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O emprego publico local en
Espana (1984-2006):
Configuracion e dinamica
dunha institucion errada

& Resumo/Abstract: Diversos fenomenos politicos recentes evidenciaron as dificultades de
consolidar nos gobernos locais do noso pais unha burocracia profesional. Medjante concep-
tos provenientes do novo institucionalismo da Ciencia Politica, este artigo parte da hjpotese de
que a explicacion hai que buscala no peculiar momento formativo da institucion, o lapso de
tempo comprendido entre 1984 e 1986. Este periodo caracterizouse pola coincidencia dun con-
xunto de secuencias causais de xénese diversa que lles proporcionan un marco de incentivos
aos actores institucionais e fixeron posible o enraizamento dunha serie de dinamicas inerciais
que caracterizaron o seu posterior devir: elevada laboralizacion e precariedade, politizacion
burocrdtica e incidencia de prdcticas de contratacion colectiva no emprego publico e cuxo
impacto final ha dar lugar a un marco institucional débil, incapaz, daquela, de garantir a pro-
fesionalizacion dos seus servidores piblicos.&
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1. INTRODUCION

O desenvolvemento de marcos institucionais que aseguren a existencia de burocracias
profesionais definiuse como especialmente salientable para garantir a seguridade xuridica
(Echebarria, 2006), e como unha variable clave para a reduciéon da corrupcién administrati-
va (Villoria, 2000). Igualmente destacouse que constitien un elemento central da democra-
cia e do desenvolvemento econémico (Evans e Rauch, 1999). A este respecto e baixo diversas
denominaciéns, Servizo Civil, Sistema de Carreira, Funcién Publica, Sistema de Mérito ou
Emprego Pulblico, alidese nas ciencias sociais a un conxunto de arranxos institucionais espe-
cificos das administracions publicas que, mais ou menos diferenciados do emprego comuin
(Longo, 2006), estruturan e ordenan o emprego nos sistemas administrativos. Con indepen-
dencia do seu modo concreto de articulacion, o grao de profesionalizacién burocratica de
cada Estado predicase da siia eventual proximidade ao tipo ideal weberiano (Weber, 1993
[1922]:719-732), caracterizado por parametros como o recrutamento por mérito, normal-
mente baseado en probas competitivas, as expectativas de carreira e a existencia de garanti-
as de permanencia no cargo, mediante a figura de inamovibilidade. Tal sistema de
organizacion é o vixente en termos formais no noso pais desde a Constitucién de 1978 (arti-
gos 23.2 e 103.3) para os seus tres niveis territoriais de goberno: o central —Administracién
Xeral do Estado— o autonémico —comunidades auténomas— e o local —municipios, pro-
vincias e illas—.

Unha caracterizacién sumaria da situacion do emprego publico local en Espafia ofrece os
seguintes datos: 612 553 empregados publicos —o 24%— dunha cifra de 2 554 582 efecti-
vos no total das administracions publicas; unha alta presenza do persoal laboral na stia com-
posicion —mais dun 30%' (Boletin do Rexistro de Persoal a 1 de xullo do 2007)—, asi coma
unhas cotas elevadas de provisionalidade e precarizacion na situacion do devandito persoal
—en torno ao 30%— (Consello Econémico e Social, 2004; Defensor do Pobo, 2003); dunha
elevada presenza do persoal de confianza politica (Informe da Comisién para o estudo e pre-
paracién do Estatuto Basico do Empregado Publico, 2005:40), de inaplicacion de ferramen-
tas centrais na xestiéon do persoal, como as Relaciéns de Postos de Traballo (Informe da
Comisién para o EBEP, 2005: 87; Informe do Tribunal de Contas, 2006) ou a existencia dun-
has practicas de negociacion colectiva cualificadas como «necesitadas de equilibrio» e de
«mais rigor» (MAP, 2005a: 41 e 187). Pédese concluir que a situacién do sistema de recursos
humanos na Administracion Local espanola evidencia no 2008 a sua dificultade para conso-
lidar un sistema de persoal de calidade, como reclama no seu artigo 6.° a Carta Europea de
Autonomia Local®.

Se un elemento central da profesionalizacién burocratica é a imparcialidade na aplicacion
das normas e a resistencia a tomar en consideracion outros intereses que non sexan os xerais,
no que ao ambito municipal respecta, e por tomar unha das sdas politicas publicas clave
como é a urbanistica, alguins feitos recentes documentados nos medios de comunicacion
(disolucién gobernamental no 2006 do Concello de Marbella; fenémenos de corrupcion
urbanistica en diversas comunidades autbnomas como Andalucia, lllas Baleares, Canarias,
Murcia, Comunidade Valenciana), asi como algins informes especializados (Grupo de
Estudios de Politica Criminal, 2006; Fundacién Alternativas, 2007; Transparencia
Internacional, 2008) evidencian as dificultades dun funcionamento transparente dos gober-
nos locais. E é que, como cita o propio Ministerio de Administracions Publicas (2005a:11).
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«Non pode existir unha boa administracién ali onde o sistema de emprego publico é defi-
ciente». E dicir, non pode haber unha democracia local de calidade sen unha burocracia local
de calidade, o que constitle polo tanto unha cuestiéon de relevancia para a investigacion poli-
ticoldxica. A efectos analiticos, o grao de profesionalizacién do emprego publico local con-
ceptlase como a variable dependente, como o resultado do seu marco institucional®.

Se se ten en conta que en Espafa os tres niveis de goberno contan co mesmo marco
bésico regulador do seu emprego publico desde 1984, xa que neste ano tivo lugar a pro-
mulgacién da Lei de Medidas de Reforma da Funcién Publica, a pregunta de investigacion
que constitie o obxecto deste traballo é a seguinte: por que, a diferenza doutros niveis de
goberno, non se consolidou plenamente un aparato administrativo profesional nos gober-
nos locais?

A explicaciéon que se ensaia baséase nos enunciados do novo institucionalismo aplicado &
Ciencia Politica. Por iso se sostén que na actualidade o marco institucional é fortemente debe-
dor do seu momento formativo, situado na metade dos anos oitenta. Hai que ter en conta
gue a reforma do emprego publico de 1984 supuxo tamén para a esfera local unha innova-
cion salientable, por canto rompia a practica, vixente ata entén, de configurar arranxos ins-
titucionais diferenciados para o persoal da Administraciéon Local dos deseflados para a
Administraciéon Central. Historicamente, un trazo caracteristico do marco institucional do
emprego publico local en Espafia constitieo a sta diferenciacion verbo do camifio seguido
pola Administracién Central. E dicir, que se caracteriza por unha certa «excepcionalidade»,
por non resultar afectado polos grandes momentos histéricos protagonizados por esta ulti-
ma: leis de Lépez Ballesteros (1828), Bravo Murillo (1852), o Estatuto Maura (1918) ou as
reformas de Lépez Rod6 (1963-1965). O que significa que ten unha traxectoria de seu en
materias tales como a inamovibilidade, o ingreso mediante probas competitivas, a carreira ou
o sistema retributivo. E precisamente esta distancia e os intentos de achegamento os que pro-
tagonizan en gran medida a evolucién histérica da institucion.

O nivel de analise da explicacién que se ensaia é de nivel «macro», de sistema ou nivel de
goberno na sua totalidade (Anduiza, Crespo e Méndez, 1999:53). Ainda constatando que
caberian explicacions alternativas de nivel «<meso» —haberia diferenzas de evolucién entre
réximes locais de diferentes comunidades auténomas?— ou mesmo «micro» —resultados
diferentes entre concretos gobernos locais—, postilase que nesta aproximacion as categori-
as e conceptos da ciencia politica baseados en enfoques institucionais son capaces de pro-
porcionar explicacions plausibles a este nivel. O foco da investigacién céntrase, xa que logo,
na Administracién Local como complexo institucional globalmente considerado.

A hipétese especifica que se debe contrastar é a de que o periodo 1984-1986 constituiu
unha conxuntura critica no marco institucional do emprego publico local en Espafia. No
devandito periodo os axentes que operaban nel adoptaron unha serie de arranxos institucio-
nais que resultaron fortemente inerciais —camifios de dependencia— e que son os que expli-
can a sta dinamica posterior, caracteristicamente ineficaz con respecto aos seus obxectivos.
De modo xeral permitiria validar a hipétese de que nos momentos de transicion ou cambio
politico, onde emerxen novos actores, os seus incentivos xogan pouco en favor de introdu-
cir practicas meritocraticas.

O desefio de investigacion para contrastar as hip6teses baseouse no manexo de fontes
secundarias, mediante o acceso a bases de datos de organismos publicos especializados,
Ministerio de Administraciéns Pudblicas (Direccién Xeral de Cooperaciéon Local, Rexistro
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Central de Persoal, Instituto Nacional de Administracion Publica), Boletin Oficial do Estado,
Tribunal de Contas, Consello Econémico e Social. Asi mesmo, e tendo en conta que o dese-
fo institucional dun sistema de mérito é debedor do seu marco xuridico, préstaselles unha
atencion destacada aos fitos normativos.

A orde do traballo é o seguinte: en primeiro lugar procédese ao desenvolvemento do
marco tedrico, profundando en especial nas ferramentas que o institucionalismo histérico pro-
porciona para a analise dos periodos de formacién institucional. Seguidamente describese o
contexto do cambio institucional dos anos oitenta e como € neste lapso temporal onde tefien
lugar os eventos criticos de variacién normativa e cambio politico, econémico e social (1984-
1986) que habian de proporcionar o conxunto de oportunidades e mecanismos para os acto-
res do sistema e cuxa adopcion inercial a partir dese momento produciria como resultado final
a situacion vixente na actualidade, para o cal se analiza a dinamica institucional sequida polos
actores do sistema entre 1987 e 2006. Finalmente, preséntanse as conclusiéns que permiten
establecer a confirmacién ou rexeitamento da hipétese sometida a contrastacion.

2. MARCO CONCEPTUAL

Que é unha institucién para as ciencias sociais? Hall e Taylor (1996:930) definena como
o «conxunto de normas, formais ou informais (procesos, rutinas e convenciéns) que estrutu-
ran o comportamento». Para Zucker (1987:444) é un «un patrén de accién exteriorizado»
permanente, isto €, enraizado en mecanismos formais ou informais. Xa que logo, as institu-
ciéns administrativas analizadas en perspectiva politicol6xica son consideradas moito mais ala
da perspectiva normativa ou xuridico-formal (o deber ser): son pautas permanentes de con-
duta social (o0 gue son na realidade). Ora ben, sentado que unha institucién constitie un
patrén de comportamento social estable, externo aos individuos aos que serve de referente
para orientar as sUas interaccions (Ramié e Salvador 2005:25), os enfoques para a sta anali-
se dispofiibles na actualidade son variados.

Cal é o enfoque adecuado para a analise de sistemas de emprego publico? Estes foron
definidos na introducién como arranxos institucionais propios dos estados contemporaneos
cuxa finalidade é garantir unha administracién profesional e imparcial (Suleiman, 2000), é
dicir, creados cun fin determinado (Orren e Skowkronek, 1999) e nun momento concreto no
tempo, o que esixe analizar o contexto histérico (Jiménez Asensio, 1989:31). Ao mesmo
tempo, a sta creacién non ten lugar ex 77ovo, senén que soamente pode ser comprendida no
seu concreto contexto administrativo, o que require ter en conta a sda concreta tradicion
estatal (Parrado, 2000). No entanto, historia e valores, ainda sendo relevantes, non dan conta
na sUa totalidade da rica continxencia e variabilidade que caracteriza a adopcién desta forma
altamente racionalizada do emprego publico nos estados contemporaneos. Os actores e o
seu comportamento resultan imprescindibles na explicacién, de ai que a analise da axencia
deba complementar o enfoque que prima os grandes procesos micro, prestandolles atencion
aos fundamentos individuais dos fenémenos sociais.

Este traballo propén unha integracién parcial de enfoques. Para iso adopta a recomenda-
cién de Peters (2003:209) de que no «[...] sector publico os cientificos sociais poden obter
mellores resultados iniciando unha andlise coas estruturas e estudando logo os impactos inde-
pendentes da axencia». A situacién actual do marco institucional do emprego publico entén-
dese, en primeiro lugar, como a resultante dunhas decisiéns adoptadas polos axentes nun
momento moi concreto no tempo. O cando e o como resultan relevantes na explicacion, algo
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propio do institucionalismo histérico e a aproximaciéon contextual que este enfoque postula
(Pierson, 2004:167), pero tendo en conta que na explicacién hai actores racionais —guiados
polos concretos constrinximentos e incentivos existentes—, postdlase un concepto ampliado
de racionalidade. O comportamento estratéxico dun actor explicase como algo que vai mais
aléd do mero célculo instrumental. Desempefia un papel destacado a xustificacion do mesmo,
o significado atribuido, e é aqui onde o contexto ideoléxico do momento —as «ideas de poli-
tica» en circulacion— son obxecto de consideracion. Estas son definidas como «teorias e cren-
zas compartidas dos actores» (Lindner e Rittberger, 2003:450) acerca da lexitimacién do
sistema. En palabras de Greener (2005:65), as «ideas ou imaxes vixentes no momento consti-
tden os condicionantes estruturais e sociais».

A partir desta concepcion é posible adoptar unha definicién de instituciéon aplicable ao
emprego publico local. Asi, e sobre a base doutras similares (Salvador 2005:133; Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica 2003; Longo, 2006), proponse a seguinte: marco ins-
titucional creado nun contexto histérico determinado, coa finalidade de garantir unha buro-
cracia profesional nas entidades locais, que comprende tanto as normas formais coma as
estruturas, os procesos e as pautas culturais presentes en rutinas e normas informais que se
reforzan mutuamente, e constitien o campo de accién para os actores. A sia dinamica expli-
ca tanto os resultados do sistema como o seu impacto final.

A definicién comprende varios aspectos:

1. As normas formais, constituidas polo marco normativo especifico.

2. Os procesos, politicas, estruturas e procedementos de xestién de recursos humanos.

3. A sta aplicacion (as practicas, rutinas e valores que as fan posible, conformados a tra-
vés do tempo).

4. A instituciéon constitie as regras do xogo, proporciona o marco de incentivos e san-
ciéns para o comportamento dos actores, pero a comprensién do seu comportamento
esixe ademais cofiecer o contexto ideoléxico do momento.

5. A dindmica institucional explica tanto os resultados (owiputs) coma o impacto final en
termos globais, o que permite a sta andlise critica.

Explicitada a definicién de institucién é cando procede estudar a sta configuracién e dina-
mica posterior. E preciso ter en conta que os periodos de cambio e formacién institucional
tefien lugar en periodos conceptualizados como «conxunturas criticas», lapso temporal no
que tefien lugar os arranxos institucionais determinantes (Bezes e Lodge, 2006:19). Tales con-
xunturas son «criticas» posto que —de acordo co esquema de Pierson (2004:55)— se produ-
ce unha interseccion de distintas secuencias causais unidas nun punto no tempo,
relativamente breve (Capoccia e Kelemen, 2006). Tal circunstancia tivo lugar nos anos 1984
a 1986, periodo que enmarca a conxuntura critica e que posibilitou a coincidencia de proce-
sos de reforma da funcién publica e do sistema de goberno local, e onde ademais se entre-
cruzaron de modo paralelo diversos procesos politicos e sociais.

No devandito periodo, caracterizado pola continxencia, onde o abano de opciéns posi-
bles para os axentes se agranda considerablemente, operaron uns actores (individuais e orga-
nizativos, institucionais e non institucionais) que adoptaron uns arranxos concretos. A partir
daquela produciuse unha dindmica institucional concreta, descritible a partir do esquema
analitico dos «camifios de dependencia» (Pierson 2000a :251; 2004; Mahoney 2000:508),
que postula que son os compromisos acordados en momentos concretos do pasado os que
limitan o devir posterior da institucién. Preténdese mostrar como cada cambio no contexto
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institucional foi aproveitado polos axentes. Isto supén, xa que logo, prestarlles tamén aten-
cién non sé aos aspectos «macro», estruturais, senén establecer como foron aproveitados
polos actores, o que implica pofier o foco da anélise nos aspectos «micro», 0os mecanismos
sociais adoptados polos axentes, e establecer a loxica subxacente na sGa actuacién, o que
require dun marco analitico complementario, que é o proporcionado por Pierson
(2000a;2004) mediante o seu concepto de «feedback positivo» ou «retornos crecentes», isto
é, as dinamicas de autorreforzo establecidas nas fases de cambio, de dificil reversion e de
caracter incremental. Tendo en conta que son procesos sociais que se despregan ao longo do
tempo, o marco temporal da andlise do emprego publico local en Espafia tomado en consi-
deracién abrangue desde 1986 a 2006, estudando que aspectos concretos conducen se é o
caso a tales retornos crecentes e, eventualmente, que factores o favoreceron.

Pierson (2000a; 2000b; 2004) salienta alglins aspectos que favorecen a retroalimentacién
dos arranxos iniciais en forma de «retornos crecentes» para os actores intervenientes. Asi, a
existencia de expectativas adaptables, de beneficios non claros, os custos de aprendizaxe e
de coordinaciéon que supén a nova institucion, a necesidade de desenvolver novas habilida-
des especializadas, as asimetrias de poder, en forma de reforzo da posicién dalgins actores
clave en concreto, ou as orientacions cognitivas, son todos factores explicativos da persisten-
cia dos marcos institucionais resistentes ao cambio. Polo tanto é este concepto o que com-
pleta o esquema analitico empregado para explicar a persistencia de aspectos ineficientes do
marco institucional do emprego publico local.

3. A FORMACION DO MARCO INSTITUCIONAL: A CONXUNTURA
CRITICA DO EMPREGO PUBLICO LOCAL EN ESPANA

No periodo comprendido entre os anos 1984 e 1986 conflGen diversos procesos, tanto
de cambio de normas formais (reforma da funcién publica, Lei 30/1984, do 2 de agosto, de
Medidas de Reforma da Funcién Pdblica, LMRFP; de desenvolvemento constitucional do réxi-
me local, promulgacién da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das Bases de Réxime Local,
LBRL; do marco electoral local, Lei Organica 5/1985, do 19 de xufio, do Réxime Electoral
Xeneral, LOREG) como de contorno politico ou socioeconémicos (reforma liberalizadora do
mercado de traballo e integracién europea). Estes tres anos constitien o contexto temporal
onde tefien lugar as decisions fundamentais dos actores que operan nun contorno institucio-
nal sumamente aberto. E dicir, un horizonte causal curto de tempo en comparacién co pro-
ceso temporal posterior (Pierson, 2004:90). A figura 1 enmarca graficamente o periodo.
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Figura 1:Horizonte temporal da conxuntura critica
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Os axentes que operan no marco institucional na conxuntura critica, definidos a partir de
Scharpf (1997:43) como axentes caracterizados pola posesion dunhas especificas capacida-
des e preferencias, son os que se recollen deseguido, e que son os que interactian dentro
dun determinado marco institucional (/stitutional setting):

ADMINISTRACION CENTRAL. Cun papel reconfigurado, xa que se desprendeu dos
mecanismos da tutela e a fiscalizacion en materia de persoal sobre as corporaciéns
locais, asi como os de asesoramento e asistencia técnica a partir de 1979, ainda que coa
competencia lexislativa en materia de administracion local, funcionarios e réxime xuri-
dico, derivadas do artigo 149 da Constitucion.

COMUNIDADES AUTONOMAS: se os primeiros consellos preautonémicos se limitaron
a constituir estas novas instancias en termos exclusivamente politicos, a promulgacién
dos primeiros estatutos de autonomia en 1979 no Pais Vasco e Catalufia, e a partir de
1982 de modo xeneralizado, outorgoulle unha crecente importancia a este novo nivel
de goberno na materia, ata o punto de dar lugar ao que con posterioridade se habia
denominar réxime local «bifronte», ainda que con diferenzas entre as comunidades.
PERSOAL POLITICO LOCAL: a lexitimacién democrética inherente aos procesos electo-
rais deu lugar a unha esfera politica especificamente municipal. Desde unha perspecti-
va agregada, a definicién refirese as novas elites politicas que accederon aos cargos
xerados no proceso democratico (alcaldes, concelleiros, deputados provinciais...).
ORGANIZACIONS SINDICAIS: A transicién democratica chegou no periodo aos centros
de traballo. O contexto de transformacién politica acelerada conduciu a que no ano
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1977 se ditanse diversas normas de participacién sindical no ambito funcionarial. Ainda
con matices, un axente, o sindicato, via recofiecida certa participaciéon, de maneira ana-
loga a como en anos anteriores a Administracion Pablica dos paises desenvolvidos asis-
tia ao desenvolvemento do fenémeno do sindicalismo funcionarial e & negociacién
colectiva (Mosher, 1999 [1968]).

No periodo 1984-1986 coincidiron diversas secuencias causais independentes que deron
lugar ao periodo de conxuntura critica. Tratase de eventos primarios cuxa caracteristica prin-
cipal é a de alterar os recursos e a estrutura de incentivos dos actores que operan no marco
institucional. A peculiaridade estriba na sda interseccién. A figura 2 presenta os catro facto-
res cuxa coincidencia temporal resultou critica.

Figura 2: Vectores da conxuntura critica

a) ELEVADA
POLITIZACION LOCAL

T

b) REFORMA DA d) CAMBIOS

FUNCION PUBLICA ECONOMICOS E
SOCIAIS

\/

c) NOVO SISTEMA DE
GOBERNO LOCAL

a)Un primeiro factor relevante no periodo considerado foi o contexto politico-electoral
municipal. Se en 1979 os resultados favoreceron o partido no Goberno, a UCD, cun
31% dos votos, un 43% dos concelleiros e un 49% dos alcaldes, nas segundas elecciéns
locais, as de 1983, cun contexto politico notablemente diferente?, e cunha elevada par-
ticipacién e unha UCD virtualmente desaparecida, o PSOE obtivo un 42% do total dos
votos, 0 34% dos concelleiros (mais de 23 000) e un terzo dos alcaldes. Se as elecciéns
municipais de 1979 constituiron unha especie de «segunda volta» das xerais dese
mesmo ano, as de 1983 supuxeron unha «ruptura limite dos equilibrios politicos», en
palabras de Capo (1991:153). Non foron unhas elecciéns «normais», como serian pos-
teriormente as de 1987 e 1991. Moi especialmente, as elecciéns locais de 1983 supu-
xeron a confirmacién do «empuxe de 1982», o que dota ao periodo dunha
singularidade especifica, dunha elevada politizacién das elites locais e, polo tanto, dos
concellos, aspecto que convén ter en conta xa que constitle o inicio do desenvolve-
mento municipal en materia de ampliacién de servizos e condicionante politico que
cumpriria ter en conta para contextualizar adecuadamente a conxuntura.
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b)Un segundo factor constitiieo a promulgacién da Lei 30/1984, do 2 de agosto, deno-
minada «de Medidas de Reforma da Funcién Pablica» (LMRFP). Esta norma legal incor-
pora un amplo abano de preceptos englobados baixo o concepto de «bases do réxime
estatutario dos funcionarios publicos». Reformaronse aspectos coma o acceso, a carrei-
ra, o sistema retributivo, as situacions administrativas, o encadramento dos funciona-
rios ou o réxime disciplinario. A estes efectos, «cada» entidade local constituia unha
administracion diferenciada que debia organizar, ordenar e remunerar o seu propio sis-
tema de persoal mediante un instrumento, a relacién de postos de traballo (RPT), que
esixia un soporte técnico previo: a clasificacion deses postos’. Unha metodoloxia que
ademais chocaba culturalmente coa traxectoria preburocratica do emprego publico
local. O marco formal do emprego publico local, ata daquela fortemente uniformista e
regulamentado, cambia asi substancialmente.

¢)Nove meses despois procédese a reformar o sistema de goberno local —o terceiro vec-
tor da conxuntura—. A entrada en vigor en xufio dese mesmo ano da LOREG, que fixa-
ba as regras de eleccién democratica do persoal politico local e o protagonismo
atribuido aos partidos politicos no proceso, completa o esquema. Coa LBRL definense
as corporaciéns locais como organizaciéns administrativas dotadas de autonomia. A
autonomia local é a «idea de politica»® que latexa na norma, ata o punto de constituir
desde o punto de vista da linguaxe un dos temas do momento. Xunto a esta idea cém-
pre ter en conta outra: a atribucién as corporaciéns locais dunha «visién corporativa».
Ainda que a LOREG desefia un especifico sistema de representacién politica e mecanis-
mos de control e de rendicién de contas propios do parlamentarismo racionalizado,
tales coma a mocién de censura’, que dan lugar a unha especifica accién de goberno
e a un «sistema politico local» como esfera electoral especifica, a concepcién subxacen-
te no desefio organizativo plasmado pola LBRL lastra esta concepcién, onde o alcalde
preside a un tempo o érgano executivo (comisién de goberno) e o érgano de control
e deliberacién politica (o pleno), e onde, ademais, este Ultimo 6rgano mestura funciéns
administrativas menores e cuestions politicas de calado®. Pero é que ademais, cunha
conexién remota co artigo 140 da Constituciéon (que fala non soamente de goberno,
senén tamén de aaministracion local a cargo dos concelleiros), estes, os concelleiros,
son conceptuados no novo sistema de goberno local como cargos representativos res-
ponsables de parcelas administrativas. Verbo disto, a figura do «concelleiro-delegado»,
con facultade non sé de direccién, senén de xestion dos servizos, apunta a unha politi-
zacion da xestién ordinaria® e plasma a idea do cargo electo a cargo de expedientes
administrativos. Finalmente, a viabilidade do novo sistema de recursos humanos requi-
ria que «o Estado» ditase un conxunto de regras. Asi, o artigo 90.2 da LBRL previa que
este ditase normas de descricion de postos de traballo e as normas basicas da carreira
administrativa, o que se reiteraba nos artigos 129 e 168 do TRRL. De igual modo, era
a Administracién do Estado a responsable de articular un mecanismo imprescindible
para que operase o sistema de carreira previsto: as normas de provisién de postos (art.
168 TRRL).

d)Xunto aos elementos descritos, € importante salientar que outras secuencias abundan
no caracter critico do periodo considerado, xa que por separado o seu impacto seria
menor (Pierson, 2004:55). Asi, en primeiro lugar e nun contexto de crise econémica e
de forte destrucion do emprego, no mesmo mes de agosto de 1984 ditase a Lei
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32/1984, de modificacién de determinados preceptos do Estatuto dos Traballadores. A
norma xeneraliza a «contrataciéon temporal», desvinculando o seu emprego de situa-
ciéns netamente conxunturais e facendo posible o seu uso indiscriminado no panora-
ma laboral, ainda tratdndose de necesidades permanentes®. A partir daquela
posibilitase unha forte precarizacién das relaciéns laborais. Contratos de «fomento de
emprego», por «lanzamento de nova actividade» —ambos cunha duracién maxima de
ata tres anos— de «practicas», «formacién» ou a «tempo parcial» constitGen unha pai-
saxe habitual na xestién de recursos humanos do noso pais. Esta circunstancia tivo un
impacto notable sobre a laboralizacién dos persoais das entidades locais. Pero é que
resultou relevante unha coincidencia: cando o artigo 177.2 do TRRL —en 1986— dis-
puxo que as corporacions locais podian contratar persoal laboral fixo ou de duracién
determinada, e incluso «demais modalidades previstas na lexislacién laboral», operara-
se poucos meses antes unha profunda reforma do mercado de traballo mediante a Lei
32/1984 citada.

Ao mesmo tempo, outro proceso sociopolitico con relevancia na laboralizacién foi o
intenso aumento dos cadros de persoal na segunda metade dos anos oitenta, coincidindo
ademais cos fondos da Comunidade Econémica Europea que chegaron desde o ingreso de
Espafia o 1 de xaneiro de 1986. O impacto derivado da integracién europea foi posto de
manifesto por Piedrahita, Steinberg e Torreblanca (2007). De posuir unha renda media por
habitante situada no 71% da media europea a igualarse practicamente. Pero tan importan-
te como a cohesién econémica resultou o fluxo de fondos europeos cara ao noso pais, cuan-
tificados por estes autores nun saldo positivo de 93 500 milléns de euros en prezos do
2004. Via Fondo Social Europeo e mediante o mecanismo dos Convenios do Instituto
Nacional de Emprego-Corporaciéns Locais, estas pasaron a desenvolver un papel relevante
na provisiéon de infraestruturas locais, equipamentos e servizos. Asi pois, reforma do empre-
go publico laboralizadora, flexibilizacién do contrato temporal e ampliacién acelerada de
cadros de persoal pola via de fondos comunitarios proporcionaron o marco para a laborali-
zacién destes cadros.

Tamén en 1985 se promulga outra norma que poderia denominarse como «secundaria»
no periodo de reforma da funcién publica, pero que se atopa no fondo da evolucién do
mesmo: a Lei Organica 11/1985, do 2 de agosto, de Liberdade Sindical (LOLS). O interese
da mesma estriba non soamente en que para efectos da lei se consideran «traballadores» non
s6 os suxeitos dunha relacién laboral, senén tamén aqueles que o fosen dunha relacién de
caracter administrativo ou estatutario, é dicir, funcionarios publicos, coa excepcién dos mem-
bros das Forzas Armadas ou Institutos Armados de caracter militar (art. 1.2). Coa LOLS, unha
prevision da LMRFP, que a negociaciéon das condiciéons de emprego se efectuaria coa «repre-
sentacién sindical dos funcionarios publicos» (art. 3.2.b), recéllese en toda a sta plenitude.
Mediante a figura do sindicato «mais representativo» é como se opera a participacion de fun-
cionarios na determinacién das condiciéns de traballo nas Administraciéns publicas, xa sexa
mediante os procedementos de consulta ou os de negociacién (art. 6.° LOLS). Consagrase asi
un modelo «sindicalizado» de participaciéon funcionarial!, que posteriormente sera recollido
en 1987.

O proceso de reforma proléngase asi durante ano e medio, de agosto de 1984 a abril de
1986. E un periodo relativamente breve, complexo pola profundidade da reforma, onde os
gobernos locais do segundo mandato —o de 1983 a 1987— tefien que «aprender» a xestio-
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nar os seus efectivos persoais nun contexto de repregamento da ACE, de certa competencia
autonémica, de profunda destrucién de emprego, e tamén de crecemento acelerado da ofer-
ta de servizos publicos locais.

4. A DINAMICA INSTITUCIONAL: AS INERCIAS NO EMPREGO PUBLICO
LOCAL

Ata agora enmarcaronse as oportunidades de actuaciéon que os anos 1984 a 1986 lles
ofreceron aos actores —antigos e emerxentes— intervenientes no contorno institucional do
emprego publico local e a oportunidade de alterar a traxectoria seguida pola institucién ata
ese momento nun contexto de conxuntura critica. Esta epigrafe aborda os arranxos institu-
cionais que estes consolidaron nese contexto e como os seus efectos se proxectaron no
tempo. Para iso emprégase a nocidén de «retornos positivos». Que caracteriza os retornos
positivos? De acordo con Pierson, (2000a; 2004) a quen se segue neste punto, é un concep-
to que, importado desde a economia, se refire aos mecanismos de intercambio social, de inte-
rrelacién entre os actores, cuxa adopcién implica uns determinados efectos de aprendizaxe e
de coordinacién, pero que unha vez consolidados seguen unha traxectoria incremental e
resultan de dificil reversién, dando lugar a unha dindmica inercial ou «camifio de dependen-
cia». No ambito das instituciéns administrativas, a sia adopcién vese favorecida por aspec-
tos como a natureza colectiva do proceso politico, pola sia densidade institucional e a sta
complexidade; quer dicir, o elevado nimero de actores intervenientes (no caso obxecto de
estudo constituidos polo persoal politico, funcionarios, sindicatos e outros niveis de gober-
no), as slias expectativas e intereses normalmente adaptables en funcién da situacién, o seu
distinto poder de intercambio, ou tamén, pola opacidade intrinseca da posta en practica das
medidas de xestion (que require normalmente da formalizada linguaxe xuridica). Ao mesmo
tempo cémpre ter en conta que os retornos positivos son especialmente, tal e como destaca
Pierson (2004), «procesos», isto €, non son eventos causais facilmente identificables, sen6n
fenémenos sociais de despregamento longo, de movemento lento, o que esixe un periodo
temporal de estudo igualmente longo.

Esta epigrafe analiza a evolucién de diversos fenémenos acontecidos no emprego publi-
co local a partir de tres que, tal e como se postula, tefien a stia orixe no periodo 1984-1986
e son explicables en funcién da dinamica de retornos positivos: a notable laboralizacién e a
precarizacién asociada do emprego publico local, a politizacién da xestiéon e o caracteristico
modelo de negociacién colectiva que arraigou na xestién local de recursos humanos. Para
cada un destes fenémenos, de acordo co esquema analitico de Pierson (2000a; 2004), pre-
séntase o concreto mecanismo causal implicado, os aspectos contextuais que conducen a sGa
consolidacién e, chegado o caso, os que o intensifican. Asemade, tdmase en consideracion
un periodo temporal relativamente longo, o que transcorre entre 1986 e 2006, exposicion
adecuada para analizar os «camifios de dependencia». Tendo en conta que a conxuntura cri-
tica que se postula tivo lugar entre os anos 84-86, os vinte anos posteriores son un periodo
idéneo para avaliar os seus efectos.

Ora ben, antes de referirse a cada unha das tres dindmicas autorreforzantes que se van
considerar, é preciso ter en conta que o periodo sometido a consideracion pode cualificarse,
con xustiza, como de auténtica «re-creacion» da Administraciéon Local.
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4.1. A re-creacion da Administracion Local

O persoal das entidades que integran a Administracion Local estaba constituido en 1984
por pouco mais de 240 000 efectivos. En 1989 eran mais de 300 000. En 1995 andarian cerca
dos 400 000. O importante crecemento de persoal evidencia a relevancia adquirida pola esfe-
ra local na Espafia democrética. Con todo, estes valores absolutos, como mostra a tdboa 1,
non van acompafados en termos relativos. Se en 1962 os empregados locais supufian o 28%
dos servidores publicos, en 1984 constituian o 18%, e en 1989 pouco mais do 14%. Non
seria ata a década dos noventa cando os efectivos ao servizo dos gobernos locais se achega-
rian a unha cuarta parte do total. Non obstante, ainda que non tanto en termos cuantitati-
vos, a reforma democrética local supuxo unha renovacion da estrutura socioprofesional dos
seus efectivos e, polo tanto, un cambio das slas actitudes e valores. Cando se estuda o
emprego publico local no noso pais é preciso ter en conta que por cantidade e calidade a
Administracién Local actual vén dunha «planta» establecida a partir dos anos oitenta, tal e
como a taboa 1 evidencia.

Taboa 1: Evolucién efectivos locais

1984 1990 1996 1998 2002 2006
Efectivos 241746 327 362 425156 440972 547128 572319
% sobre AAPP 15 % 15,4 % 20,5 % 21,1 % 23,8 % 23,5%

Fonte: Elaboracién propia sobre Carrillo Barroso (1991 e, Boletin do Rexistro Central Persoal (MAP)

Grafico 1: Evolucion efectivos locais
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4.2. Dindmicas inerciais (1): Laboralizacion

A LMRFP determinou a posibilidade de laboralizacion da Administracién Pdblica. A refor-
ma do sistema de goberno local acompafiou nese proceso ao ampliar notablemente as fun-
cions susceptibles de ser prestadas mediante o recurso a contratacion laboral. Ademais, as
posibilidades de emprego de férmulas contractuais mais flexibles aumentaron mediante a
reforma do mercado de traballo operada en 1984. Como se viu, o contexto —crise econé-
mica— e as necesidades de afrontar a ampliacién de servizos deixaron nas mans das novas
elites locais a posibilidade de aumentar a laboralizacion dos cadros de persoal, posibilidade
que se materializou notablemente.

Os datos da taboa 2 mostran como o arranxo institucional operado en 1984-1986 apare-
ce posteriormente como fortemente inercial. As cifras chaman a atencién. Se en 1984 0 19%
dos efectivos locais eran laborais, en 1989 constituian mais do 42%, o que demostra que a
reforma operou como un auténtico resorte, como un punto de inflexiéon na lifia de tenden-
cia. A dinamica institucional posterior mostra o seu arraigamento: no ano 2004 o persoal
laboral chegou case ao 80% dos cadros de persoal locais, estabilizandose posteriormente
(anos 2005-2006) arredor do 63%.

Taboa 2: Evolucion persoal laboral

1975 | 1984 1989 1990 2001 2002 | 2004 2005 | 2006
Efectivos 64766 | 45971128317 |149164 |353 775|408 959 |438 033|338 911|348 888
% sobre 30,3% | 19% | 42,4% | 456 % |758 % (76,7 % | 78% | 63% | 63 %

total persoal local
Fonte: Elaboracién propia sobre Rodriguez Socorro (1975), Carrillo Barroso (1991) e Boletin do Rexistro Central de Persoal (MAP)

Gréfico 2: Evolucién persoal laboral
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A forte laboralizacién non é o tGnico fenémeno observable. Unha porcentaxe relevante do
persoal ao servizo das entidades locais encontrabase vinculada a través de férmulas xuridicas
non permanentes (interinos, contratados por obra ou servizo, subvenciéns), o cal deu lugar
a un fenémeno persistente e caracteristico do emprego publico local, o da sGa elevada tem-
poralidade, algo denunciado ademais por instituciéns como o Consello Econémico e Social
(2004) ou o Defensor do Pobo (2003). Como a tadboa 3 mostra, polo menos un terzo dos
cadros de persoal desde 1995 atépanse nesta circunstancia.

Téboa 3: Evolucién precariedade laboral

1995 1999 2003
Efectivos 104 257 149 075 153238
% sobre total persoal local 27,1 % 32,4 % 30,4 %

Fonte: Elaboracién propia sobre datos FEMP (2006)

A inercia e posterior reproducién da laboralizacién pédese explicar desde o marco anali-

tico dos retornos positivos, analizando os actores beneficiarios e a sda I6xica subxacente:

e As elites locais atoparon, mediante a formula do persoal laboral, sometido a menores
cautelas no acceso que os funcionarios, un mecanismo axil de recrutamento. Ao
mesmo tempo, como mostra Pierson (2000a:258), unha dindmica autorreforzante
favorece asimetrias de poder. No caso da nova clase politica municipal, as decisiéns de
recrutamento que implicaba a ampliacién de persoal permitia ofrecerlles un ben publi-
co, 0s empregos, aos propios habitantes do municipio, o que, se por unha banda actua-
ba como un amortecedor fronte & crise econdémica, noutras ocasiéns produciu
fenémenos clientelares, isto é, cargos ofrecidos normalmente & base electoral do pro-
pio persoal politico, dando lugar a persoal que accedeu sen as cautelas propias do sis-
tema de mérito”. Un segundo mecanismo é o proporcionado pola contratacion
temporal, que como alglns economistas laborais (Doeringer e Piore, 1983; Piore 1983)
mostran, nun mercado interno como é o publico, altamente rexido por regras, consti-
tde un «mercado secundario» altamente disciplinado e controlable, o que estimula o
seu mantemento para o persoal politico, que se libra asi dos controis tipicos dun siste-
ma burocratico, tendo en conta que as consecuencias desta practica necesitan tempo
para evidenciarse, sendo o seu horizonte politico o do mandato de catro anos, o que
supén un factor de intensificacion dos procesos de retorno positivo.

¢ As entidades locais afrontaron o reto da ampliacién de cadros de persoal derivada do cre-
cemento na oferta de servizos locais coa resposta aprendida institucionalmente, clésica na
Administracién Local. Foi unha circunstancia que reforzou o proceso de laboralizacién.

* Outro axente beneficiado ocasionalmente foron as centrais sindicais. A forte presenza
do persoal laboral da pé a précticas de negociacién colectiva dunha intensidade maior
que a predicable do persoal funcionario. Sen esquecer outro incentivo: a presenza da
precarizacién e o mecanismo habitual posterior da consolidacion deste tipo de persoal
dalle un rol relevante ao sindicato como intermediario na negociacién e mellora (pola
via da sla estabilizacién) das condiciéns de emprego destes colectivos precarizados,
maioritariamente laborais. Os postos precarios constiten «portos de entrada»
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(Doeringer e Piore, 1983:342) entre os mercados laborais primario (fixos) e secundario
(temporais). Procesos de consolidaciéon que constitien «estaciéns» de paso (Piore,
1983:197) nesa «cadea de mobilidade» habitual da contratacién temporal inicial, logo
reiterada e finalmente «estabilizada», propia da xestion de efectivos nas entidades locais
do noso pais®.

e Non son o Unico actor interesado no mantemento desta dindmica. Como a FEMP
(2006) puxo de manifesto recentemente, o fenémeno definido como de precarizacién,
isto é, de falta de estabilidade do persoal, deriva tamén dunha l6xica perversa ocorrida
no periodo: a que levou 4 comunidades auténomas a delegaren servizos nas entida-
des locais alleos & stia competencia pola via perversa das subvenciéns anuais. Por esta
via, a de xestion dos cofiecidos «servizos impropios», miles de entidades locais prestan
servizos propios das comunidades autbnomas (servizos sociais especializados de muller,
terceira idade, desenvolvemento local e promocién econémica) financiados cun hori-
zonte orzamentario anual.

4.3. Dindmicas inerciais (2): Politizacion burocrética

Estreitamente ligado & caracteristica anterior esta o fendmeno que se pode cualificar como
de «politizacion burocratica». En primeiro lugar, hai que ter en conta que os dispositivos pro-
fesionais e permanentes de xestion do sistema de recursos humanos (secretario, IEAL, asisten-
cia) foron substituidos na LBRL por un potente «contorno executivo» (Marquez Cruz, 1997)
con responsabilidade en materia de xestion de persoal: alcaldes e concelleiros delegados «de
Persoal» pasaron a ser os responsables sobre o terreo da xestion burocratica, precisamente por
esta caracteristica, pouco favorecedora da permanencia das politicas de persoal, agravada ade-
mais pola pouca entidade da maioria das corporaciéns locais. A situacion anterior era a dun
exercicio da funcién limitado ao control formal, xuridico, da xesti6n, pero a solucién institu-
cional adoptada, deixar a xestion na esfera politica, non resultou a mais adecuada.

En segundo lugar, a practica arraigada tras a LBRL foi a «exclusividade», a dedicacion 7/
time dos cargos electos as funciéns politicas. Aproximadamente 73 000 cargos publicos na
actualidade' conforman o censo do persoal politico local. Un trazo deste colectivo tras a LBRL
€ o da sta dedicacion exclusiva a politica local. Asi Marquez (1994) cita que o 22% en Galicia
e 0 18,5% na Comunidade Valenciana™ desempefiaban cargos municipais remunerados e
con dedicacién exclusiva. Xunto a esta sorte de «profesionalizacién» crecente dos cargos poli-
ticos locais atopamos algunhas patoloxias tipicas, como o desempefio politico de tarefas
burocraticas. Como exemplo, Delgado e Lépez-Nieto (1994:319) citan un estudo de Brugué
i Torruella (1991) no que mais da metade do centenar de concelleiros e alcaldes enquisados
perciben a sia tarefa dacabalo entre as funcions politicas e xerenciais'.

Ao mesmo tempo, no contexto temporal analizado ponse de manifesto a falta de conso-
lidacién do novo modelo de funcién publica local, favorecida por outras circunstancias: en
primeiro lugar, pola abdicaciéon da Administracion Central nas corporacions locais. A LBRL e
o TRRL de 1986 previan que a implantacion da reforma da LMRFP no ambito local requiria
que o centro ditase o conxunto de normas que a fixesen posible. Pois ben, tal previsién foi
incumprida, o cal deixou un amplo espazo para a accion dos actores politicos. A consecuen-
cia desta non-politica agravase se temos en conta que, dos pouco mais de 8 000 municipios,
6 817, 0 84%, tefien un censo de poboacién menor de cinco mil habitantes. O uniformismo
caracteristico do réxime local desefiado pola LBRL fixo o resto, xa que non existia previsiéon
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ningunha para as pequenas entidades locais. A autonomia local (e a potestade de autoorga-
nizacién asociada) puido ter sentido nos 1 200 municipios maiores de 5 000 habitantes e
nas deputaciéns provinciais, cabidos e consellos insulares. Pois ben, nin para os primeiros se
ditaron normas sequera subsidiarias. Nin se actualizou nin se derrogou expresamente o obso-
leto regulamento de 1952, segundo a previsiéon da propia LBRL, como especialmente tam-
pouco se procedeu a fixar o marco técnico para implantar o sistema de postos de traballo.
Nin regras sobre descricién de postos-tipo, nin normas de carreira administrativa ou de pro-
visién de postos foron ditadas, a pesar da prevision establecida desde 1985 e 1986, o que
tivo non pouco que ver co fracaso da sia implantacién nunha Administraciéon Local «habi-
tuada» culturalmente & tutela superior e cunha orientacién xuridica, isto é, afeita recorrer a
norma'. A abdicacién do centro respecto ao desenvolvemento do novo modelo de funcién
publica local reforzou a politizacién.

Outra actuacién do centro, asociada a anterior, foi a «desafortunada politica» (Rodriguez
Alvérez, 2005:275) de non efectuar a convocatoria de prazas dos denominados a partir de
1985 «funcionarios con habilitacién nacional» (FHN), algo que mostra claramente a tdboa 4
e que non se habia corrixir ata mediados dos noventa'®, e cuxa consecuencia foi a diminu-
cién porcentual notoria destes funcionarios.

Téboa 4: Evolucién efectivos Corpos Nacionais

1984 1990 1994 1998 2002 2006
Efectivos 5507 5103 5246 5792 5658 5684
% sobre total persoal local 2,27 % 1,6 % 1,3% 1,3 % 1,0 % 1,0 %

Fonte: Elaboracién propia sobre Carrillo (1991), Boletin estadistico RCP (MAP)

Desde mediados dos oitenta, o nimero de FHN at6pase fixado arredor dos cinco mil efec-
tivos totais, un nimero préximo aos mais de catro mil «directivos de confianza», nos termos
empregados pola FEMP (2006:86), o que non coadxuvou & profesionalizacion do emprego
publico local, ao diminuir o peso dunha funcién publica que, ainda cunha orientacion forma-
lista, era recrutada sobre valores administrativos comuns e profesionais. Esta politica do cen-
tro favorecia tanto as comunidades auténomas, que vian aumentar as sdas posibilidades de
establecer administraciéns de base territorial'®, como &s elites locais, que non contaban con
eventuais limites de actuacion.

4.4, Dinamicas inerciais (3): Un modelo de emprego plblico caracterizado
pola negociacion colectiva

En termos practicos, a dinamica do emprego publico local caracterizase no periodo some-
tido a estudo polo arraigamento dun modelo de negociacién das condiciéns de traballo for-
temente sindicalizadas. O termo «sindicalizacién» fai referencia non tanto & taxa de afiliaciéon
do persoal publico local como a un dos trazos caracteristicos do mesmo: o papel protagéni-
co que na xestiéon do emprego publico local tefien os sindicatos «mais representativos» nos
termos da LOLS. A reforma sindical de 1985 potenciou o seu papel no contorno publico. A
opcién lexislativa de decantar a representaciéon sobre as secciéns sindicais (art. 6.° LOLS) e
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non sobre os érganos electivos deu lugar a un modelo «sindicalizado» de participacion.
Posteriormente, a promulgacién da Lei 9/1987, do 12 de xufio, sobre érganos de represen-
tacion e participacion na determinacién das condicidns de traballo reforza esta papel. Son os
sindicatos, non os 6rganos electos (delegados ou xuntas de persoal), os que tefien o rol nego-
ciador. Esta reforma legal opera sobre un contorno institucional, o municipal, que xa desde
1981 contaba cunha norma que practicamente lles permitia as centrais sindicais «coxestio-
nar» o devir da politica de persoal a escala local e que, como reflectia a sGa exposicion de
motivos, soamente pretendia «canalizar a rica dinamica participativa» que cofieceron os con-
cellos a partir da sta renovacién democréatica en 1979. Xustamente da intensidade e exten-
sion das practicas de negociacién colectiva na Administraciéon Local no periodo considerado
dan idea tanto os intentos xudiciais de pofierlle freo & mesma, en forma dunha xurispruden-
cia contraria®®, como os informes do Tribunal de Contas?'.

Os impactos da reforma hainos que buscar no que supén unha alteracién de facto do
desefio inicial do marco institucional do emprego publico local. Respecto disto, Olmeda
(1999:636), sobre a base da conceptualizacién de McGregor (1991), diferenciou tres alter-
nativas de desefios de sistemas de persoal publico: o «sistema de mérito», termo que neste
traballo se utilizou como sinénimo de burocracia ou funcién publica, contraposto & segunda
alternativa posible; o «sistema de padroadego», baseado na proximidade ao dirixente politi-
co gafador; e, finalmente, o denominado «sistema de negociacién colectiva».

Pois ben, as pautas de negociacion colectiva tipicas da Administracion Local espafiola,
cunha intensidade superior & da Administraciéon Central ou & das comunidades autébnomas, e
as sUas practicas asociadas de clasificacién sobre pautas colectivas, de promocién baseada na
antiglidade e, especialmente, as pautas de recrutamento que favorecen os postos «de ingre-
so» (ou «de entrada» na terminoloxia de Piore) configuran un modelo resultante moito mais
préximo aos modelos de emprego publico tipicos do sistema de negociacién colectiva que
aos sistemas de mérito coma o espafiol, articulado arredor dos mecanismos da analise de pos-
tos de traballo. Os textos analizados* baixo a denominacién de «pactos colectivos», «acor-
dos reguladores de relaciéns laborais» ou «acordos de condiciéns de traballo» ou,
simplemente, «convenios» pofien de manifesto o seguinte:

a)O acordo amplo en todos eles sobre materias econémicas, na stia maioria por riba das
previsions da respectiva lei de orzamentos, en forma de clausulas de revision salarial,
fondos de produtividade compensatoria ou similar.

b)A asuncién sindical de facultades organizativas (horarios, fixacién de quendas, potesta-
des xerarquicas).

¢)A modificacién directa de preceptos legais (réxime disciplinario, permisos e licenzas,
conceptos retributivos).

d)A negociacién de procesos de consolidacién de persoal precario e sistemas especificos
«de acceso» ao emprego publico (bolsas de temporais, tribunais, baremos, sistemas
selectivos).

e)O acordo sobre sistemas de retribucién, todos eles de tipo colectivo, en poucas ocasiéns
baseados nos mecanismos de analise, descricion e valoracién de postos de traballo ou
moito menos no rendemento.

Asi as cousas, 0 mecanismo de negociacion colectiva das condiciéns de emprego basea-

do no modelo do sindicato mais representativo leva asociados diversos «reforzadores». Dun
lado, deposita na seccién sindical o protagonismo de concertacién e mellora das condiciéns
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de traballo xunto co empregador, a Administraciéon, que ten un papel unilateral no modelo
clasico das burocracias. Ao mesmo tempo, o feito de que a «maior representatividade» se
basee na presenza efectiva nas instancias de representacién dos empregados publicos, na
audiencia electoral asi denominada, implica un fenémeno de competencia entre organiza-
ciéns sindicais e, consecuentemente, unha dinamica reivindicativa por parte dun actor, o sin-
dicato, fronte a outro cun horizonte temporal mais limitado e con ausencia ou debilidade de
aprendizaxe, o persoal politico (Pierson, 2004:40) e cuxa consecuencia &, invariablemente,
unha tendencia 4 alza, artificial, das retribuciéns, un «incremento excesivo do gasto publico
local en persoal», tal e como recofiece a FEMP (2006:93), algo que se agrava pola circuns-
tancia de producirse esa negociaciéon dun modo atomizado e disperso, entidade a entidade,
que debe «valorar os seus postos de traballo» desde 1986 sen referentes comuns nin criterios
homoxeneizadores. A este respecto, mesmo o recente informe da Comisién para o estudo e
preparacién do Estatuto Basico do Empregado Puiblico recomendaba reformar a dindmica da
negociacion colectiva nas entidades locais coa finalidade de <homoxeneizar as condiciéns de
emprego do persoal e facilitar un procedemento de negociacién mais obxectivo e rigoroso»
(2005:178).

4.5. Impactos sobre o marco institucional

A dinamica posterior a 1986 mostra como foi o patrén institucional fixado na conxuntu-
ra critica o que se mantivo posteriormente e caracterizou o emprego publico local en Esparia.
Ora ben, os tres trazos enunciados tefien uns impactos asociados:

1. Un primeiro trazo é a presenza moi maioritaria do persoal laboral e, de modo asocia-
do, unha alta taxa de temporalidade. Dous terzos do persoal local son laborais. Que sig-
nifica este feito polo que atinxe & profesionalizacién do emprego publico? Ademais da
mutacion establecida institucionalmente, este fenémeno supén a non garantia da ina-
movibilidade burocrética, a introducion de valores e |6xicas alleas ao servizo pablico®
pensados para un contorno industrial e, caracteristica histérica do noso réxime local,
procedementos mais laxos de ingreso deste colectivo®.

2. Unha segunda caracteristica € un grao de politizacion elevado na xestion administrati-
va, fenémeno favorecido polo desinterese do centro, o que supdn un contexto pouco
propicio ao xurdimento de valores de mérito no recrutamento e no exercicio profesio-
nal, agravado pola ausencia de regras especificas.

3. Finalmente, un marco institucional que mostra trazos mais préximos a un modelo de
negociacion colectiva, coas sUas caracteristicas de contractualizacion e fixacion colecti-
va das condiciéns de emprego, que ao de mérito, fortemente regulamentado.

As dindmicas de autorreforzo son o fundamento das pautas de inercia dunha institucion,

e a sUa explicacion causal hai que buscala na sta utilidade desde o punto de vista dos acto-
res intervenientes e en que resulte funcional para os seus intereses e esquemas cognitivos
(Mahoney, 2000:517). Asi as cousas, a reforma operada na conxuntura critica favoreceu
determinadas asimetrias de poder dalgtns actores (Pierson, 2000a), a clase politica local prin-
cipalmente, pero tamén de organizacions sindicais ou outras administraciéns territoriais; asi-
metrias que foron materializadas principalmente pola laboralizacion posibilitada en
1984-1986, algo non claro no momento da reforma, pero que acabou creando expectativas
de mantemento e reproducion da situacion para alglns actores, situacién que non fai facil a
sa reversion. A consecuencia en canto ao impacto final é a existencia de emprego publico
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local institucionalmente débil e a existencia problematica dunha burocracia profesional,
ainda que non en termos «de saida» si de acceso meritocratico ao sistema.

5. CONCLUSIONS

O propésito do artigo era argumentar como —nun contexto de semellanza de normas
formais reguladoras— os gobernos locais contaban cun aparato administrativo menos profe-
sionalizado que o das comunidades auténomas ou a Administracién Central.

A resposta ensaiase a partir dos postulados do novo institucionalismo, nunha perspectiva
gue combina as aproximaciéns histérica e da eleccion racional. Respecto & hipétese de inves-
tigacion en lifia cos postulados do neoinstitucionalismo histérico, postula que a traxectoria
preburocrética caracteristica da burocracia local espafola foi «interrompida» (Krasner, 1984)
no seu desenvolvemento a partir dos anos oitenta por un conxunto de reformas legais e pro-
cesos politicos e sociais converxentes que, ainda que afectaron e, de feito, refundaron o
marco institucional do emprego publico local, non conseguiron dar lugar a un modelo de
emprego publico profesionalizado. Este periodo dos anos oitenta ao que se fai referencia, que
rompe a traxectoria sequida ata daquela, sitlase entre os anos 1984 e 1986. No devandito
periodo atopamos como un conxunto de secuencias causais formalmente independentes —
unha alta politizacién dos gobernos locais democraticos do segundo mandato, a reforma
socialista da funcién publica, a promulgacién dun novo sistema de goberno local, cambios
na regulacion do mercado de traballo— converxen (ou se «intersectan») nun punto no
tempo, dando lugar ao que, de acordo co enfoque disciplinar adoptado, se concepttia como
unha «conxuntura critica» (critical juncture) para a institucion (Capoccia e Kelemen, 2006;
Mahoney, 2000, Pierson, 2004). E un periodo que abre oportunidades de axencia para os
diversos actores que operan no contexto institucional —a nova clase politica local, outros
niveis de goberno, os sindicatos— e que da lugar a que as decisiéns que arraigan nel se carac-
tericen por ser incrementais, de dificil reversion e inerciais. Esta € xustamente a hipétese que
se apunta no traballo de investigacién: hai que indagar nos arranxos institucionais consolida-
dos no devandito periodo de cambio, onde todas as opciéns estaban abertas, para entender
o desenvolvemento e a dinamica posterior da institucion.

De acordo co marco analitico de Pierson (2004; 2000a) dos «retornos positivos», argu-
méntase que no devandito periodo se consolidan tres arranxos fortemente inerciais no marco
institucional do emprego publico local: a sta elevada laboralizacion e taxa de temporalidade,
caracteristica en comparacion coa Administraciéon Central, a politizacién dos cargos burocré-
ticos locais e, finalmente, o caracteristico modelo de negociacién colectiva na sGa xestién de
recursos humanos. Para contrastar a hipétese opérase do seguinte modo:

a)En primeiro lugar, tendo en conta que falamos dun «proceso» de despregamento lento,

témase en consideracion un periodo longo, o que vai da finalizacién da conxuntura cri-
tica (1986) ata 2006. Un trazo caracteristico dos fendmenos de path dependence é que,
sendo fenémenos sociais cun horizonte causal curto, o seu impacto é longo.

b)En segundo lugar, procédese a identificar os concretos mecanismos causais implicados

nos retornos ou reforzos positivos e os axentes beneficiados, relacionandoos cos datos
dispofibles.

A este respecto hai suficiente evidencia empirica para relacionar o fenémeno da laborali-
zacién do emprego publico local e a sta precarizacién asociada co caracter de mercado labo-
ral «secundario» caracteristico dos colectivos laborais nun sistema de persoal altamente
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formalizado como o publico. Un actor beneficiado co status guo existente seria a clase politi-
ca local que dispén dun recurso para a sa base electiva municipal, con ou sen fenémenos
asociados de clientelismo. Pero tamén as comunidades auténomas que adoitan delegar parte
dos seus servizos nas entidades locais —os denominados pola FEMP como «servizos impro-
pios»— ou os propios sindicatos mais representativos. Verbo disto, e nalgunhas ocasions,
estes xogarian un papel de intermediacién na estabilizacién profesional dos colectivos de per-
soal precarizado, circunstancia tamén funcional para a sGa propia consolidacién institucional
e que se ve favorecida pola orientacién a curto prazo tipica do ciclo politico e pola densida-
de e complexidade tipicamente xuridica das administracions de raiz napoleénica (Parrado,
2008) coma a espafiola, factores que, de acordo con Pierson (2004:40), intensifican os pro-
cesos de retorno positivo.

Ao mesmo tempo, un fenémeno caracteristico da paisaxe local no noso pais é a ocupa-
cioén politica de postos non xa de direccién, senén tamén puramente xestores. Esta circuns-
tancia veu favorecida tanto polo desefio constitucional operado pola reforma do réxime local
en Espafia como polas ideas subxacentes plasmadas, por exemplo, na nocién de corporacion
representativa, que mestura formulaciéns de politica e de xestion. Neste punto, ainda que a
evidencia dispofiible apunta na direccién proposta, os datos son mais limitados.

Constatouse asi mesmo —a partir de datos de producién propia, ainda que non represen-
tativos— como o modelo de emprego publico local vixente no noso pais non pode ir asocia-
do & variante de «pechado» ou «aberto» con que se clasifican habitualmente os sistemas de
mérito. Esta en vigor actualmente en non poucas instituciéns —con independencia do tama-
fo, sexan locais ou provinciais— un modelo de coxestiéon das condiciéns de traballo, de
auténtica negociacion colectiva, onde o interese publico non sempre é o beneficiado e onde
a tipica rotacién e orientacion a curto prazo dun actor, a clase politica, contrasta coa perma-
nencia e aprendizaxe (mecanismos asociados ao retorno positivo) doutro actor, o sindicato
mais representativo.

A situacion descrita arrinca das decisions adoptadas e favorecidas no periodo 1984-1986. O
resultado non seria 0 mesmo se as secuencias causais descritas —por exemplo, a reforma labo-
ralizadora da funcién publica—chegan a ter lugar de modo non simultadneo coa reforma do
mercado de traballo ou coa masiva recepciéon de fondos caracteristica da integracion europea;
ou mesmo se todo iso non chega a ter lugar nunha situacién de intensa politizacién dos con-
cellos espariois. Caracteristico de que o cando importa €, ademais, a circunstancia de que este
auténtico «choque» que refundou a Administracién Local se produciu cunha funcién publica
local con notables trazos pre-burocraticos e respecto a cal as elites politicas do momento tifian
unha elevada desconfianza. E notable que no debate politico do momento non houbese seque-
ra espazo discursivo para a cuestion de como profesionalizar a funcién publica local, sendo un
paradigma a discusién parlamentaria da LBRL respecto dos corpos nacionais.

A descrita é unha traxectoria e contexto que, tendo en conta os seus trazos diferenciais
respecto da Administracién Central, explicaria a diferente institucionalizaciéon burocrética.
Respecto disto compre ter en conta que os resultados descritos (laboralizacién, politizacién
burocrética e sindicalizacién da xestién de recursos humanos) tefien un notable impacto na
burocracia local e mostran como, fronte a propostas mais sumarias centradas en aspectos
como o reforzo dos funcionarios con habilitacién de caracter nacional para frear a corrupcién
urbanistica, a cuestién é mais complexa e ten mais que ver coa sUa debilidade institucional,
0 que converte o tema nunha cuestién de fundamental importancia se se pretende garantir
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a imparcialidade politica, a seguridade xuridica e a transparencia dun nivel de goberno, o
local, responsable no 2006 en termos cuantitativos do 15% do gasto publico total, pero que
cualitativamente ostenta responsabilidades en importantes parcelas que incumben ao benes-
tar e & calidade democratica dos cidadans espafiois.

Notas

' Boletin Estatistico do Rexistro Central de Persoal, a 1 de xullo do 2007.
2 Subscrita por Espafia en 1988 e publicada no Boletin Oficial do Estado do 20 de xaneiro de 1989.

* No traballo vaise empregar a nocién de «emprego ptblico» por contraposicién & de «funcién publica», exclusivamente xuridica e limita-
da ao persoal sometido ao dereito administrativo; opcién que permite seguir a evolucién de colectivos imprescindibles para explicar a
dindmica institucional, como o persoal laboral ou 0 non permanente. Denominaciéns como «servizo civil» non forman parte, polo menos
de momento, da tradicién administrativa espafiola. Ao mesmo tempo prefirese o uso da expresiéon «marco institucional» no canto de
«institucién» pola circunstancia de que a profesionalizacion da burocracia local do noso pais non soamente é abordada en normas tipi-
camente ordenadoras, senén tamén nas propias do chamado «réxime local».

* As elecciéns xerais de outubro de 1982 déronlle unha rotunda maioria absoluta ao PSOE, co 48% dos votos e mais de douscentos deputados.

s Ademais, mediante o Real decreto 861/1986, do 25 de abril, concretouse o réxime de retribuciéns dos funcionarios de Administracién
Local, que esixia que «o establecemento ou modificacién» do complemento especifico se operaria mediante unha técnica concreta: a
valoracion de postos de traballo (art. 4.2).

*«Como demostra a nosa historia e proclama hoxe a Constitucion, dicir réxime local é dicir autonomia» (Exposicion de motivos da Lei).

7 Este «<modelo parlamentario» vaise acentuar en 1999 co Pacto Local, cuxo paquete lexislativo dara carta de natureza a «<mocién de
confianza».

& Este desefio foi parcialmente alterado no 2003, limando algtin destes aspectos. Asi, a Lei 57/2003, que modificou a LBRL e creou o réxi-
me de «grandes cidades», posibilitou que nestes municipios o alcalde puidese delegar a presidencia do pleno, dandolle ao tempo un
caracter mais politico ao residenciar mais competencias netamente administrativas na entén denominada Xunta de Goberno Local.

° Ainda que € certo que este desefio non se atopa tanto na LBRL como nunha norma regulamentaria de desenvolvemento, ditada no peri-
odo obxecto de analise: os artigos 120 e 121 do Regulamento de Organizacién, Funcionamento e Réxime Xuridico das Entidades Locais,
aprobado por Real decreto 2568/1986, de 28 de novembro.

" £ 0 que se chamou a «descausalizacién» das relacions laborais. Os contratos temporais, que ata esa data unicamente podian realizarse
para atender necesidades conxunturais, son autorizados para calquera suposto. O que significa que supostos non temporais pola sta pro-
pia natureza, que ata a data eran os Unicos que xustificaban o recurso ao contrato de traballo temporal, eran desde entén susceptibles
de ser encadrados en férmulas contractuais «a carta». E dicir, que se autorizaba que 0 emprego permanente e estrutural puidese cubrir-
se con contratos non permanentes como medida de estimulo do emprego.

"' Cuxo alcance non cabe minusvalorar, xa que negocian organizacions sindicais, non as instancias representativas dos funcionarios, e onde
se instaura ademais un sistema de forte competencia sindical, xa que a maior representatividade se outorga segundo o resultado obtido
nas elecciéns aos organos representativos, e que é realmente a sta verdadeira funcién: determinar a implantacién real de cada sindicato.

20O uso indiscriminado e incorrecto da contratacion laboral (duracién méis ala do tempo previsto, encadeamentos) deu lugar a outro fené-
meno: miles de traballadores foron declarados «fixos» polos tribunais de xustiza. O panorama non cambiaria ata 1998, data a partir da cal
os propios tribunais laborais crearon unha figura non prevista legalmente: a dos «traballadores indefinidos non fixos do cadro de persoal».
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" De feito, tras a LBRL ditouse o Real decreto 2224/1985, do 20 de novembro, polo que se regula o acceso & Funcién Pablica Local do per-
soal contratado e interino das Corporaciéns Locais, que constituia o enésimo intento de «afrontar a solucién definitiva ao problema que
suscita a existencia deste tipo de persoal» (exposicién de motivos da norma). Esta desefiaba un sistema formalmente aberto, pero que
primaba notoriamente os denominados «servizos prestados», cuxa puntuacién podia aplicarse na fase de oposicién. O persoal que non
superase as probas podia continuar prestando servizos en calidade de interino. O parecido cos procesos de 1977 e 1979 é palmario, reco-
rrendo a outra férmula habitual no panorama institucional.

Datos do Ministerio do Interior. Dispofiible en www.mir.es.

Fonte: Bianuario estatistico sobre o Goberno e a Administracion Local na Comunidade Valenciana. Valencia. Federaci6 Valenciana de
Municipis i Provincies. 1994.

Un caso notorio constitiieo o denominado «Protocolo de retribuciéns de cargos electivos locais», acordado pola Federacién Valenciana
de Municipios e Provincias, que fixa un baremo retributivo para a dedicacién exclusiva dos alcaldes e concelleiros da Comunidade
Valenciana. Sobre a base dun nimero determinado de concelleiros, habitantes e orzamento, recoméndanse unhas bandas salariais ana-
logas as funcionariais. A titulo de exemplo, nunha corporacion de ata 11 concelleiros e 5 000 habitantes a comparacion faise cun xefe de
servizo, nivel 24 e 37 000 € anuais.

Unicamente se ditou en 1986 a normativa regulamentaria que permitia implantar na némina o sistema retributivo, o Real decreto
861/1986, do 25 de marzo. Ata 1991 non se actualizaron os mecanismos de acceso & funcién publica local, en forma de regras basicas
e programas minimos (Real decreto 896/1991, do 7 de xufo).

De feito, foi a Oferta de Emprego Pdblico de 1996 a que empezou a cambiar a tendencia. A partir deste ano e ata 2006 foron mais de
catro mil as prazas convocadas.

Posibilidade que poderia xogar a prol da profesionalizacién do emprego local se estas asumisen este rol. Unicamente Catalufia ditou en
1990 o seu regulamento de persoal das entidades locais, o Decreto 214/1990, do 30 de xullo, un texto de elevada calidade técnica.

Grafica resulta a sentenza do Tribunal Supremo do 22 de outubro de 1993 cando razoaba a imposibilidade de dar carta de natureza a
unha negociaciéon que daria pé a oito mil unidades diferentes, «pactando cada unha ao seu libre albedrio».

Verbo disto, o Pleno do Tribunal de Contas, na sta sesién do 20 de xullo do 2006, aprobou unha «Mocién sobre control interno, garda
da contabilidade, xestién de persoal e contratacion nas Entidades Locais», oportunamente elevada as Cortes Xerais, na que se sinalaba
como principais deficiencias e irregularidades, ademais de que as entidades locais adoitan carecer da RPT, da laboralizacién crecente e do
acceso deste persoal con menores requirimentos, do fenémeno da negociacion unitaria das condiciéns de traballo de funcionarios e labo-
rais a través de acordos non sempre comunicados, o que dificulta o seu control.

Estudaronse textos de concellos, cabidos e deputaciéns correspondentes ao periodo analizado, radicados en diversas comunidades aut6-
nomas: Comunidade Valenciana, Andalucia, Galicia, Madrid, Murcia, Baleares, Catalufia, Canarias e Pais Vasco.

Un exemplo é a controversia xudicial referida a cal debe ser a sancién se unha entidade local incorre en contratacion fraudulenta: a habi-
tual, consistente na condena a fixeza? ou ben a conciliacién dos valores de mérito inherentes ao ingreso na Administracién?

 De feito, non sera ata 2007 cando se homologaréa o procedemento de ingreso do persoal laboral ao vixente para o funcionarios, impofien-
do a «oposicion». Ata entén, € dicir, desde 1984 ata 2006, o sistema selectivo habitual sera o «concurso», tal e como fixaba o regulamen-
to na materia de 1991.
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