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PRESENTACION

El presente libro tiene su origen en un curso que acogi6 la Escuela
Gallega de Administracion Publica al objeto de analizar los retos y las
perspectivas del empleo publico en el actual contexto. En el marco
de esta actividad cuya organizacion y direccion tuve el honor de asu-
mir, se abordaron cuestiones esenciales para una sistema de Funcion
Publica notablemente convulsionado por la crisis econdmica e ins-
titucional que hemos venido atravesando, cuestiones que en ciertos
aspectos fueron de nuevo abordadas en un seminario sobre reforma
administrativa celebrado con posterioridad en el mismo lugar.

Fruto de una y otra actividad, asi como de la generosa y desinte-
resada colaboracion de los autores, es este libro acerca de los males
que aquejan al actual sistema de empleo publico, de las modulaciones
que ha experimentado y de las medidas que deberian adoptarse para
garantizar su vialibilidad tras haber irrumpido una crisis de magnitud
inédita hasta el momento, con capacidad para transformar todo nues-
tro sistema administrativo.

En este nuevo escenario, partiendo de la necesidad de reformas
estructurales justificadas en la reduccion del déficit y en los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, interesa en
particular concluir si de los ultimos cambios legislativos cabe espe-
rar una reforma eficiente del sistema de empleo publico, basada en
criterios profesionales, de modernizacion administrativa y de produc-
tividad. Es por esto que buena parte de este estudio se centra en los



8 Sonia Rodriguez-Campos

aspectos que se estiman necesarios para garantizar la consecucion de
tal objetivo, aspectos que se traducen en necesidades concretas tales
como la de regular la direccién publica profesional; la de planificar
objetivamente los recursos humanos necesarios en las Administra-
ciones; la de racionalizar y redimensionar el aparato orgdnico al que
estdn adscritos; la de modificar el sistema retributivo —por ejemplo,
mediante la introduccién de incentivos que incrementen la producti-
vidad administrativa—; la de una regulacién mas flexible en el acceso
a la Funcién Publica, pero en cualquier caso garante de los principios
de mérito y capacidad... Y todo ello sobre la base de un andlisis ri-
guroso y a la vez comedido de los retos que debe afrontar nuestro
sistema de empleo publico y el aparato en el que se incardina.

Por ultimo, la presentacién de este libro estaria incompleta sin
el debido reconocimiento a quienes lo han hecho posible. Por esto y
por la generosidad demostrada en todo momento, gracias, pues, a la
editorial Marcial Pons y a los autores de este trabajo.

Santiago de Compostela, julio de 2014.

Sonia Ropricuez-CAMPOS



EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO
PUBLICO DE 12 DE ABRIL DE 2007:
ANALISIS DE SU CONTENIDO
Y VALORACION DE SUS RESULTADOS
PRACTICOS

German FERNANDEZ FARRERES
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad Complutense de Madrid

L

Hablar sobre la organizacion y el régimen juridico de la Funcién
Publica (o del Empleo Puiblico, segtin la nueva terminologia ya asen-
tada) ante quienes forman parte activa del Empleo Piblico no es fécil
ni cdmodo. Quienes ostentan tal condicién conocen mejor que nadie
la situacion en la que se desenvuelve su trabajo profesional, sus dere-
chos y obligaciones, las vias y cauces que han permitido su integra-
cion en las organizaciones administrativas, las situaciones singulares
y los estatutos especificos de unos y otros segin los puestos a desem-
pefiar, o, en fin, el verdadero funcionamiento de los sistemas de se-
leccion que se aplican, por no alargar ahora la relacion de cuestiones
a tener en cuenta. De manera que obligado en esta ocasion a valorar,
mds que a describir lo ya conocido, ninguna duda tengo de que mis
criterios y opiniones en materia en la que tantos intereses confluyen
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—Y, por tanto, tan transida de politicidad se muestra—, inevitable-
mente podran ser contestados.

En efecto, voy a exponer seguidamente mi valoracién sobre lo
que ha supuesto el Estatuto Bésico del Empleado Publico tras seis
afios de vigencia y sobre las rectificaciones que resultarian pertinen-
tes, siempre desde una perspectiva estructural, mds alld de las coyun-
turas de cada momento. Y, como es natural, sé de antemano que esa
valoracion podra ser discutible. La propia historia de la evolucién del
régimen juridico de la Funcion Pdblica muestra que, en esta materia,
resulta muy dificil, por no decir imposible, llegar a conclusiones que
gocen de una generalizada acogida.

II.

Conviene recordar, como punto de partida, que, tras Constitucion
de 1978, hubo que esperar casi treinta afios (no es poco) para que, de
manera unitaria y sistemadtica, se hiciesen efectivas las previsiones
constitucionales de que «la ley regulard el estatuto de los funcionarios
publicos» (art. 103.1 CE) y, asimismo, de que al Estado le correspon-
de establecer «las bases del régimen estatutario de los funcionarios»
(art. 149.1.18.* CE).

Hasta 2007 no dispusimos de una unica ley en la que se contu-
viesen, de manera completa y exclusiva, las normas comunes a las
que todas las Administraciones Piblicas y entes instrumentales de las
mismas deben ajustarse en la organizacién y régimen juridico de sus
funcionarios. Por tanto, se hizo esperar el intento de racionalizar una
situacion caracterizada por una acusada dispersion normativa y una
no menor inseguridad juridica.

Hasta ese momento, como es bien sabido, la normativa basica no
solo se contenia —y ademds, de manera parcial— en la Ley esta-
tal 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién
Pdblica, sino también en la propia Ley preconstitucional de Funcio-
narios Civiles del Estado de 7 de febrero de 1964 —de la que, con
arreglo a la jurisprudencia constitucional, podian inferirse normas
materialmente bdsicas—, y, ademads, en otras normas reglamentarias
estatales (el Reglamento general de ingreso y provision de puestos
de trabajo de 1995, también el Reglamento de Situaciones adminis-
trativas del mismo afio, o, en fin, el propio Reglamento de Régimen
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disciplinario de 1986). Y todo ello sin perjuicio de otras normas para
determinados colectivos funcionariales contenidas en la legislacion
de régimen local o en regulaciones especificas.

La situacion, ciertamente, si por algo se caracterizé fue por la
complejidad normativa, determinante, por lo demds, de una amplia
conflictividad. El Tribunal Constitucional tuvo que ocuparse de los
numerosos conflictos competenciales planteados entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, los cuales se vieron favorecidos por la
desidia del legislador estatal a la hora de fijar de manera clara y sis-
temadtica ese minimo comun denominador normativo que enmarcase
y encauzase las dispares regulaciones autonémicas que rdpidamente
comenzaron a producirse. La discutible doctrina jurisprudencial que,
como ortopedia necesaria a fin de evitar las consecuencias resultantes
de esa desidia, admiti6 que pudieran deducirse —o «inferirse» — nor-
mas bdsicas de la legislacion preexistente a la propia Constitucion,
llevé a que la inseguridad campase a sus anchas.

Por otra parte, el campo entregado al «desarrollo legislativo» fue
amplio y hasta podian forzarse en cualquier momento las interpre-
taciones para tratar de hacerlo ain mds extenso. Como asi se hizo.
Tanto es asi que el ingenio puesto al servicio de sortear elementales
pautas de actuacion, en orden, sobre todo, a garantizar el acceso a la
funcién publica —pienso ahora, por ejemplo, en el famoso sistema de
la «mochila» en los concursos selectivos de acceso—, s6lo encontra-
ron alguna contencién en el art. 23.2, en conjuncion con el art. 103.3,
ambos de la Constitucién, siempre con arreglo a la aplicacion e inter-
pretacion que de los mismos mantuvo el Tribunal Constitucional.

Durante esos afios la jurisprudencia constitucional fue el tnico
dique a una fuerte oleada de dispersion normativa favorecida por la
falta de diligencia del propio Estado en disefiar, de manera coherente
y homogénea, un modelo de Funcién Piblica que, al menos en sus
aspectos estructurales, fuese comtn para todas las Administraciones
Publicas. Pero ese dique era eso, un limite dltimo que, como tal, no
podia suplir el absentismo del legislador estatal.

A todo esto, ain debe afiadirse que la reforma parcial de 1984,
sobrepuesta a la Ley de Funcionarios de 1964, introdujo algunos
cambios fundamentales que favorecieron el asentamiento generali-
zado de précticas que, como el tiempo ha demostrado, iban a ser ya
dificilmente corregibles.
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Sin duda, la apertura del régimen laboral, como alternativa al cla-
sico régimen funcionarial estatutario, unido aqui a una jurisprudencia
constitucional un tanto dubitativa, que no fue capaz de ir mds allé del
mero reconocimiento de algunos condicionamientos mds formales
que materiales —caso, por ejemplo, de la exigencia de mediacion de
ley para determinar los puestos de trabajo reservados a laborales o a
funcionarios—, generd problemas y dificultades que han llegado has-
ta hoy mismo. Ah{ estdn, para acreditar lo que digo, los generalizados
procesos, en unas y otras Comunidades Auténomas, para integrar en
la condicién funcionarial al personal laboral de las Administraciones
Publicas y entidades instrumentales de ellas dependientes, en unos
procesos dificilmente conciliables con las reglas constitucionales de
la concurrencia abierta, presidida por el mérito y la capacidad para
acceder a la funcion publica.

También la flexibilizacion en la provision de los puestos de traba-
jo, desvinculados de manera generalizada de la tradicional organiza-
cién de los Cuerpos de funcionarios y la potenciacién, sobre todo, de
la férmula de la libre designacién, fue una opcion del legislador de
1984 con la que todos los Gobiernos, el que dirige la Administracion
General del Estado y los que dirigen las Administraciones autonémi-
cas, incluidas las Corporaciones locales, se han sentido y sienten muy
a gusto.

Incluso, la reconfiguracién de los sistemas selectivos, al menos
en algunos dmbitos especificos de la Funcién Piblica —por ejem-
plo, en la docente universitaria— y algunas otras medidas mis —por
ejemplo, los amplios margenes otorgados a las relaciones de puestos
de trabajo para fijar determinados componentes retributivos—, no se
orientaron en la buena direccidn, es decir, en la de garantizar la igual-
dad de oportunidades y la seleccién de los mejores, o en la del incen-
tivo al eficaz y eficiente desempefio de las funciones, que siempre
deben estar presididas por la imparcialidad y el escrupuloso respeto
al principio de legalidad.

Y las medidas adoptadas tampoco ayudaron, en fin, a la conten-
cion en el crecimiento del aparato burocratico, midiendo las verda-
deras necesidades en atencion a esos mismos criterios de eficacia y
eficiencia.





