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El empleo publico local en
Espana (1984-2006).
Configuracion y dinamica de
una institucion fallida

& Resumen/Abstract: Diversos fenomenas politicos recientes han evidenciado las dificultades
de consolidar en los gobiernos locales de nuestro pais una burocracia profesional. Mediante
conceptos provenientes del nueve institucionalisme de la ciencia politica, este articulo parte de
la hipotesis de que la explicacion hay gue buscarla en el peculiar momento formativo de /a ins-
titucion, el lapso de tiempo comprendido entre 1984 y 1986. Dicho periodo se caracterizo por
la coincidencia de un conjunto de secuencias causales de genesis diversa que proporcionaron
un marco de incentivos a los actores institucionales e hicieron posible el arraigo de una serie de
dindrmicas fnerciales que han caracterizado su devenir posterior: elevada laboralizacion y pre-
cariedad, politizacion burocratica e incidencia de practicas de contratacion colectiva en el
empleo publico y cuyo impacto final ha dar lugar a un marco institucional debil, incapaz por
tanto de garantizar la profesionalizacion de sus servidares publicos. &

& Palabras clave: burocracias, profesionalizacion, gestion de recursos humanos, gobiernos locales,
neoinstitucionalismo
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1. INTRODUCCION

El desarrollo de marcos institucionales que garanticen la existencia de burocracias profesiona-
les se ha definido como especialmente relevante para garantizar la seguridad juridica,
(Echebarria, 2006), y como una variable clave para la reduccion de la corrupcion administrativa
(Villoria, 2000). Igualmente se ha destacado coémo constituyen un elemento central de la demo-
cracia y del desarrollo econémico (Evans y Rauch, 1999). A este respecto y bajo diversas deno-
minaciones, Servicio Civil, Sistema de Carrera, Funcion Publica, Sistema de Mérito o Empleo
Publico, se alude en las ciencias sociales a un conjunto de arreglos institucionales especificos de
las administraciones publicas, que mas o menos diferenciados del empleo comdn (Longo, 2006),
estructuran y ordenan el empleo en los sistemas administrativos. Con independencia de su modo
concreto de articulacion, el grado de profesionalizacion burocratica de cada Estado se predica de
su eventual cercania al tipo ideal weberiano (Weber, 1993 [1922]:719-732), caracterizado por
parametros como el reclutamiento por mérito, normalmente basado en pruebas competitivas,
las expectativas de carrera y la existencia de garantias de permanencia en el cargo, mediante la
figura de inamovilidad. Tal sistema de organizacion es el vigente en términos formales en nues-
tro pais desde la Constitucion de 1978 (articulos 23.2 y 103.3) para sus tres niveles territoriales
de gobierno: el central —Administracion General del Estado— el autonémico —comunidades
auténomas— y el local —municipios, provincias e islas—.

Una caracterizacién sumaria de la situacion del empleo publico local en Espafia ofrece los
siguientes datos: 612 553 empleados publicos —el 24%— de una cifra de 2 554 582 efecti-
vos en el total de las administraciones publicas; una alta presencia del personal laboral en su
composicién —mds de un 30%’ (Boletin del Registro de Personal a 1 de julio del 2007)—, asi
como unas cotas elevadas de provisionalidad y precarizacion en la situacién de dicho perso-
nal —en torno al 30%— (Consejo Econdémico y Social, 2004; Defensor del Pueblo, 2003); de
una elevada presencia del personal de confianza politica (Informe de la Comision para el estu-
dio y preparacion del Estatuto Bésico del Empleado Piblico, 2005:40), de inaplicacion de
herramientas centrales en la gestién del personal, como las Relaciones de Puestos de Trabajo
(Informe de la Comisién para el EBEP, 2005: 87; Informe del Tribunal de Cuentas, 2006) o la
existencia de unas practicas de negociacion colectiva calificadas como «necesitadas de equi-
librio» y de «mas rigor» (MAP, 2005a: 41 y 187). Puede concluirse que la situacion del siste-
ma de recursos humanos en la Administracion Local espafola evidencia en el 2008 su
dificultad para consolidar un sistema de personal de calidad, como reclama en su articulo 6.°
la Carta Europea de Autonomia Local’.

Si un elemento central de la profesionalizacién burocratica es la imparcialidad en la apli-
cacién de las normas y la resistencia a tomar en consideracion otros intereses que no sean
los generales, en lo que al ambito municipal respecta, y por tomar una de sus politicas publi-
cas clave como es la urbanistica, algunos hechos recientes documentados en los medios de
comunicacién (disolucion gubernamental en el 2006 del Ayuntamiento de Marbella; feno-
menos de corrupcién urbanistica en diversas comunidades auténomas como Andalucia, Islas
Baleares, Canarias, Murcia, Comunidad Valenciana), asi como algunos informes especializa-
dos (Grupo de Estudios de Politica Criminal, 2006; Fundacién Alternativas, 2007;
Transparencia Internacional, 2008) evidencian las dificultades de un funcionamiento trans-
parente de los gobiernos locales. Y es que, como cita el propio Ministerio de
Administraciones Pablicas (2005a:11). «No puede existir una buena administracion alli
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donde el sistema de empleo plblico es deficiente». Es decir, no puede haber una democra-
cia local de calidad sin una burocracia local de calidad, lo que constituye por tanto una cues-
tion de relevancia para la investigacion politolégica. A efectos analiticos el grado de
profesionalizacion del empleo publico local se conceptia como la variable dependiente,
como el resultado de su marco institucional®,

Si se tiene en cuenta que en Espafia los tres niveles de gobierno cuentan con el mismo
marco basico regulador de su empleo publico desde 1984, ya que en dicho afio tuvo lugar
la promulgacion de la Ley de Medidas de Reforma de la Funcién Publica, la pregunta de
investigacion que constituye el objeto de este trabajo es la siguiente: ;por qué, a diferencia
de otros niveles de gobierno, no se ha consolidado plenamente un aparato administrativo
profesional en los gobiernos locales?

La explicacion que se ensaya se basa en los planteamientos del nuevo institucionalismo
aplicado a la ciencia politica. Por ello se sostiene que en la actualidad el marco institucional
es fuertemente deudor de su momento formativo, situado en la mitad de los afios ochenta.
Hay que tener en cuenta que la reforma del empleo piblico de 1984 supuso también para la
esfera local una innovacion relevante, por cuanto rompia la practica, vigente hasta entonces,
de configurar arreglos institucionales diferenciados para el personal de la Administracion
Local de los disenados para la Administracion Central. Histéricamente un rasgo caracteristico
del marco institucional del empleo piblico local en Espafa lo constituye su diferenciacion res-
pecto al camino seguido por la Administracién Central. Es decir, que se caracteriza por una
cierta «excepcionalidad», por no resultar afectado por los grandes hitos historicos protagoni-
zados por esta Ultima: leyes de Lépez Ballesteros (1828), Bravo Murillo (1852), el Estatuto
Maura (1918) o las reformas de Lépez Rodé (1963-1965). Lo que significa que tiene una tra-
yectoria propia en materias tales como la inamovilidad, el ingreso mediante pruebas compe-
titivas, la carrera o el sistema retributivo. Es precisamente esta lejania y los intentos de
acercamiento los que protagonizan en gran medida la evolucién histérica de la institucién.

El nivel de analisis de la explicacion que se ensaya es de nivel «<macro», de sistema o nivel
de gobierno en su totalidad (Anduiza, Crespo y Méndez, 1999:53). Aun constatando que
cabrian explicaciones alternativas de nivel «<meso» —;habria diferencias de evolucién entre
regimenes locales de diferentes comunidades auténomas?— o incluso «micro» —;resultados
diferentes entre concretos gobiernos locales?—, se postula que en esta aproximacion las cate-
gorias y conceptos de la ciencia politica basados en enfoques institucionales son capaces de
proporcionar explicaciones plausibles a este nivel. El foco de la investigacion se centra, por
tanto, en la Administracién Local como complejo institucional globalmente considerado.

La hipotesis especifica que se debe contrastar es la de que el periodo 1984-1986 consti-
tuyo una coyuntura critica en el marco institucional del empleo publico local en Espana. En
dicho periodo los agentes que operaban en él adoptaron una serie de arreglos instituciona-
les que han resultado fuertemente inerciales —senderos de dependencia— y son los que
explican su dinamica posterior, caracteristicamente ineficaz con respecto a sus objetivos. De
modo general permitiria validar la hipétesis de que los momentos de transicién o cambio
politico, donde emergen nuevos actores, sus incentivos juegan poco a favor de introducir
practicas meritocraticas.

El disefio de investigacion para contrastar las hipétesis se ha basado en el manejo de fuen-
tes secundarias, mediante el acceso a bases de datos de organismos publicos especializados,
Ministerio de Administraciones Plblicas (Direccion General de Cooperacidn Local, Registro
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Central de Personal, Instituto Nacional de Administracién Publica), Boletin Oficial del Estado,
Tribunal de Cuentas, Consejo Econémico y Social. Asimismo, y teniendo en cuenta que el
disefio institucional de un sistema de mérito es deudor de su marco juridico, se presta una
atencion destacada a los hitos normativos.

El orden del trabajo es el siguiente: en primer lugar se procede al desarrollo del marco ted-
rico, profundizando en especial en las herramientas que el institucionalismo histérico propor-
ciona para el andlisis de los periodos de formacion institucional. Seguidamente se describe el
contexto del cambio institucional de los afios ochenta y cémo es en este lapso temporal
donde tienen lugar los eventos criticos de variacion normativa y cambio politico, economico
y social (1984-1986) que proporcionarian el conjunto de oportunidades y mecanismos para
los actores del sistema y cuya adopcion inercial a partir de dicho momento produciria como
resultado final la situacién vigente en la actualidad, para lo que se analiza la dinamica insti-
tucional seguida por los actores del sistema entre 1987 y 2006. Finalmente, se presentan las
conclusiones que permiten establecer la confirmacién o rechazo de la hipétesis sometida a
contrastacion.

2. MARCO CONCEPTUAL

(Qué es una institucion para las ciencias sociales? Hall y Taylor (1996:930) la definen
como el «conjunto de normas, formales o informales (procesos, rutinas y convenciones) que
estructuran el comportamiento». Para Zucker (1987:444) es un «un patrén de accion exte-
riorizado» permanente, esto es, arraigado en mecanismos formales o informales. Por tanto,
las instituciones administrativas analizadas en perspectiva politolégica son consideradas
mucho mas alld de la perspectiva normativa o juridico-formal (el deber ser): son pautas per-
manentes de conducta social (/o gue son en la realidad). Ahora bien, sentado que una insti-
tucién constituye un patrén de comportamiento social estable, externo a los individuos a los
que sirve de referente para orientar sus interacciones (Ramié y Salvador 2005:25), los enfo-
ques para su analisis disponibles en la actualidad son variados.

;Cudl es el enfoque adecuado para el analisis de sistemas de empleo pdblico? Estos han
sido definidos en la introduccion como arreglos institucionales propios de los estados con-
temporaneos cuya finalidad es garantizar una administracion profesional e imparcial
(Suleiman, 2000), es decir, creados con un fin determinado (Orren y Skowkronek, 1999) y en
un momento concreto en el tiempo, lo que exige analizar el contexto histérico (Jiménez
Asensio, 1989:31). Al tiempo, su creacion no tiene lugar ex novo, sino que solamente puede
ser comprendida en su concreto entorno administrativo, lo que requiere tener en cuenta su
concreta tradicion estatal (Parrado, 2000). Sin embargo, historia y valores, aun siendo rele-
vantes, no dan cuenta en su totalidad de la rica contingencia y variabilidad que caracteriza la
adopcion de esta forma altamente racionalizada del empleo ptblico en los estados contem-
poraneos. Los actores y su comportamiento resultan imprescindibles en la explicacion, de ahi
que el andlisis de la agencia deba complementar el enfoque que prima los grandes procesos
micro, prestando atencién a los fundamentos individuales de los fenémenos sociales.

Este trabajo propone una integracion parcial de enfoques. Para ello adopta la recomen-
dacién de Peters (2003:209) de que en «[...] el sector publico los cientificos sociales pueden
obtener mejores resultados iniciando un analisis con las estructuras y estudiando luego los
impactos independientes de la agencia». La situacién actual del marco institucional del
empleo publico se entiende, en primer lugar, como la resultante de unas decisiones adopta-
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das por los agentes en un momento muy concreto en el tiempo. El cuando y el cémo resul-
tan relevantes en la explicacién, algo propio del institucionalismo histérico y la aproximacion
contextual que este enfoque postula (Pierson, 2004:167), pero teniendo en cuenta que en la
explicacion hay actores racionales —guiados por los concretos constrefimientos e incentivos
existentes—, se postula un concepto ampliado de racionalidad. El comportamiento estraté-
gico de un actor se explica como algo que va mas alld del mero calculo instrumental.
Desemperia un papel relevante la justificacion del mismo, el significado atribuido, y es aqui
donde el contexto ideolégico del momento —las «ideas de politica» en circulacién— son
objeto de consideracion. Estas son definidas como «teorias y creencias compartidas de los
actores» (Lindner y Rittberger, 2003:450) acerca de la legitimacion del sistema. Al decir de
Greener (2005:65) las «ideas o imagenes vigentes en el momento constituyen los condicio-
nantes estructurales y sociales».

A partir de este planteamiento es posible adoptar una definicion de institucién aplicable
al empleo plblico local. Asi, y sobre la base de otras similares (Salvador 2005:133; Carta
Iberoamericana de la Funcién Piblica 2003; Longo, 2006), se propone la siguiente: marco
institucional creado en un contexto histérico determinado, con la finalidad de garantizar una
burocracia profesional en las entidades locales, que comprende tanto las normas formales
como las estructuras, los procesos y las pautas culturales presentes en rutinas y normas infor-
males que se refuerzan mutuamente, y constituyen el campo de accién para los actores. Su
dinamica explica tanto los resultados del sistema como su impacto final.

La definicion comprende varios aspectos:

1. Las normas formales, constituido por el marco normativo especifico.

2. Los procesos, politicas, estructuras y procedimientos de gestion de recursos humanos.

3. Su aplicacion (las précticas, rutinas y valores que las hacen posible, conformados a tra-
vés del tiempo).

4. Lainstitucion constituye las reglas del juego, proporciona el marco de incentivos y san-
ciones para el comportamiento de los actores, pero la comprension de su comporta-
miento exige ademas conocer el contexto ideolégico del momento.

5. La dinamica institucional explica tanto los resultados (los owtputs) como el impacto
final en términos globales, lo que permite su analisis critico.

Explicitada la definicién de institucién es cuando procede estudiar su configuracién y
dinamica posterior. Es preciso tener en cuenta que los periodos de cambio y formacion insti-
tucional tienen lugar en periodos conceptualizados como «coyunturas criticas», lapso tempo-
ral en el que tienen lugar los arreglos institucionales determinantes (Bezes y Lodge, 2006:19).
Tales coyunturas son «criticas» por cuanto —de acuerdo con el esquema de Pierson
(2004:55)— se produce una interseccion de distintas secuencias causales unidas en un punto
en el tiempo, relativamente breve (Capoccia y Kelemen, 2006). Tal circunstancia tuvo lugar
en los afios 1984 a 1986, periodo que enmarca la coyuntura critica y que posibilité la coin-
cidencia de procesos de reforma de la funcion publica y del sistema de gobierno local, y en
donde ademas se entrecruzaron de modo paralelo diversos procesos politicos y sociales.

En dicho periodo, caracterizado por la contingencia, donde el abanico de opciones posi-
bles para los agentes se agranda considerablemente, operaron unos actores (individuales y
organizativos, institucionales y no institucionales) que adoptaron unos concretos arreglos. A
partir de entonces se produjo una dinamica institucional concreta, descriptible a partir del
esquema analitico de los «senderos de dependencia» (Pierson 2000a :251; 2004; Mahoney
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2000:508), que postula que son los compromisos acordados en momentos concretos del
pasado los que limitan el devenir posterior de la institucion. Se pretende mostrar como cada
cambio en el entorno institucional fue aprovechado por los agentes. Esto supone, por tanto,
prestar también atencién no solo a los aspectos «macro», estructurales, sino establecer como
fueron aprovechados por los actores, lo que implica poner el foco del analisis en los aspectos
«micro», los mecanismos sociales adoptados por los agentes, y establecer la logica subyacen-
te en su actuacion, lo que requiere de un marco analitico complementario, que es el propor-
cionado por Pierson (2000a;2004) mediante su concepto de «/eedback positivo» o «retornos
crecientes», esto es, las dinamicas de autorrefuerzo establecidas en las fases de cambio, de
dificil reversion y de caracter incremental. Teniendo en cuenta que son procesos sociales que
se despliegan a lo largo del tiempo, el marco temporal del analisis del empleo publico local
en Espana tomado en consideracion abarca desde 1986 a 2006, estudiando qué aspectos
concretos conducen en su caso a tales retornos crecientes y eventualmente qué factores lo
han favorecido.

Pierson (2000a; 2000b; 2004) destaca algunos aspectos que favorecen la retroalimenta-
cion de los arreglos iniciales en forma de «retornos crecientes» para los actores intervinientes.
Asi, la existencia de expectativas adaptables, de beneficios no claros, los costes de aprendiza-
je y de coordinacion que supone la nueva institucion, la necesidad de desarrollar nuevas habi-
lidades especializadas, las asimetrias de poder, en forma de refuerzo de la posicion de algunos
actores clave en concreto, o las orientaciones cognitivas, son todos factores explicativos de la
persistencia de los marcos institucionales resistentes al cambio. Por tanto es este concepto el
que completa el esquema analitico empleado para explicar la persistencia de aspectos inefi-
cientes del marco institucional del empleo publico local.

3. LA FORMACION DEL MARCO INSTITUCIONAL: LA COYUNTURA
CRITICA DEL EMPLEO PUBLICO LOCAL EN ESPANA

En el periodo comprendido entre los afios 1984 y 1986 confluyen diversos procesos, tanto
de cambio de normas formales (reforma de la funcion publica, Ley 30/1984, de 2 de agosto,
de Medidas de Reforma de la Funcién Publica, LMRFP; de desarrollo constitucional del régi-
men local, promulgacién de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen
Local, LBRL; del marco electoral local, Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, LOREG) como de entorno politico o socioeconémicos (reforma liberalizado-
ra del mercado de trabajo e integracion europea). Estos tres afos constituyen el contexto tem-
poral donde tienen lugar las decisiones fundamentales de los actores que operan en un
entorno institucional sumamente abierto. Es decir, un horizonte causal corto de tiempo en
comparacién con el proceso temporal posterior (Pierson, 2004:90). La figura 1 enmarca grafi-
camente el periodo.
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Figura 1: Horizonte temporal de la coyuntura critica
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Los agentes que operan en el marco institucional en la coyuntura critica, definidos a par-
tir de Scharpf (1997:43) como agentes caracterizados por la posesién de unas especificas
capacidades y preferencias, son los que se recogen a continuacion, y que son los que interac-
tdan dentro de un determinado marco institucional (/nstitutional setting):

o ADMINISTRACION CENTRAL. Con un papel reconfigurado, ya que se desprendié de los
mecanismos de la tutela y la fiscalizacion en materia de personal sobre las corporacio-
nes locales, asi como los de asesoramiento y asistencia técnica a partir de 1979, aun-
que con la competencia legislativa en materia de administracién local, funcionarios y
régimen juridico, derivadas del articulo 149 de la Constitucién.

* COMUNIDADES AUTONOMAS: si los primeros consejos preautonémicos se limitaron a
constituir estas nuevas instancias en términos exclusivamente politicos, la promulga-
cion de los primeros estatutos de autonomia en 1979 en el Pais Vasco y Catalufia, y a
partir de 1982 de modo generalizado, otorgd una creciente importancia a este nuevo
nivel de gobierno en la materia, al punto de dar lugar a lo que con posterioridad se
denominaria régimen local «bifronte», si bien con diferencias entre las comunidades.

* PERSONAL POLITICO LOCAL: la legitimacién democrética inherente a los procesos elec-
torales dio lugar a una arena politica especificamente municipal. Desde una perspectiva
agregada, la definicion se refiere a las nuevas élites politicas que accedieron a los cargos
generados en el proceso democratico (alcaldes, concejales, diputados provinciales...).
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e ORGANIZACIONES SINDICALES: La transicion democratica llego en el periodo a los
centros de trabajo. El contexto de transformacion politica acelerada condujo a que en
el afio 1977 se dictaran diversas normas de participacion sindical en el ambito funcio-
narial. Aun con matices, un agente, el sindicato, veia reconocida cierta participacion,
de manera aniloga a como en afios anteriores la Administracion Plblica de los paises
desarrollados asistia al desarrollo del fenomeno del sindicalismo funcionarial y la nego-
ciacion colectiva (Mosher, 1999 [1968]).

En el periodo 1984-1986 coincidieron diversas secuencias causales independientes que
dieron lugar al periodo de coyuntura critica. Se trata de eventos primarios cuya caracteristi-
ca principal es la de alterar los recursos y la estructura de incentivos de los actores que ope-
ran en el marco institucional. La peculiaridad estriba en su interseccion. La figura 2 presenta
los cuatro factores cuya coincidencia temporal resulté critica.

Figura 2: Vectores de la coyuntura critica
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a)Un primer factor relevante en el periodo considerado fue el contexto politico-electoral
municipal. Si en 1979 los resultados favorecieron al partido en el Gobierno, la UCD, con
un 31% de los votos, un 43% de los concejales y un 49% de los alcaldes, en las segun-
das elecciones locales, las de 1983, con un entorno politico notablemente diferente’, y
con una elevada participacion y una UCD virtualmente desaparecida, el PSOE obtuvo
un 42% del total de los votos, el 34% de los concejales (mas de 23 000) y un tercio
de los alcaldes. Si las elecciones municipales de 1979 constituyeron una especie de
«segunda vuelta» de las generales de ese mismo anio, las de 1983 supusieron una «rup-
tura limite de los equilibrios politicos» al decir de Capo (1991:153). No fueron unas
elecciones «normales», como serian posteriormente las de 1987 y 1991. Muy especial-
mente, las elecciones locales de 1983 supusieron la confirmacién del «empuje de
1982», lo que dota al periodo de una singularidad especifica, de una elevada politiza-
cién de las élites locales y, por ende, de los ayuntamientos, aspecto que conviene tener
en cuenta por cuanto constituye el inicio del desarrollo municipal en materia de amplia-
cién de servicios y condicionante politico que habria que tener en cuenta para contex-
tualizar adecuadamente la coyuntura.
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b)Un segundo factor lo constituye la promulgacion de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
denominada «de Medidas de Reforma de la Funcion Publica» (LMRFP). Esta norma legal
incorpora un amplio abanico de preceptos englobados bajo el concepto de «bases del
régimen estatutario de los funcionarios plblicos». Se reformaron aspectos como el
acceso, la carrera, el sistema retributivo, las situaciones administrativas, el encuadra-
miento de los funcionarios o el régimen disciplinario. A estos efectos «cada» entidad
local constituia una administracién diferenciada que debia organizar, ordenar y remu-
nerar su propio sistema de personal mediante un instrumento, la relacién de puestos
de trabajo (RPT), que exigia un soporte técnico previo: la clasificacién de esos puestos’.
Una metodologia que ademas chocaba culturalmente con la trayectoria preburocratica
del empleo piblico local. El marco formal del empleo publico local, hasta entonces
fuertemente uniformista y reglamentado, cambia asi sustancialmente.

¢)Nueve meses después se procede a reformar el sistema de gobierno local —el tercer
vector de la coyuntura—. La entrada en vigor en junio de ese mismo afio de la LOREG,
que fijaba las reglas de eleccion democratica del personal politico local y el protagonis-
mo atribuido a los partidos politicos en el proceso, completa el esquema. Con la LBRL
se define a las corporaciones locales como organizaciones administrativas dotadas de
autonomia. La autonomia local es la «idea de politica»® que late en la norma, al punto
de constituir desde el punto de vista del lenguaje uno de los temas del momento. Junto
a esta idea hay que tener en cuenta otra: la atribucion a las corporaciones locales de
una «vision corporativa». Si bien la LOREG disefia un especifico sistema de representa-
cion politica y mecanismos de control y rendicion de cuentas propios del parlamenta-
rismo racionalizado, tales como la mocién de censura’, que dan lugar a una especifica
accion de gobierno y a un «sistema politico local» como arena electoral especifica, la
concepcion subyacente en el disefio organizativo plasmado por la LBRL lastra este plan-
teamiento, donde el alcalde preside a un tiempo el 6rgano ejecutivo (comisién de
gobierno) y el 6rgano de control y deliberacion politica (el pleno), y en donde, ademas,
este Gltimo 6rgano entremezcla funciones administrativas menores y cuestiones politi-
cas de calado®. Pero es que ademds, con una conexién remota con el articulo 140 de
la Constitucion (que habla no solamente de gobierrio, sino también de administracion
local a cargo de los concejales), estos, los concejales, son conceptuados en el nuevo sis-
tema de gobierno local como cargos representativos responsables de parcelas adminis-
trativas. Al respecto, la figura del «concejal-delegado», con facultad no solo de
direccion, sino de gestion de los servicios, apunta a una politizacién de la gestion ordi-
naria’ y plasma la idea del cargo electo a cargo de expedientes administrativos.
Finalmente, la viabilidad del nuevo sistema de recursos humanos requeria que «el
Estado» dictase un conjunto de reglas. Asi, el articulo 90.2 de la LBRL preveia que este
dictase normas de descripcion de puestos de trabajo y las normas bésicas de la carrera
administrativa, lo que se reiteraba en los articulos 129 y 168 del TRRL. De igual modo,
era la Administracion del Estado la responsable de articular un mecanismo imprescindi-
ble para que operase el sistema de carrera previsto: las normas de provision de puestos
(art. 168 TRRL).

d)Junto a los elementos descritos, es importante destacar cémo otras secuencias abundan
en el caracter critico del periodo considerado, ya que por separado su impacto habria
sido menor (Pierson, 2004:55). Asi, en primer lugar y en un contexto de crisis econé-
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mica y de fuerte destruccién del empleo, en el mismo mes de agosto de 1984 se dicta
la Ley 32/1984, de modificacion de determinados preceptos del Estatuto de los
Trabajadores. La norma generaliza la «contratacion temporal», desvinculando su
empleo de situaciones netamente coyunturales y haciendo posible su uso indiscrimina-
do en el panorama laboral, aun tratandose de necesidades permanentes™. A partir de
entonces se posibilita una fuerte precarizacion de las relaciones laborales. Contratos de
«fomento de empleo», por «lanzamiento de nueva actividad» —ambos con una dura-
¢ién maxima de hasta tres anos— de «practicas», «formacién» o a «tiempo parcial»
constituyen un paisaje habitual en la gestion de recursos humanos de nuestro pais. Esta
circunstancia tuvo un impacto notable sobre la laboralizacion de las plantillas de las
entidades locales. Pero es que resulté relevante una coincidencia: cuando el articulo
177.2 del TRRL —en 1986— dispuso que las corporaciones locales podian contratar
personal laboral fijo o de duracién determinada, e incluso «demas modalidades previs-
tas en la legislacion laboral», se habia operado pocos meses antes una profunda refor-
ma del mercado de trabajo mediante la Ley 32/1984 citada.

Al tiempo, otro proceso sociopolitico con relevancia en la laboralizacion fue el intenso
aumento de las plantillas en la segunda mitad de los afios ochenta, coincidiendo ademas con
los fondos de la Comunidad Econémica Europea que llegaron desde el ingreso de Espafia el
1 de enero de 1986. El impacto derivado de la integracion europea ha sido puesto de mani-
fiesto por Piedrahita, Steinberg y Torreblanca (2007). De poseer una renta media por habi-
tante situada en el 71% de la media europea a igualarse practicamente. Pero tan importante
como la cohesién econdémica ha resultado el flujo de fondos europeos hacia nuestro pais,
cuantificados por estos autores en un saldo positivo de 93 500 millones de euros en precios
del 2004. Via Fondo Social Europeo y mediante el mecanismo de los Convenios del Instituto
Nacional de Empleo-Corporaciones Locales, estas pasaron a desarrollar un papel relevante en
la provision de infraestructuras locales, equipamientos y servicios. Asi pues, reforma del
empleo publico laboralizadora, flexibilizacién del contrato temporal y ampliacion acelerada
de plantillas por la via de fondos comunitarios proporcionaron el marco para la laboralizacién
de las plantillas.

También en 1985 se promulga otra norma que podria denominarse como «secundaria» en
el periodo de reforma de la funcion publica, pero que se halla en el fondo de la evolucion del
mismo: la Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical (LOLS). El interés de la
misma estriba no solamente en que a efectos de la ley se consideran «trabajadores» no sola-
mente los sujetos de una relacién laboral, sino también aquellos que lo fueren de una relacion
de caracter administrativo o estatutario, es decir, funcionarios publicos, con la excepcion de
los miembros de las Fuerzas Armadas o Institutos Armados de caracter militar (art. 1.2). Con
la LOLS, una prevision de la LMRFP, que la negociacion de las condiciones de empleo se efec-
tuaria con «la representacion sindical de los funcionarios pablicos» (art. 3.2.b), se recoge en
toda su plenitud. Mediante la figura del sindicato «mas representativo» es como se opera la
participacion de funcionarios en la determinacion de las condiciones de trabajo en las
Administraciones publicas, ya sea mediante los procedimientos de consulta o los de negocia-
cién (art. 6.° LOLS). Se consagra asi un modelo «sindicalizado» de participacién funcionarial'’,
que posteriormente sera recogido en 1987.

El proceso de reforma se prolonga asi durante ano y medio, de agosto de 1984 a abril de
1986. Es un periodo relativamente breve, complejo por la profundidad de la reforma, donde
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los gobiernos locales del sequndo mandato —el de 1983 a 1987— tienen que «aprender» a
gestionar sus efectivos personales en un entorno de repliegue de la ACE, de cierta competen-
cia autonémica, de profunda destruccién de empleo, y también de crecimiento acelerado de
la oferta de servicios publicos locales.

4. LA DINAMICA INSTITUCIONAL: LAS INERCIAS EN EL EMPLEO
PUBLICO LOCAL

Hasta ahora se han enmarcado las oportunidades de actuacion que los afios 1984 a 1986
ofrecieron a los actores —antiguos y emergentes— intervinientes en el entorno institucional
del empleo publico local y la oportunidad de alterar la trayectoria seguida por la institucién
hasta ese momento en un contexto de coyuntura critica. Este epigrafe aborda los arreglos ins-
titucionales que estos consolidaron en ese contexto y cémo sus efectos se han proyectado en
el tiempo. Para ello se emplea la nocién de «retornos positivos». ;Qué caracteriza a los retor-
nos positivos? De acuerdo con Pierson, (2000a; 2004) a quien se sigue en este punto, es un
concepto que, importado desde la economia, se refiere a los mecanismos de intercambio
social, de interrelacion entre los actores, cuya adopcion conlleva unos determinados efectos
de aprendizaje y de coordinacién, pero que una vez consolidados siguen una trayectoria
incremental y resultan de dificil reversion, dando lugar a una dinamica inercial o «sendero de
dependencia». En el ambito de las instituciones administrativas su adopcion se ve favorecida
por aspectos como la naturaleza colectiva del proceso politico, por su densidad institucional
y su complejidad; esto es, el elevado niimero de actores intervinientes (en el caso objeto de
estudio constituidos por el personal politico, funcionarios, sindicatos y otros niveles de
gobierno), sus expectativas e intereses normalmente adaptables en funcién de la situacion,
su distinto poder de intercambio, o también, por la opacidad intrinseca de la puesta en préc-
tica de las medidas de gestion (que requiere normalmente del formalizado lenguaje juridico).
Al tiempo es preciso tener en cuenta que los retornos positivos son especialmente, tal y como
destaca Pierson (2004), «procesos», esto es, no son eventos causales facilmente identificables
sino fenémenos sociales de despliegue largo, de movimiento lento, lo que exige un periodo
temporal de estudio igualmente largo.

Este epigrafe analiza la evolucion de diversos fenmenos acontecidos en el empleo publi-
co local a partir de tres que, tal y como se postula, tienen su origen en el periodo 1984-1986
y son explicables en funcién de la dinamica de retornos positivos: la notable laboralizacién y
la precarizacion asociada del empleo publico local, la politizacion de la gestion y el caracte-
ristico modelo de negociacion colectiva que ha arraigado en la gestién local de recursos
humanos. Para cada uno de estos fenomenos, de acuerdo con el esquema analitico de
Pierson (2000a; 2004), se presenta el concreto mecanismo causal implicado, los aspectos
contextuales que conducen a su consolidacion y, en su caso, los que lo intensifican. Al mismo
tiempo se toma en consideracion un periodo temporal relativamente largo, el que transcurre
entre 1986 y 2006, planteamiento adecuado para analizar los «<senderos de dependencias.
Teniendo en cuenta que la coyuntura critica que se postula tuvo lugar entre los afos 84-86,
los veinte anos posteriores son un periodo idéneo para evaluar sus efectos.

Ahora bien, antes de referirse a cada una de las tres dinamicas autorreforzantes que se van
a considerar, es preciso tener en cuenta que el periodo sometido a consideracién puede cali-
ficarse, con justicia, como de auténtica «re-creacién» de la Administracién Local.
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4.1. La re-creacion de la Administracion Local

El personal de las entidades que integran la Administracion Local estaba constituido en
1984 por poco mas de 240 000 efectivos. En 1989 eran mas de 300 000. En 1995 rondarian
los 400 000. El importante crecimiento de personal evidencia la relevancia adquirida por la
esfera local en la Espana democratica. Sin embargo, estos valores absolutos, como muestra la
tabla 1, no van acompafados en términos relativos. Si en 1962 los empleados locales supo-
nian el 28% de los servidores publicos, en 1984 constituian el 18%, y en 1989 poco mas del
14%. No seria hasta la década de los noventa cuando los efectivos al servicio de los gobier-
nos locales se acercarian a una cuarta parte del total. No obstante, si bien no tanto en térmi-
nos cuantitativos, la reforma democratica local supuso una renovacion de la estructura
socioprofesional de sus efectivos y, por ende, un cambio de sus actitudes y valores. Cuando
se estudia el empleo publico local en nuestro pais es preciso tener en cuenta que por canti-
dad y cualidad la Administracion Local actual viene de una «planta» establecida a partir de
|os afios ochenta, tal y como la tabla 1 evidencia.

Tabla 1: Evolucion efectivos locales

1984 | 1990 | 1996 | 1998 2002 | 2006 _
Efectivos 241746 | 327362 425156 440972 547128 | 572319
% sobre AAPP 15 % 15,4 % 20,5 % 211 % 23,8 % 23,5%

Fuente: Elaboracion prapia sobre Carrilla Barraso (1991 v, Boletin del Registro Central Personal (MAP)

Grafico 1: Evolucion efectivos locales
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4.2. Dinamicas inerciales (1): Laboralizacion

La LMRFP determind la posibilidad de laboralizacion de la Administracién Piblica. La
reforma del sistema de gobierno local acompané en ese proceso al ampliar notablemente las
funciones susceptibles de ser prestadas mediante el recurso a la contratacion laboral. A mayor
abundamiento, las posibilidades de empleo de férmulas contractuales mas flexibles aumen-
taron mediante la reforma del mercado de trabajo operada en 1984. Como se ha visto, el
contexto —crisis economica— y las necesidades de afrontar la ampliacién de servicios deja-
ron en manos de las nuevas élites locales la posibilidad de aumentar la laboralizacién de las
plantillas, posibilidad que se materializé notablemente.

Los datos de la tabla 2 muestran como el arreglo institucional operado en 1984-1986 se
muestra posteriormente como fuertemente inercial. Las cifras son llamativas. Si en 1984 el
19% de los efectivos locales eran laborales, en 1989 constituian mas del 42%, lo que demues-
tra que la reforma operd como un auténtico resorte, como un punto de inflexién en la linea
de tendencia. La dinamica institucional posterior muestra su arraigo: en el afio 2004 el per-
sonal laboral llego a rondar el 80% de las plantillas locales, estabilizandose posteriormente
(anos 2005-2006) en torno al 63%.

Tabla 2: Evolucién personal laboral

1975 | 1984 | 1989 1990 | 2001 | 2002 | 2004 | 2005 | 2006 |
Efectivos (64766 45971 128317 149164 353775 408959 438033 338911 348888
% sobre 303% 19% 42,4% 456% 758% 767% 78% 63% 63 %

total personal local
Fuente: Elabaracion propia sobre Rodriguez Socorro (1975), Carrillo Barroso (1991) y Baletin del Registro Central de Personal (MAP)

Grafico 2: Evolucion personal laboral
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La fuerte laboralizacién no es el tinico fenémeno observable. Un porcentaje relevante del
personal al servicio de las entidades locales se hallaba vinculado a través de formulas juridi-
cas no permanentes (interinos, contratados por obra o servicio, subvenciones), lo cual dio
lugar a un fenémeno persistente y caracteristico del empleo publico local, el de su elevada
temporalidad, algo denunciado ademas por instituciones como el Consejo Economico y
Social (2004) o el Defensor del Pueblo (2003). Como la tabla 3 muestra, al menos un tercio
de las plantillas desde 1995 se hallan en esta circunstancia.

Tabla 3: Evolucion precariedad laboral

1995 _ 1999 _ 2003
Efectivos | 104 257 | 149 075 | 153 238
% sobre total personal local 27,1 % 32,4 % 30,4 %

Fuente: Elaboracion propia sobre datos FEMP (2006)

La inercia y posterior reproduccion de la laboralizacion puede explicarse desde el marco
analitico de los retornos positivos, analizando los actores beneficiarios y su l6gica subyacente:
e Las élites locales encontraron, mediante la formula del personal laboral, sometido a
menores cautelas en el acceso que los funcionarios, un mecanismo agil de reclutamien-
to. Al tiempo, como Pierson (2000a:258) muestra, una dindmica autorreforzante favo-
rece asimetrias de poder. En el caso de la nueva clase politica municipal las decisiones
de reclutamiento que implicaba la ampliacién de plantillas permitia ofrecer un bien
pliblico, los empleos, a los propios habitantes del municipio, lo que, si de un lado per-
mitia actuar como un amortiguador frente a la crisis econdmica, en otras ocasiones pro-
dujo fenémenos clientelares, esto es, cargos ofrecidos normalmente a la base electoral
del propio personal politico, dando lugar a personal que accedié sin las cautelas pro-
pias del sistema de mérito’”. Un segundo mecanismo es el proporcionado por la con-
tratacion temporal, que como algunos economistas laborales (Doeringer y Piore, 1983;
Piore 1983) muestran, en un mercado interno como es el piiblico, altamente regido por
reglas, constituye un «mercado secundario» altamente disciplinado y controlable, lo
que estimula su mantenimiento para el personal politico, que se libra asi de los contro-
les tipicos de un sistema burocratico, teniendo en cuenta que las consecuencias de esta
préctica necesitan tiempo para evidenciarse, siendo su horizonte politico el del manda-
to de cuatro anos, lo que supone un factor de intensificacion de los procesos de retor-
no positivo.

e Las entidades locales afrontaron el reto de la ampliacién de plantillas derivada del cre-
cimiento en la oferta de servicios locales con la respuesta aprendida institucionalmen-
te, clasica en la Administracién Local. Fue una circunstancia que reforzé el proceso de
laboralizacion.

e Otro agente beneficiado ocasionalmente fueron las centrales sindicales. La fuerte pre-
sencia del personal laboral da pie a practicas de negociacion colectiva de una intensi-
dad mayor que la predicable del personal funcionario. Sin olvidar otro incentivo: la
presencia de la precarizacion y el mecanismo habitual posterior de la consolidacion de
este tipo de personal da un rol relevante al sindicato como intermediario en la negocia-
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cion y mejora (por la via de su estabilizacion) de las condiciones de empleo de estos
colectivos precarizados, abrumadoramente laborales. Los puestos precarios constituyen
«puertos de entrada» (Doeringer y Piore, 1983:342) entre los mercados laborales pri-
mario (fijos) y secundario (temporales). Procesos de consolidacion que constituyen
«estaciones» de paso (Piore, 1983:197) en esa «cadena de movilidad» habitual de la
contratacién temporal inicial, luego reiterada y finalmente «estabilizada», propia de la
gestion de efectivos en las entidades locales de nuestro pais'.

* No son el Gnico actor interesado en el mantenimiento de esta dindmica. Como la FEMP
(2006) ha puesto de manifiesto recientemente, el fenémeno definido como de preca-
rizacion, esto es, de falta de estabilidad del personal, deriva también de una légica per-
versa ocurrida en el periodo: la que llevé a las comunidades auténomas a delegar
servicios en las entidades locales ajenos a su competencia por la via perversa de las sub-
venciones anuales. Por esta via, la de gestion de los conocidos «servicios impropios»,
miles de entidades locales prestan servicios propios de las comunidades auténomas
(servicios sociales especializados de muijer, tercera edad, desarrollo local y promocién
econdmica) financiados con un horizonte presupuestario anual.

4.3. Dinamicas inerciales (2): Politizacion burocratica

Estrechamente ligado a la caracteristica anterior esta el fenémeno que puede calificarse
como de «politizacion burocratica». En primer lugar, hay que tener en cuenta que los dispo-
sitivos profesionales y permanentes de gestion del sistema de recursos humanos (secretario,
IEAL, asistencia) fueron sustituidos en la LBRL por un potente «entorno ejecutivo» (Marquez
Cruz, 1997) con responsabilidad en materia de gestion de personal: alcaldes y concejales
delegados «de Personal» pasaron a ser los responsables sobre el terreno de la gestién buro-
cratica, precisamente por esta caracteristica, poco favorecedora de la permanencia de las
politicas de personal, agravada ademas por la poca entidad de la mayoria de las corporacio-
nes locales. La situacién anterior era la de un ejercicio de la funcién limitado al control for-
mal, juridico, de la gestion, pero la solucién institucional adoptada, dejar la gestion en la
esfera politica, no resulto la mas adecuada.

En segundo lugar, la practica arraigada tras la LBRL fue la «exclusividad», la dedicacion A/
time de los cargos electos a las funciones politicas. Aproximadamente 73 000 cargos pblicos
en la actualidad™ conforman el censo del personal politico local. Un rasgo de este colectivo tras
la LBRL es el de su dedicacion exclusiva a la politica local. Asi Marquez (1994) cita que el 22%
en Galicia y el 18,5% en la Comunidad Valenciana™ desempefaban cargos municipales remu-
nerados y con dedicacion exclusiva. Junto a esta suerte de «profesionalizacién» creciente de los
cargos politicos locales encontramos algunas patologias tipicas, como el desempefio politico de
tareas burocraticas. Como ejemplo, Delgado y Lépez-Nieto (1994:319) citan un estudio de
Brugué i Turruella (1991) en el que mas de la mitad del centenar de concejales y alcaldes
encuestados perciben su cometido a caballo entre las funciones politicas y gerenciales™.

Al tiempo, en el contexto temporal analizado se pone de manifiesto la falta de consolida-
cion del nuevo modelo de funcién pablica local, favorecida por otras circunstancias: en primer
lugar, por la abdicacion de la Administracion Central en las corporaciones locales. La LBRL y el
TRRL de 1986 preveian que la implantacion de la reforma de la LMRFP en el ambito local
requeria que e/ centro dictase el conjunto de normas que la hicieran posible. Pues bien, tal pre-
vision fue incumplida, lo cual dejé un amplio espacio para la accién de los actores politicos. La

BE_a%.t Vol.3_n. 2 2008 Administracion & Cidadania



EL EMPLEO PUBLICO LOCAL EN ESPARNA (1984-2006): CONFIGURACION Y DINAMICA DE UNA INSTITUCION FALLIDA
_Javier Cuenca Cervera

consecuencia de esta no-politica se agrava si tenemos en cuenta que, de los poco mas de
8 000 municipios, 6 817, el 84%, tienen un censo de poblacion menor de los cinco mil habi-
tantes. El uniformismo caracteristico del régimen local disefiado por la LBRL hizo el resto, ya
que no existia prevision alguna para las pequenas entidades locales. La autonomia local (y la
potestad de autoorganizacién asociada) pudiera haber tenido sentido en los 1 200 municipios
mayores de 5 000 habitantes y en las diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares.
Pues bien, ni siquiera para los primeros se dictaron normas siquiera subsidiarias. Ni se actuali-
76 ni se derogé expresamente el obsoleto reglamento de 1952, segun la prevision de la pro-
pia LBRL, como especialmente tampoco se procedié a fijar el marco técnico para implantar el
sistema de puestos de trabajo. Ni reglas sobre descripcion de puestos-tipo, ni normas de carre-
ra administrativa o de provision de puestos fueron dictadas, pese a la prevision establecida
desde 1985 y 1986, lo que tuvo no poco que ver con el fracaso de su implantacion en una
Administracién Local «habituada» culturalmente a la tutela superior y con una orientacién juri-
dica, esto es, acostumbrada a recurrir a la norma'. La abdicacion del centro respecto al desa-
rrollo del nuevo modelo de funcién publica local reforzé la politizacion.

Otra actuacién del centro, asociada a la anterior, fue la «desafortunada politica»
(Rodriguez Alvarez, 2005:275) de no efectuar la convocatoria de plazas de los denominados
a partir de 1985 «funcionarios con habilitacion nacional» (FHN), algo que muestra claramen-
te la tabla 4 y que no se corregiria hasta mediados de los noventa', y cuya consecuencia fue
la disminucién porcentual notoria de estos funcionarios.

Tabla 4: Evolucién efectivos Cuerpos Nacionales

N 1984 1990 | 1994 1998 | 2002 2006
Efectivos 5507 5103 5246 5792 5658 5684

% sobre total personal local 227 % 1,6% 1,3% 1.3% 1,0 % 1,0 %
Fuente: Elaboracidn propia sobre Carrillo (1991), Boletin estadistico RCP (MAP)

Desde mediados de los ochenta el nimero de FHN se halla fijado alrededor de los cinco
mil efectivos totales, un nimero cercano a los mas de cuatro mil «directivos de confianza»,
en los términos empleados por la FEMP (2006:86), lo que no ha coadyuvado a la profesiona-
lizacion del empleo publico local, al disminuir el peso de una funcién pablica que, ain con
una orientacion formalista, era reclutada sobre valores administrativos comunes y profesiona-
les. Esta politica del centro favorecia tanto a las comunidades auténomas, que veian aumen-
tar sus posibilidades de establecer administraciones de base territorial”®, como a las €lites
locales, que no contaban con eventuales limites de actuacion.

4.4. Dinamicas inerciales (3): Un modelo de empleo publico caracterizado
por la negociacion colectiva

En términos practicos, la dinamica del empleo plblico local se caracteriza en el periodo
sometido a estudio por el arraigo de un modelo de negociacién de las condiciones de traba-
jo fuertemente sindicalizadas. El término «sindicalizacion» hace referencia no tanto a la tasa
de afiliacion del personal publico local como a uno de los rasgos caracteristicos del mismo: el
papel protagénico que en la gestion del empleo publico local tienen los sindicatos «mas
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representativos» en los términos de la LOLS. La reforma sindical de 1985 potencié su papel
en el entorno pablico. La opci6n legislativa de decantar la representacién sobre las secciones
sindicales (art. 6.° LOLS) y no sobre los 6rganos electivos dio lugar a un modelo «sindicaliza-
do» de participacion. Posteriormente, la promulgacion de la Ley 9/1987, de 12 de junio,
sobre 6rganos de representacion y participacion en la determinacién de las condiciones de
trabajo refuerza esta papel. Son los sindicatos, no los drganos electos (delegados o juntas de
personal), quienes tienen el rol negociador. Esta reforma legal opera sobre un entorno insti-
tucional, el municipal, que ya desde 1981 contaba con una norma que practicamente per-
mitia a las centrales sindicales «cogestionar» el devenir de la politica de personal a escala local
y que, como reflejaba su exposicion de motivos, solamente pretendia «encauzar la rica dina-
mica participativa» que conocieron los ayuntamientos a partir de su renovacién democratica
en 1979. Justamente de la intensidad y extension de las practicas de negociacién colectiva en
la Administracion Local en el periodo considerado dan idea tanto los intentos judiciales de
poner freno a la misma, en forma de una jurisprudencia contraria®®, como los informes del
Tribunal de Cuentas’'.

Los impactos de la reforma hay que buscarlos en lo que supone una alteracion de facto
del disefo inicial del marco institucional del empleo publico local. Al respecto, Olmeda
(1999:636), sobre la base de la conceptualizacion de McGregor (1991), ha diferenciado tres
alternativas de disefios de sistemas de personal publico: el «sistema de mérito», término que
en este trabajo se ha utilizado como sinénimo de burocracia o funcién publica, contrapues-
to a la sequnda alternativa posible; el «sistema de patronazqgo», basado en la cercania al diri-
gente politico ganador; y, finalmente, el denominado «sistema de negociacion colectivas.

Pues bien, las pautas de negociacion colectiva tipicas de la Administracion Local espafio-
la, con una intensidad superior a la de la Administracion Central o a la de las comunidades
auténomas, y sus practicas asociadas de clasificacion sobre pautas colectivas, de promocién
basada en la antigliedad y, especialmente, las pautas de reclutamiento sesgadas hacia pues-
tos «de ingreso» (o «de entrada» en la terminologia de Piore) configuran un modelo resul-
tante mucho mas cercano a los modelos de empleo publico tipicos del sistema de
negociacion colectiva que a los sistemas de mérito como el espafiol, articulado alrededor de
los mecanismos del analisis de puestos de trabajo. Los textos analizados® bajo la denomina-
cion de «pactos colectivos», «acuerdos reguladores de relaciones laborales» o «acuerdos de
condiciones de trabajo» o, simplemente, «convenios» ponen de manifiesto lo siguiente:

a)El acuerdo amplio en todos ellos sobre materias economicas, en su mayoria por enci-

ma de las previsiones de la respectiva ley de presupuestos, en forma de clausulas de
revision salarial, fondos de productividad compensatoria o similar.

b)La asuncion sindical de facultades organizativas (horarios, fijacién de turnos, potestades

jerarquicas).

¢)La modificacion directa de preceptos legales (régimen disciplinario, permisos y licen-

cias, conceptos retributivos).

d)La negociacion de procesos de consolidacion de personal precario y sistemas especifi-

cos «de acceso» al empleo publico (bolsas de temporales, tribunales, baremos, sistemas
selectivos).

e)El acuerdo sobre sistemas de retribucion, todos ellos de tipo colectivo, en pocas ocasio-

nes basados en los mecanismos de analisis, descripcion y valoracion de puestos de tra-
bajo o mucho menos en el rendimiento.
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Asi las cosas, el mecanismo de negociacion colectiva de las condiciones de empleo basa-
do en el modelo del sindicato mas representativo lleva asociados diversos «reforzadores». De
un lado, deposita en la seccién sindical el protagonismo de concertacion y mejora de las con-
diciones de trabajo junto con el empleador, la Administracion, que tiene un papel unilateral
en el modelo clasico de las burocracias. Al tiempo, el hecho de que la «mayor representativi-
dad» se base en la presencia efectiva en las instancias de representacion de los empleados
publicos, en la audiencia electoral asi denominada, conlleva un fenémeno de competencia
entre organizaciones sindicales y, consecuentemente, una dinamica reivindicativa por parte
de un actor, el sindicato, frente a otro con un horizonte temporal mas limitado y con ausen-
cia o debilidad de aprendizaje, el personal politico (Pierson, 2004:40) y cuya consecuencia
es, invariablemente, una tendencia al alza, artificial, de las retribuciones, un «incremento
excesivo del gasto publico local en personal», tal y como reconoce la FEMP (2006:93), algo
que se agrava por la circunstancia de producirse esa negociacién de un modo atomizado y
disperso, entidad a entidad, que debe «valorar sus puestos de trabajo» desde 1986 sin refe-
rentes comunes ni criterios homogeneizadores. A este respecto, incluso el reciente informe
de la Comision para el estudio y preparacion del Estatuto Bdsico del Empleado Publico reco-
mendaba reformar la dindmica de la negociacion colectiva en las entidades locales con la
finalidad de «homogeneizar las condiciones de empleo del personal y facilitar un procedi-
miento de negociacion mas objetivo y riguroso» (2005:178).

4.5, Impactos sobre el marco institucional

La dindmica posterior a 1986 muestra cémo es el patrén institucional fijado en la coyun-
tura critica el que se ha mantenido posteriormente y ha caracterizado el empleo publico local
en Espana. Ahora bien, los tres rasgos enunciados tienen unos impactos asociados:

1. Un primer rasgo es la presencia abrumadora del personal laboral y, de modo asociado,
una alta tasa de temporalidad. Dos tercios del personal local son laborales. ;Qué signi-
fica este hecho en términos de profesionalizacion del empleo pablico? Ademas de la
mutacion establecida institucionalmente, este fendmeno supone la no garantia de la
inamovilidad burocrética, la introduccion de valores y ldgicas ajenas al servicio publi-
co” pensados para un entorno industrial y, caracteristica histérica de nuestro régimen
local, procedimientos mas laxos de ingreso de este colectivo™.

2. Una segunda caracteristica es un grado de politizacion elevado en la gestion adminis-
trativa, fendomeno favorecido por el desinterés del centro, lo que supone un entorno
poco propicio al surgimiento de valores de mérito en el reclutamiento y en el ejercicio
profesional, agravado por la ausencia de reglas especificas.

3. Finalmente, un marco institucional que muestra rasgos mas proximos a un modelo de
negociacion colectiva, con sus rasgos de contractualizacion y fijacion colectiva de las
condiciones de empleo, que al de mérito, fuertemente reglamentado.

Las dinamicas de autorrefuerzo son el fundamento de las pautas de inercia de una institu-
cion, y su explicacion causal hay que buscarla en su utilidad desde el punto de vista de los acto-
res intervinientes y en que resulte funcional para sus intereses y esquemas cognitivos
(Mahoney, 2000:517). Asi las cosas, la reforma operada en la coyuntura critica ha favorecido
determinadas asimetrias de poder de algunos actores (Pierson, 2000a), la clase politica local
principalmente, pero también de organizaciones sindicales u otras administraciones territoria-
les; asimetrias que han sido materializadas principalmente por la laboralizacion posibilitada en
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1984-1986, algo no claro en el momento de la reforma, pero que ha acabado creando expec-
tativas de mantenimiento y reproduccion de la situacién para algunos actores, situacién que
no hace facil su reversién. La consecuencia en términos de impacto final es la existencia de
empleo publico local institucionalmente débil y la existencia problematica, de una burocracia
profesional si bien no en términos «de salida» si de acceso meritocratico al sistema.

5. CONCLUSIONES

El propésito del articulo era argumentar como —en un contexto de similitud de normas
formales requladoras— los gobiernos locales contaban con un aparato administrativo menos
profesionalizado que el de las comunidades auténomas o la Administracién Central.

La respuesta se ensaya a partir de los postulados del nuevo institucionalismo, en una pers-
pectiva que combina las aproximaciones histérica y de la eleccion racional. Al respecto de la
hipétesis de investigacién en linea con los postulados del neoinstitucionalismo histérico, pos-
tula que la trayectoria preburocratica caracteristica de la burocracia local espafiola fue «inte-
rrumpida» (Krasner, 1984) en su desarrollo a partir de los afos ochenta por un conjunto de
reformas legales y procesos politicos y sociales convergentes que, si bien afectaron y de
hecho refundaron el marco institucional del empleo piblico local, no consiguieron dar lugar
a un modelo de empleo piblico profesionalizado. Este periodo de los afios ochenta al que se
hace referencia, que rompe la trayectoria sequida hasta entonces, se sit(a entre los afios 1984
y 1986. En dicho periodo encontramos como un conjunto de secuencias causales formalmen-
te independientes —una alta politizacion de los gobiernos locales democraticos del segundo
mandato, la reforma socialista de la funcién plblica, la promulgacién de un nuevo sistema
de gobierno local, cambios en la regulacion del mercado de trabajo— convergen (o se «inter-
sectan») en un punto en el tiempo, dando lugar a lo que, de acuerdo con el enfoque disci-
plinar adoptado, se conceptia como una «coyuntura critica» (eritical juncture) para la
institucién (Capoccia y Kelemen, 2006; Mahoney, 2000, Pierson, 2004). Es un periodo que
abre oportunidades de agencia para los diversos actores que operan en el entorno institucio-
nal —la nueva clase politica local, otros niveles de gobierno, los sindicatos— y que da lugar
a que las decisiones que arraigan en dicho periodo se caractericen por ser incrementales, de
dificil reversion e inerciales. Esta es justamente la hipétesis que se apunta en el trabajo de
investigacion: hay que indagar en los arreglos institucionales consolidados en dicho periodo
de cambio, donde todas las opciones estaban abiertas, para entender el desarrollo y la dina-
mica posterior de la institucion.

De acuerdo con el marco analitico de Pierson (2004; 2000a) de los «retornos positivos»,
se argumenta que en dicho periodo se consolidan tres arreglos fuertemente inerciales en el
marco institucional del empleo publico local: su elevada laboralizacién y tasa de temporali-
dad, caracteristica en comparacion con la Administracion Central, la politizacién de los car-
gos burocraticos locales y, finalmente, el caracteristico modelo de negociacién colectiva en
su gestion de recursos humanos. Para contrastar la hipotesis se opera del siguiente modo:

a)En primer lugar, teniendo en cuenta que hablamos de un «proceso» de despliegue

lento, se toma en consideracion un periodo largo, el que va de la finalizacién de la
coyuntura critica (1986) hasta 2006. Un rasgo caracteristico de los fenémenos de path
dependence es que, siendo fendmenos sociales con un horizonte causal corto, su
impacto es largo.
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b)En segundo lugar, se procede a identificar los concretos mecanismos causales implica-
dos en los retornos o refuerzos positivos y los agentes beneficiados, relacionandolos con
los datos disponibles.

A este respecto hay suficiente evidencia empirica para relacionar el fenomeno de la labo-
ralizacion del empleo publico local y su precarizacion asociada con el caracter de mercado
laboral «secundario» caracteristico de los colectivos laborales en un sistema de personal alta-
mente formalizado como el publico. Un actor beneficiado con el status guo existente seria la
clase politica local que dispone de un recurso para su base electiva municipal, con o sin fené-
menos asociados de clientelismo. Pero también las comunidades auténomas que suelen dele-
gar parte de sus servicios en las entidades locales —los denominados por la FEMP como
«servicios impropios»— o los propios sindicatos mas representativos. Al respecto y en algu-
nas ocasiones estos jugarian un papel de intermediacion en la estabilizacion profesional de
los colectivos de personal precarizado, circunstancia también funcional para su propia conso-
lidacion institucional y que se ve favorecida por la orientacion a corto plazo tipica del ciclo
politico y por la densidad y complejidad tipicamente juridica de las administraciones de raiz
napolednica (Parrado, 2008) como la espanola, factores que, de acuerdo con Pierson
(2004:40), intensifican los procesos de retorno positivo.

Al tiempo, un fendmeno caracteristico del paisaje local en nuestro pais es la ocupacion
politica de puestos no ya de direccion, sino también puramente gestores. Esta circunstancia
vino favorecida tanto por el disefio constitucional operado por la reforma del régimen local
en Espana como por las ideas subyacentes plasmadas, por ejemplo, en la nocion de copora-
cionrepresentativa, que mezcla planteamientos de politica y de gestion. En este punto, si bien
la evidencia disponible apunta en la direccién propuesta, los datos son mas limitados.

Se ha constatado asimismo —a partir de datos de produccion propia, aunque no repre-
sentativos— como el modelo de empleo pablico local vigente en nuestro pais no puede ir
asociado a la variante de «cerrado» o «abierto» con que se clasifican habitualmente los siste-
mas de mérito. Esta en vigor actualmente en no pocas instituciones —con independencia del
tamano, sean locales o provinciales— un modelo de cogestion de las condiciones de traba-
jo, de auténtica negociacion colectiva, en donde el interés publico no siempre es el benefi-
ciado y donde la tipica rotacién y orientacion a corto plazo de un actor, la clase politica,
contrasta con la permanencia y aprendizaje (mecanismos asociados al retorno positivo) de
otro actor, el sindicato mas representativo.

La situacion descrita arranca de las decisiones adoptadas y favorecidas en el periodo
1984-1986. El resultado no habria sido el mismo si las secuencias causales descritas —por
ejemplo, la reforma laboralizadora de la funcién publica— hubieran tenido lugar de modo
no simultaneo con la reforma del mercado de trabajo o con la masiva recepcion de fondos
caracteristica de la integracion europea; o incluso si todo ello no hubiera tenido lugar en una
situacion de intensa politizacion de los ayuntamientos espanoles. Caracteristico de que el
cuando importa es, ademas, la circunstancia de que este auténtico «choque» que refundé
la Administracion Local se produjo con una funcién publica local con notables rasgos pre-
burocraticos y respecto a la cual las élites politicas del momento tenian una elevada descon-
fianza. Es notable que en el debate politico del momento no hubiera siquiera espacio
discursivo para la cuestion de como profesionalizar la funcion puablica local, siendo un para-
digma la discusion parlamentaria de la LBRL respecto a los cuerpos nacionales.

Vol.3 n®2 2008 Administracion & Cidadania m,t _37



EL EMPLEO PUBLICO LOCAL EN ESPANA (1984-2006): CONFIGURACION Y DINAMICA DE UNA INSTITUCION FALLIDA
Javier Cuenca Cervera

La descrita es una trayectoria y contexto que, teniendo en cuenta sus rasgos diferenciales
respecto a la Administracion Central, explicaria la diferente institucionalizacién burocratica.
Al respecto hay que tener en cuenta que los resultados descritos (laboralizacion, politizacion
burocratica y sindicalizacion de la gestién de recursos humanos) tienen un notable impacto
en la burocracia local y muestran como, frente a propuestas mas sumarias centradas en
aspectos como el refuerzo de los funcionarios con habilitacion de caracter nacional para fre-
nar la corrupcién urbanistica, la cuestion es mas compleja, y tiene mas que ver con su debi-
lidad institucional, lo que convierte al tema en una cuestion de primer orden si se pretende
garantizar la imparcialidad politica, la seguridad juridica y la transparencia de un nivel de
gobierno, el local, responsable en el 2006 en términos cuantitativos del 15% del gasto publi-
co total, pero que cualitativamente ostenta responsabilidades en importantes parcelas que
atanen al bienestar y la calidad democratica de los ciudadanos espanoles.

Notas

' Boletin Estadistico del Registro Central de Personal, a 1 de julic del 2007.
" Suscrita por Espana en 1988 y publicada en el Boletin Oficial del Estado del 20 de enero de 1989.

" En el trabajo se va a emplear la nocién de «empleo piblico» por contraposician a la de «funcién pablicar, exclusivamente juridica y limi-
tada al personal sometido al Derecho administrativo; opcion que permite sequir la evolucion de colectivos imprescindibles para explicar
la dindmica institucional, como el personal laboral o el no permanente. Denominaciones como «servicio civil» no forman parte, al menos
de momento, de la tradicion administrativa espanola. Al mismo tiempo se prefiere el uso de la expresion «marco institucional» en vez de
«institucion» por la circunstancia de que la profesionalizacion de la burocracia local de nuestro pais no solamente es abordada en nor-
mas tipicamente ordenadoras, sino también en las propias del llamado «régimen local».

* Las elecciones generales de octubre de 1982 dieron una abrumadora mayoria absoluta al PSOE, con el 48% de los votos y mas de dos-
cientos diputados.

* A mayor abundamiento, mediante el Real Decreto 861/1986, de 25 de abril, se concretd el régimen de retribuciones de los funcionarios
de Administracion Local, que exigia que «el establecimiento o modificacion» del complemento especilico se operaria mediante una tec-
nica concreta: la valoracion de puestos de trabajo (art. 4.2).

* «Como demuestra nuestra historia y proclama hoy la Constitucion, decir régimen local es decir autonomia» (Exposicion de motivos de la
Ley).

' Este «modelo parlamentarior se acentuara en 1999 con el Pacto Local, cuyo paquete legislativo dard carta de naturaleza a la «maocion de
confianzax.

' Este disefio fue parcialmente alterado en el 2003, limando alguno de estos aspectos. Asi, la Ley 57/2003, que modifico la LBRL y cred el
régimen de «grandes ciudades», posibilité que en estos municipios el alcalde pudiera delegar la presidencia del pleno, dandole al tiem-
po un caracter mas politico al residenciar mas competencias netamente administrativas en la entonces denominada |unta de Gobierno
Local.

* §i bien es cierto que este disefio no se encuentra tanto en la LBRL como en una norma reglamentaria de desarrollo, dictada en el perio-
do objeto de analisis: los articulos 120 y 121 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Regimen Juridico de las Entidades
Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre.
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" Es lo que se ha llamado la «descausalizacion» de las relaciones laborales. Los contratos lemporales, que hasta esa fecha unicamente podi-
an realizarse para atender necesidades coyunturales, son autorizados para cualquier supuesto. Lo que significa que supuestos no tempo-
rales por su propia naturaleza, que hasta la fecha eran los Gnicos que justificaban el recurso al contrato de trabajo temporal, eran desde
entonces susceptibles de ser encuadrados en formulas contractuales «a la carta». Es decir, que se autorizaba que el empleo permanente
y estructural pudiera cubrirse con contratos no permanentes como medida de estimulo del empleo.

" Cuyo alcance no cabe minusvalorar, por cuanto negocian organizaciones sindicales, no las instancias representativas de los funcionarios,
y donde se instaura ademas un sistema de fuerte competencia sindical, ya que la mayor representatividad se otorga segun el resultado
abtenido en las elecciones a los organos representativos, y que es realmente su verdadera funcion: determinar la implantacion real de
cada sindicato.

" El uso indiscriminado e incorrecto de la contratacion laboral (duracidn mds alla del tiempo previsto, encadenamientos) dio lugar a otro
fengmeno: miles de trabajadores fueron declarados «fijos» por los tribunales de justicia. El panorama no cambiaria hasta 1998, fecha a
partir de la cual los propios tribunales laborales crearon una figura no prevista legalmente: la de los bajadores indefinidos no fijos de
plantilla-.

' De hecho, tras la LBRL se dicto el Real Decreto 2224/1985, de 20 de noviembre, por el que se regula el acceso a la Funcion Pablica Local
del personal contratado e interine de las Corporaciones Locales, que constituia el enésimo intento de «afrontar la solucion definitiva al
problema que plantea la existencia de este tipo de personals (exposicion de motivos de la norma). La misma disefaba un sistema formal-
mente abierto, pero que primaba notoriamente los denominados «servicios prestadoss, cuya puntuacion podia aplicarse en la fase de
oposicion. El personal que no superase las pruebas podia continuar prestando servicios en calidad de interino, El parecido con los proce-
sos de 1977 y 1979 es palmario, recurriendo a otra formula habitual en el panorama institucional.

" Datos del Ministerio del Interior. Disponible en www.mir.es.

" Fuente: Bianuario estadistico sobre el Gobierno y la Administracion Local en la Comunidad Valenciana. Valencia. Federacio Valenciana de
Municipis | Provincies. 1994,

" Un caso llamativo lo constituye el denominado «Protocolo de retribuciones de cargos electivos locales» acordado por la Federacion
Valenciana de Municipios y Provincias, que fija un baremo retributive para la dedicacion exclusiva de los alcaldes v concejales de la
Comunidad Valenciana. Sobre la base de un ndmero determinado de concejales, habitantes y presupuesto, se recomiendan unas bandas
salariales andlogas a las funcionariales. A titulo de ejemplo, una corporacién de hasta 11 concejales y 5 000 habitantes la comparacion
lo es con un jefe de servicio, nivel 24 y 37 000 € anuales.

! Unicamente se dicté en 1986 la normativa reglamentaria que permitia implantar en la némina el sistema retributivo, el Real Decreto
B61/1986, de 25 de marzo. Hasta 1991 no se actualizaron los mecanismos de acceso a la funcion piblica local, en forma de reglas basi-
cas y pragramas minimos (Real Decreto 896/1991, de 7 de junio).

"' De hecho, fue la Oferta de Emplee Plblico de 1996 la que empezo a cambiar la tendencia. A partir de dicho afio y hasta 2006 fueron
mas de cuatro mil las plazas convocadas.

" posibilidad que habria podido jugar en pos de la profesionalizacion del empleo local si estas hubieran asumido este rol. Unicamente
Catalufia dicté en 1990 su reglamento de personal de las entidades locales, el Decreto 214/1990, de 30 de julio, un texto de elevada cali-
dad técnica.

" Grafica resulta la sentencia del Tribunal Supremao de 22 de octubre de 1993 cuando razonaba la imposibilidad de dar carta de naturale-
za a una negociacion gue daria pie a ocho mil unidades diferentes, «pactando cada una a su libre albedrios.

' Al respecto, el Pleno del Tribunal de Cuentas, en su sesion de 20 de julio del 2006 aprobé una «Mocion sobre control interno, llevanza
de la contabilidad, gestion de personal y contratacion en las Entidades Localess, oportunamente elevada a las Cortes Generales, en la que
se sefialaba como principales deficiencias e irregularidades, ademas de que las entidades locales suelen carecer de la RPT, de la laborali-
zacion creciente y del acceso de este personal con menares requerimientos, del fenomeno de la negociacion unitaria de las condiciones
de trabajo de funcionarios y laborales a través de acuerdos no siempre comunicados, lo que dificulta su control.

 Se han analizado textos de ayuntamientos, cabildos y diputaciones correspondientes al periodo analizado, radicados en diversas comuni-
dades auténomas: Comunidad Valenciana, Andalucia, Calicia, Madrid, Murcia, Baleares, Cataluna, Canarias y Pais Vasco,

“ Un ejemplo es la controversia judicial referida a cual debe ser la sancion si una entidad local incurre en contratacion fraudulenta: ;la habi-
tual consistente en la condena a la fijeza? o bien ;la conciliacion de los valores de mérito inherentes al ingreso en la Administracian?

“ De hecho no sera hasta 2007 cuando se homologara el procedimiento de ingreso del personal laboral al vigente para el funcionarios,
imponiendo la «oposicion», Hasta entonces, es decir, desde 1984 hasta 2006, el sistema selectivo habitual serd el «concursos, tal y como
fijaba el reglamento en |a materia de 1991,
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