo dispuesto
en el art. 92.3 de la LBRL y el art. 132 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?®, lo que supondria un desplazamiento de la legislacion

vVascCa.

Efectivamente, segun la nueva redaccion del art. 92.3 de la LBRL, introducida por la Ley
27/2013, “Corresponde exclusivamente a los funcionarios de carrera al servicio de la
Administracion local el ejercicio de las funciones que impliquen la participacion directa
o indirecta en el gjercicio de las potestades publicas 0 en la salvaguardia de los
intereses generales. Igualmente son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda
reservado a funcionarios de carrera, las que impliquen ejercicio de autoridad, y en
general, aquellas que, en desarrollo de la presente Ley, se reserven a los funcionarios
para la mejor garantia de la objetividad, imparcialidad e independencia en el gjercicio
de la funcidon’. La literalidad del precepto incluye alguna novedad que es tenida en
cuenta por la Sala, toda vez que el antiguo articulo 92.2 de la LBRL en su redaccion
originaria, basicamente con el mismo contenido, establecia la reserva de estas
funciones “exclusivamente a personal sujeto al Estatuto funcionarial”, con lo que no se

excluia al funcionario interino.

Esta redaccion del articulo 922 fue sustituida en el ano 2013 por la redaccion del
articulo 92.3 que ya no se refiere al “personal sujeto al estatuto funcionarial’, sino al
‘funcionario de carrera’, que seria la Unica categoria de empleados publicos habilitada

para ejercer funciones que conlleven autoridad.

% Segun dicho precepto, corresponde a los funcionarios de carrera el desempefo de los puestos de trabajo que
tengan atribuidas las funciones sefaladas en el articulo g2.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, asi como las que en su
desarrollo y en orden a la clasificacion de puestos, se determinen en las normas estatales sobre confeccion de las
relaciones de puestos de trabajo y descripcion de puestos de trabajo-tipo.
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A partir de la propia literalidad de la hueva redaccion del art. 92.3 LBRL se deduciria la
intencion del legislador de conferir una “mayor restriccion” a la reserva funcionarial, lo
que justificaria el cambio de criterio respecto del sostenido en la STS de 12 de febrero
de 1999, dictada en casacion en interés de ley. En consecuencia, “tras la modificacion
del art.92.3 LBRL por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre no resulta ajustado a derecho
el nombramiento de agentes de la Policia Local en régimen de interinidad, dada la
regulacion especial de la norma frente al caracter general sentado en el apartado 1
con remision al EBEP", En definitiva, pues, “las funciones que impliquen ejercicio de
autoridad, en los que se incluyen las propias de los agentes de las Policias
Municipales, han de ser, necesariamente, ejercidas por funcionarios de carrera, no

interinos’.

El problema que planteaba la interpretacion tan literal del precepto no era baladi.
Suponia que, no sélo no se podrian nombrar policias locales en régimen de interinidad,
sino que tampoco podrian nombrarse interinos para ejercer funciones que implicaran
directa o indirectamente el ejercicio de potestades publicas o salvaguarda de los
intereses generales o para realizar funciones que requirieran una especialidad
objetividad o independencia. Pensemos, por ejemplo, en lo que sucederia con el
ejercicio de las funciones publicas mas especificas y relevantes de la Administracion
local como son las de secretaria, tesoreria e intervencion, a las que se refiere el art.

92.bis, en la redacciéon dada por la misma Ley 27/2013.

La interpretacion tan precisa, escueta y plana realizada por la Sala no se basaba en el
‘gjercicio de autoridad”, sino exclusivamente en la literalidad de la mencion “funcionario
de carrera’, luego afectaba a toda la categoria de funcionarios interinos de la
Administracion local, para quienes se establecia un peculiar sistema de fuentes que se
apartaba de las categorias elementales de empleados publicos establecidas por el

legislador basico estatutario.

Como ha senalado Jimeénez Asensio, aunque no lo dice la sentencia, porque no es el
asunto del que se estaba conociendo, es lo que se deduce de su ‘linea argumental’, lo

que supone que la “figura del funcionario interino esta, segun esta doctrina
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jurisprudencial, tocada de muerte en el ambito local de gobierno®". Hubiera supuesto
la desaparicion de la figura del funcionario interino en la Administracion Local,
obligando a que todos los puestos de trabajo relacionados con las funciones publicas
mas importantes de la Administracion fueran ocupados unicamente por funcionarios de
carrera. Este planteamiento implicaba gravisimos problemas practicos. ;Como resolver
los problemas temporales y urgentes causados por plazas vacantes o picos temporales
de trabajo? ;Que ocurriria con el elevadisimo numero de interinos que ya se
encontraban prestando servicios en la Administracion local? Faltando una pata de
empleados publicos, el sistema funcionarial, en su conjunto, quedaba completamente

cojo y falto de coherencia.

Ademas de los importantes problemas practicos que se suscitaban exclusivamente en
el ambito local, se producia una ruptura de la filosofia inspiradora del modelo. El
modelo de empleo publico quedaba roto, tanto interna como externamente.
Internamente porque desaparecia una categoria de empleados publicos.
Externamente, porque la ruptura afecta exclusivamente a la Administracion local. EL
modelo permanecia inalterado para la Administracion autonoémica y la Administracion
General del Estado puesto que en esos ambitos no resultaba aplicable el art. 92.3 de la
LBRL. Mientras que en el ambito autondmico y estatal no planteaba ningun problema
que los interinos realizaran funciones de autoridad, esta posibilidad se vetaba por
completo para el mundo local. Para el resto de Administraciones publicas se seguiria
aplicando la literalidad de los preceptos del TREBEP, cuyo art. 9 habla, en general, de
‘funcionarios” cuando establece la reserva y cuyo art. 10 no establece ninguna
limitacién o prohibicion para los “funcionarios interinos”, sino que se limita a definirlos
como aquéllos que desempenan las funciones propias de los funcionarios de carrera

ante casos de necesidad y urgencia.

En fin, como se ha dicho, esta sentencia suponia un punto de inflexion y se alejaba de
una interpretacion sistematica, armonica y coherente de todo nuestro ordenamiento

funcionarial. La interpretacion literal del precepto citado ‘conducia al absurdo de

*® JIMENEZ ASENSIO, Rafael, “Una interpretacion supremamente ‘literal” (La STS 828/2019, sobre Policias Locales
interinos: consecuencias mas alla del problema analizado)’, Blog Hay Derecho, 28 julio, 2019, disponible en
https.//hayderecho.expansion.com/2019/07/28/una-interpretacion-supremamente-literal-la-sts-828-2019-sobre-

policias-locales-interinos-consecuencias-mas-alla-del-problema-analizado/
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prohibir de facto la figura del funcionario interino solo en la Administracion Local, que

seria asi un poder publico territorial de peor condicion®”.

4. LA SOLUCION A TRAVES DE LA SENTENCIA INTERPRETATIVA E INTEGRADORA DEL
ORDENAMIENTO JURIDICO FUNCIONARIAL DICTADA POR EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL EL 19 DE SEPTIEMBRE DE 2019

La reciente Sentencia del Tribunal Constitucional 106/2019, de 19 de septiembre, ha
zanjado la cuestion relativa a la posibilidad de que los Ayuntamientos puedan nombrar
policias locales interinos para ejercer funciones de autoridad. Para ello ha realizado una
interpretacion armonica y sistematica de la legislacion basica de regimen local con la

legislacion basica funcionarial.

Ha desestimado la cuestion de inconstitucionalidad que trae causa ultima en el recurso
interpuesto por el Sindicato Profesional de Policias Municipales de Espana (SPPME)
contra la resolucion de la Alcaldia del Ayuntamiento de Llubi por la que se aprobaban
las bases especificas de la convocatoria para constituir una bolsa extraordinaria
de aspirantes para proveer, como funcionarios interinos, plazas vacantes de Policia
Local. El asunto llegd al Tribunal Superior de Justicia de las Islas Baleares, que decidio
plantear una cuestion de inconstitucionalidad por la contradiccion que se producia
entre dos preceptos legales autondmicos que permitian a los Ayuntamientos crear
bolsas de trabajo para el nombramiento de policias interinos y la nueva redaccion del
art. 92.3 de la LBRL, que literalmente reserva las funciones de autoridad a los

funcionarios de carrera®®.

En su analisis, también reconoce expresamente el Tribunal que las funciones que
realizan los policias locales son funciones de autoridad; que ese conjunto normativo
que prohibe el nombramiento de funcionarios interinos para el ejercicio de las

funciones de policia local, tienen el caracter material y formalmente basico (STC

% Ibidem

%8 La contradiccion se produce con la Disposicidn transitoria segunda del Decreto-ley 1/2017, de 13 de enero, del
Gobierno balear, de modificacion de la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, Municipal y de Regimen Local de las Illes
Balears, y de la Ley 3/2007, de 27 de marzo, de la Funcion Publica de la Comunidad Autonoma de las Illes Balears, y
de medidas en materia de coordinacion de las policias locales de las Illes Balear; y el art. 41 de la Ley 4/2013, de 17
de julio, de coordinacion de las policias locales de las Islas Baleares.
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236/2015, de 19 de noviembre, FJ 5) y que, efectivamente, se produce una
contradiccion entre las normas basicas estatales sobre el regimen juridico de la
Administracion local y sus empleados publicos con las dos normas autondmicas de
cuya constitucionalidad se duda. Ahora bien, hace una interpretacion sistematica vy
armonica del art. 92.3 de la LBRL para concluir que la contradiccion entre esta norma
estatal de contraste y las disposiciones autonomicas cuestionadas no es efectiva e

insalvable por via interpretativa.

El debate juridico-constitucional queda planteado en los siguientes términos: si este
precepto se interpreta como una reserva absoluta de determinadas funciones a los
funcionarios ‘"de carrera’, con exclusion de los interinos, la norma autonomica
cuestionada sera inconstitucional, pues regula un procedimiento de seleccion de
funcionarios interinos para el ejercicio de una de estas funciones reservadas, en
concreto "funciones publicas que implican el gjercicio de autoridad”. Asi ha definido las
funciones de la policia local la doctrina constitucional (SSTC 175/2011, de 8 de
noviembre, FJ 4, y 154/2017, de 21 de diciembre, FJ 3), y asi resulta también del
Derecho positivo, a la vista de las funciones que tienen legalmente asignadas (art. 53
LOFCS) y del art. 7.1 de esta ley, que dice que, en el gjercicio de dichas funciones,
‘tendran a todos los efectos legales el caracter de agentes de la autoridad". Por el
contrario, si el art. 92.3 LBRL se interpreta como una reserva de esas funciones publicas,
entre las que encajan las de la policia local, simplemente a los funcionarios, sin excluir a

los interinos, los preceptos autondmicos seran constitucionales.

Finalmente, el Tribunal Constitucional, a diferencia de la interpretacion exclusivamente
literal que habia realizado el Tribunal Supremo en el mes de junio, adopta una
perspectiva sistematica de los preceptos senalados y, de modo especial, de lo
dispuesto en el art. 9.2 del actual TREBEP, que establece una reserva de funciones a los
‘funcionarios publicos’, sin mas y a diferencia de la mencion explicita de los
“funcionarios de carrera’ que realiza el primer parrafo de dicho precepto. Es ello lo que
permite que otra clase de funcionarios, los interinos, puedan ejercer esas funciones
reservadas, de conformidad con el art. 101 TREBEP, que dice: "Son funcionarios
interinos los que, por razones expresamente justificadas de necesidad y urgencia, son

nombrados como tales para el desempeno de funciones propias de funcionarios de

carrera, cuando se deé alguna circunstancia como la existencia de plazas vacantes que
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no puedan cubrirse por funcionarios de carrera, la sustitucion transitoria de sus titulares,
la gjecucion de programas de caracter temporal y el exceso o acumulacion de tareas

igualmente puntual.

Todo ello le lleva a concluir que en la interpretacion del art. 92 LBRL a los efectos de
este proceso constitucional, debe tenerse presente que, en el seno de la LBRL, la
expresion "funcionarios de carrera’ se utiliza como equivalente a la de funcionario
publico, sin exclusion de los interinos. Asi resulta del art. 89, que abre su Titulo VII
dedicado al "Personal al servicio de las Entidades locales’, y que no ha sido modificado
ni por el EBEP de 2007 ni por la Ley 27/2013, que dice: "El personal al servicio de las
Entidades locales estara integrado por funcionarios de carrera, contratados en régimen
de derecho laboral y personal eventual que desempena puestos de confianza o
asesoramiento especial”. Y también de la rubrica del Capitulo Il de ese Titulo, en que se
inserta este art. 92 es "Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera’. Ninguna
de estas referencias especificas a los funcionarios "de carrera’ ha sido interpretada
nunca, desde la entrada en vigor de la LBRL en 1985, como una expresa prohibicion de
nombramiento de funcionarios interinos en la Administracion local. Al contrario, esta
clase de personal ha seguido existiendo. A mayor abundamiento, la amplitud de las
funciones reservadas en este art. 92 a los "funcionarios de carrera’, que incluye no solo
las senaladas en el art. 9.2 TREBEP, sino en general todas aquellas que lo precisen
"para la mejor garantia de objetividad, imparcialidad e independencia en el ejercicio de
la funcion® (art. 92.3 in fine), implicaria que una interpretacion del mismo como norma
prohibitiva del nombramiento de funcionarios interinos para todas esas funciones
reservadas impediria no solo el nombramiento de funcionarios interinos para los
cuerpos de policia local, sino en general para cualquier cuerpo o escala de las
entidades que integran la Administracion local, aunque esos cuerpos no ejerzan

funciones de las estrictamente reservadas a funcionarios en el art. 9.2 TREBEP.

En su argumentacion, tiene en cuenta también las circunstancias en que se gesto el
precepto, toda vez que la reforma de 2013 no hace ninguna reflexion al respecto en su
exposicion de motivos ni se introdujo ninguna enmienda parlamentaria que pudiera
arrojar algo de luz sobre la intencion del legislador con este cambio. Si la intencion del
legislador hubiera sido la de establecer esa importante restriccion, entiende el Tribunal

que la norma deberia haber sido mas clara y explicita, pues una reforma de tanta
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importancia y trascendencia para el funcionamiento ordinario de los entes que integran
la Administracion local (municipios, provincias e islas, comarcas, areas metropolitanas y
mancomunidades de municipios) deberia haber venido precedida de informes, de un
amplio debate en la tramitacion parlamentaria del proyecto y del establecimiento de
algun tipo de disposicion de caracter transitorio para cubrir las vacantes que pudieran
producirse o, en su caso, para regularizar el regimen al que quedarian sometidos los

miles de policias locales que existen en nuestras Administraciones Publicas.

En definitiva, pues, la Sentencia realiza una interpretacion que permite salvar la
constitucionalidad de los preceptos autondmicos y, en consecuencia, considera que es

gjustado a Derecho el hombramiento de policias locales en régimen de interinidad.

IV. AMODO DE CONCLUSION

La sentencia interpretativa dictada por el Tribunal Constitucional ha permitido introducir
algo de luz y sosiego en esta compleja y cambiante materia. No obstante, deberia ser el
legislador basico estatal, preferiblemente el del régimen local, quien introdujera alguna
prevision minima y explicita en el marco de la ley sobre la posibilidad de nombramiento
de policias locales interinos. Razones de seguridad juridica asi lo exigen y evitarian el
importante grado de dispersion normativa que existe en la actualidad en las distintas
Comunidades Autonomas y que van desde aquellas que prevéen explicitamente esta
posibilidad y, ademas, las regulan con importantes cautelas, hasta aquellas otras que
no dicen nada al respecto o que expresamente prohiben esta figura, tal como sucede
con la ultima legislacion de coordinaciéon de las Policias Locales de la region de Murcia

o la de Castilla-La Mancha.

Ahora bien, dadas las importantes funciones de autoridad que realizan, el uso de armas,
la formacion especial que requiere este tipo de empleados publicos y, sobre todo,
dados los exigentes principios a los que han de someter toda su actividad, deberian ser
los funcionarios de carrera los que ocuparan los puestos de policia local en los distintos
Ayuntamientos. A mi juicio, ésta deberia ser la regla general y, el interingje, la

excepcion.
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La interinidad en estos Cuerpos deberia ser una excepcion, utilizada unicamente
cuando no se pueda recurrir a otros mecanismos de colaboracion directa con los
municipios limitrofes o, en su caso, con la propia policia autondmica en las
Comunidades en las que exista. La comision de servicios, en estos supuestos, se
muestra como una figura mas garantista de la profesionalizacion del funcionario para

subvenir necesidades urgentes y temporales de personal.

Desde esta perspectiva, seria razonable acotar expresamente la interinidad a los
supuestos de plazas vacantes durante los procesos selectivos y con limitaciones
importantes, tanto en lo referente al uso de armas y ejercicio de funciones, como en lo
relativo a la necesidad de que realicen algun tipo de formacion previa antes de su
nombramiento. El ejercicio de sus funciones en materia de seguridad publica exigiria

acreditar un minimo grado de profesionalizacion.

A mi juicio, habria que repensar con calma el resto de supuestos que habilitan para el
nombramiento de interinos en la funcion publica. La posibilidad de hombrar policias
interinos para la realizacion de programas de caracter temporal habria que
replantearsela seriamente, sobre todo si tenemos en cuenta que esta opcion puede
prorrogarse hasta cuatro anos. La sustitucion de funcionarios y el exceso o
acumulacion de tareas, tal vez deberian reconducirse a otras formulas que resultan
mas garantistas para el gjercicio de las funciones de autoridad, tal como la comision de
servicios o los convenios de colaboracion con otros Ayuntamientos limitrofes o con la
policia autondmica, en caso de existir. Las soluciones apuntadas por el legislador
catalan o el vasco bien podrian servir de modelo para orientar eventuales reformas

autonomicas.
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