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Resumen: E/ régimen juridico especial que el legislador constitucional decide otorgar
al funcionario publico, fundamentado en ese servicio al interés general inherente a sus
funciones, estd en quiebra. La dualidad de regimenes juridicos, estatutario y laboral, ya es
consustancial a nuestro modelo de empleo publico. La funcionarizacion y la consolidacion
tienden a perder su cardcter de excepcionalidad y convertirse en una nueva via de acceso
a la Funcidon Publica, dificultando, por otro lado, el objetivo de afrontar con eficacia el
primer eslabon hacia la racionalizacion de la administracion publica: la planificacion, base
necesaria para disefiar un sistema de empleo publico coherente y eficaz.
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Abstract: The special legal system that the constitutional legislator decides to grant the
civil servant, based on that service to the public interest inherent in their duties, is in
bankruptcy. Duality of legal systems, statutory and professional, is inherent to our model
of public employment. The “funcionarizacién”, or conversion of the employees to civil
servants, and the “consolidacion”, or conversion of a temporary contract in a permanent
contract in the Public Service, tend to lose their exceptional character and become a
new gateway to the Civil Service, making it difficult, on the other side, to deal effectively
with the first step towards the rationalization of the Civil Service: planning, a necessary
keystone to design a consistent and effective public employment system.
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1. CONCEPTOS PREVIOS. EL EMPLEADO PUBLICO

En Espafa existe un sistema dual de empleo publico, especialmente tras la
Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica de 1984, ya que junto al
régimen estatutario establecido constitucionalmente se permite la coexisten-
cia de un régimen laboral -aunque ya la Ley de 1964 autorizd la incorporacion
de personal sometido al Derecho privado-.

Como sefiala el Informe de 25 de abril de 2005 de la Comision para el estu-
dio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico', esta dualidad de
regimenes juridicos, estatutario o administrativo y laboral, “se ha desarrollado
de tal manera en las ultimas décadas que es ya consustancial a nuestro paisaje
administrativo, a nuestro modelo de empleo publico”

La propia Comision reconoce que este modelo dual, aunque no goza de ple-
no respaldo constitucional, tampoco puede considerarse contrario a la Norma
Suprema. De hecho, el Texto Constitucional establece una reserva de ley en ma-
teria de Funcion Publica que el legislador competente debe respetar; ahora bien,
esta reserva de ley no resulta vulnerada si el legislador especifica cuales son los
puestos de trabajo que necesariamente deben ser desempefiados por funciona-
rios. Respetando este limite, las Administraciones publicas gozan de poder de
autoorganizacion para adscribir los demas puestos de trabajo a personal laboral
o eventual. Esta potestad de autoorganizacion debe ejercitarse dentro del marco
legal y sujeta a los eventuales controles de legalidad por parte de los Tribunales.

El legislador estatal considera que la Norma Constitucional permite unificar
esta dualidad en el sistema al establecer un verdadero estatuto ineludible para
todos los empleados publicos, cualquiera que sea la naturaleza de su vinculo.
Asi lo reconocio la Comisidon de expertos del EBEP al admitir que, aunque en el
personal de las Administraciones Publicas se integren funcionarios y personal
laboral, unos y otros forman parte del empleo publico, por el tipo de entidad
para la que prestan servicios, y este empleo publico presenta unas caracteris-
ticas y comporta unas exigencias que lo diferencian del empleo en el sector
privado. En este sentido, las notas principales del estatuto juridico del em-
pleado publico -como son el acceso de acuerdo con los principios de igualdad,
mérito y capacidad, y la garantia para la imparcialidad en el ejercicio de sus
funciones- deben ser exigidas a todo aquél que preste sus servicios en una
Administracion Publica, pues estos requisitos estan directamente conectados

* INFORME de la Comision para el estudio y preparacién del Estatuto Basico del Empleado
Pdblico de 25 de abril de 2005, Ministerio de las Administraciones Publicas, INAP gober-
na, Centro de Nuevas Estrategias de Gobernanza Publica.
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con los postulados de objetividad y eficacia proclamados para la actuacion de
la Administracion Publica.

Consolidado pues este caracter dual, y aunque con exigencias distintas,
todo empleado publico (funcionarios de carrera; funcionarios interinos; per-
sonal laboral fijo o temporal; y personal eventual) que desempefia funciones
retribuidas en las Administraciones Publicas al servicio de los intereses gene-
rales esta sujeto a determinadas exigencias, que afectan de forma especial a
los sistemas de acceso.

En la actualidad, la elevada presencia de interinos y contratados tempora-
les incide en la nota de temporalidad frente a la permanencia predicada de los
empleados publicos, que segun el Informe monografico del Defensor del Pue-
blo del afio 2003, sobre la provisionalidad y temporalidad en el empleo en las
Administraciones Publicas?, refleja la consolidacidn de esta dualidad en el em-
pleo publico. Ademas, en este Informe se incide en los abusos en que se estaba
incurriendo con la atribucidn de interinidades para puestos que deberian ser
desempefados por funcionarios de carrera y en las situaciones de eventuali-
dad y temporalidad en empleos laborales que, por sus caracteristicas, deberian
tener caracter fijo. Estos hechos, segun el Defensor del Pueblo, nos distancian
del modelo de Funcion Publica disefiado por el legislador constitucional.

2. PLANIFICACION: LA NECESARIA INCORPORACION DE PERSONAS
IDONEAS, CUALITATIVA Y CUANTITATIVAMENTE

“Las empresas pueden aprender de la administracion, lo mismo que la
administracién puede aprender de las empresas”®. Esta frase, que Francisco
Longo atribuye a Henry Mintzberg, nos permite suavizar la rigida confronta-
cién que parece regir a ambos sectores, en aras a su optimizacion respectiva.
Ambitos como la planificacién, la motivacion o la evaluacion del desempefo,
notoriamente deficientes en el sector publico, son campos en los que podria
darse esta aproximacion.

Cierto es que el empleo en el sector publico ha de reunir una serie de pe-

2 DEFENSOR DEL PUEBLO, Funcionarios interinos y Personal Eventual: La Provisionalidad y
Temporalidad en el Empleo Pdblico.

3 LONGO, Francisco, en su articulo Modernizar la gestion publica de las personas: los desa-
fios de la flexibilidad, publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia, n2 19, fe-
brero de 2001, Caracas, atribuye esta frase a MINTZBERG, Henry, Managing Government,
Governing Management, en Harvard Business Review, mayo-junio 1996.
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culiaridades que lo distinguen sustancialmente del empleo en el sector pri-
vado y que cristalizan en la configuracion de sistemas de acceso claramente
deslindados por un factor fundamental: mientras la contratacion en la esfera
privada queda a criterio exclusivo del empleador, en el ambito publico, con
la Administracion como empleador, queda sujeta a una seleccidn objetiva, no
arbitraria, presidida por la necesaria demostracion de los principios de mérito y
capacidad para hacer efectivo el principio de igualdad.

Pero si lo que se pretende es obtener la maxima rentabilidad de los recursos
humanos para alcanzar los transcendentes objetivos que tienen asignados, an-
tes de valorar quiénes cumplen esas condiciones de acceso, la Administracion
debe determinar, previa y razonadamente, el momento en que necesita esos
efectivos, en qué numero, y las cualificaciones concretas que precisa. Deberia
resultar primordial conocer escrupulosamente las necesidades en materia de
personal de la Administracion antes de determinar los requisitos y principios
que han de regir el acceso a aquélla, para asi superar la deficiente gestion de
recursos humanos por no ajustarse a los principios de eficiencia y eficacia, que
denunciaba el Defensor del Pueblo* en su Informe monografico del afio 2003.

La ausencia o inconsistencia de planificacion afecta no solo al funciona-
miento de la Administracion, sino que también perjudica, por un lado, a los
funcionarios que han accedido a sus empleos superando unas pruebas selec-
tivas y que ven mermadas sus posibilidades de promocion y de movilidad por
la presencia de interinos que ocupan puestos que ellos desearian cubrir y, por
otra, a los aspirantes a un primer empleo en el sector publico, que observan
con preocupacion como la oferta de empleo publico es escasa y no recoge
muchas vacantes ocupadas por personal con nombramientos provisionales; vy,
por ultimo, al propio personal interino que lleva mucho tiempo desempefiando
funciones publicas y que desea, como es logico, la estabilidad profesional®.

La planificacion debe considerarse pues como un instrumento esencial para
cumplir con eficacia y eficiencia los principios que deben presidir toda politica
de recursos humanos, es decir la mejora del aprovechamiento de esos recursos.
Asi lo consideré la Comision de Expertos del EBEP al determinar que ningu-
na Administracion puede funcionar correctamente si carece de una estrategia
adecuada de gestidn de su personal y de los medios necesarios para ejecutarla,
por lo que propone la adopcion de instrumentos de planificacion que permitan

4 DEFENSOR DEL PUEBLO, Funcionarios interinos y Personal Eventual: La Provisionalidad y
Temporalidad en el Empleo Pdblico, Informe monografico del ano 2003.

5 Cfr: Informe del Defensor del Pueblo.
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dimensionar adecuadamente los efectivos y lograr su mejor distribucion para
conseguir una mayor eficacia en el servicio y aumentar la productividad, en
el marco de los recursos economicos disponibles. No olvidemos que no hay
plantilla de personal hasta tanto no tenga lugar la oportuna aprobacién de la
partida econdmica. La racionalizacion del papel del Estado en la organizacién
de la Funcidn Publica es el gran desafio a superar frente a la crisis que padece-
mos, evitando caer en la tentacidn de priorizar la reduccion de costes, conside-
rando al factor humano como mero obstaculo y no como un activo.

En esta linea, el legislador del Estatuto Basico® requla la ordenacion de la
actividad profesional mediante la planificacion de los recursos humanos para
una utilizacion mas eficiente de los mismos, que preserve la eficacia; planes
que se instrumentaran en las Ofertas de empleo publico, los Registros de per-
sonal y las Relaciones de puestos de trabajo.

2.1. PLANES BIEN ESTRUCTURADOS

El articulo 69 del EBEP fundamenta esta planificacidn en la posibilidad -por
tanto, se trata de una decision facultativa- de elaborar Planes por las diferen-
tes Administraciones Publicas mediante los cuales se contemple la dimension
adecuada de los efectivos, su mejor distribucion, formacién, promocion profe-
sional y movilidad.

Pero los Planes, a pesar de ese caracter facultativo que les otorga el Esta-
tuto, deberian constituirse, a mi juicio, en elementos basicos, en verdaderos
instrumentos de la planificacion. Un Plan bien estructurado se sustentara en
una esmerada reflexion acerca de las necesidades de efectivos en la Adminis-
tracion correspondiente. El EBEP establece como posibles medidas a incorporar
en ellos un analisis de los perfiles profesionales o niveles de cualificacion de
los efectivos. Este analisis, ya realizado en otros paises de la Comunidad Eu-
ropea, como es el caso de Inglaterra, constituye una medida importante y un
primer paso para profundizar en el conocimiento de los efectivos de que dispo-
ne la Administracién y huir del enfoque gregario que asiduamente caracteriza
al sistema de Funcion Publica, pudiendo contribuir a mejorar la reordenacién
de los mismos y a una necesaria profesionalizacion del empleado publico, im-
prescindible para facilitar unos servicios comprometidos con los principios de
calidad y eficacia.

El EBEP delimita a continuacion una serie de instrumentos para llevar a

¢ LEY 7/2007, de 12 de abril, por la que se aprueba el ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO
PUBLICO, RCL 2007\768, BOE niim. 89 de 13 de abril de 2007, pag. 16270.
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cabo esta planificacidn, ya regulados por la ley de 1984, pero objeto de una
muy desigual implantacién. Estos instrumentos son, como ya sefialamos, la
Oferta de Empleo Publico, los Registros de Personal y las Relaciones de Pues-
tos de Trabajo (RPT). No obstante, el legislador estatal otorga un amplio mar-
gen de maniobra al respecto a las distintas Administraciones pues, tanto al
referirse a la Oferta de Empleo Publico como a las Relaciones de Puestos de
Trabajo afiade el apéndice "u otro instrumento similar”, que en el caso de las
RPT, aunque se exijan determinados contenidos minimos, podria dificultar un
eventual diagnostico global y comparativo de los recursos humanos en la Ad-
ministracion Publica espafiola. Sin embargo, en lo que se refiere a los Registros
de Personal se aboga, como veremos enseguida, por fomentar el intercambio
homogéneo de informacion y una gestion integrada de los recursos humanos.

2.2. OFERTA DE EMPLEO PUBLICO (OPE)

La Oferta de Empleo Publico (OPE) se configura, en cuanto que representa
la prevision de incorporacion de personal, como un instrumento de planifica-
cion por el que la Administracién correspondiente procede a la convocatoria
de las plazas vacantes de nuevo ingreso, vinculada siempre, dicha convocato-
ria, a la existencia de asignacion presupuestaria.

Una de las cuestiones que suscitaron mas polémica en torno a este instru-
mento de planificacion es el relativo a su naturaleza juridica. Consecuencia de
que la competencia de su aprobacion reside en el nivel maximo de cada Admi-
nistracion -Gobierno, Consejo de Gobierno o Pleno del Ayuntamiento- pudiera
otorgarsele la calificacion de norma reglamentaria. Sin embargo, como preci-
saré de inmediato, las Ofertas Publicas de Empleo son actos administrativos
de vigencia temporal. Nada impide que contengan alguna determinacién de
caracter programatico o directivo cuyo contenido normativo esté determinado
en la norma correspondiente pero lo que no pueden contemplar, en ningun
caso, son determinaciones sustantivas que constituyan realmente un desarro-
Ilo reglamentario encubierto’.

En este aspecto es sumamente clarificadora la Sentencia del Tribunal Su-
premo de 30 de noviembre de 19998 al indicar que la oferta de empleo publico

“tiene como objeto proveer a las necesidades de recursos humanos con

7 PALOMAR OLMEDA, ALBERTO, La Oferta de Empleo Publico ante el control jurisdiccional:
hacia su verdadera dimension, Civitas Revista Espanola de Derecho Administrativo, ndm.
140/2008, Editorial Civitas, S.A. Madrid 2008.

8 SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 72,
de 30 de noviembre de 1999, RJ\2000\3203.
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asignacion presupuestaria que no puedan ser cubiertas con los efectivos de
personal existentes... lo que excluye la posibilidad de que per se constituya
en cuanto a la oferta un Reglamento de desarrollo o de ejecucion de Ley
susceptible de alterar o de modificar los limites que ésta impone o de ex-
tralimitarse en el contenido propio de norma con rango de Ley".

Asimismo, en otra Sentencia de este mismo Tribunal y Sala del afio 2008°
en la que se resolvia un recurso de casacion referente a la impugnacion de una
oferta de empleo publico por considerar que realizaba una clasificacion de de-
terminadas plazas, el Tribunal declara que la "OPE no habilita para hacer dicha
reclasificacion”. El Tribunal admite como bien fundamentada la contestacion a
la demanda que realiza la Administracion recurrente relativa al contenido de
las ofertas de empleo en cuanto a que éstas

“deben recoger las plazas vacantes dotadas en la plantilla presupuesta-
ria, lo que tiene reflejo en las Relaciones de Puestos de Trabajo... y no tie-
nen por qué contener puestos de trabajo concretos, ni identificarlos, siendo
la provisidn consecuencia del proceso selectivo posterior”.

En definitiva, las ofertas de empleo publico son actos administrativos tem-
porales, que deben recoger las plazas vacantes dotadas en la plantilla presu-
puestaria, debiendo constituir el reflejo de las RPT, aun cuando desde el punto
de vista politico puedan, en la medida que la ley lo permita, convocarse o no
todas las vacantes. Pero para lo que no esta habilitada la OPE es para realizar
modificaciones o reclasificaciones en las relaciones de puestos.

Respecto a la posibilidad de convocar o no todas las vacantes, diversos au-
tores se vienen pronunciando sobre la necesidad de que la oferta sea completa,
es decir, que contenga todos los puestos de trabajo, cualquiera que sea la for-
ma de organizacion empleada, evitando la técnica del fraccionamiento a tra-
vés de distintas personificaciones que le hacen perder la consideracién como
elemento general de reclutamiento de recursos humanos. Sin ello se desconoce
el volumen total de efectivos y se produce el efecto dptico -que debe evitarse-
de una aparente reduccién oficial de personal pero el mantenimiento real de
fijos, temporales y principalmente interinos.

Establecido ya el concepto y naturaleza juridica de la oferta, s6lo me resta
destacar que el EBEP la regula en su articulo 70 vinculandola directamente a

9 SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 72,
de 24 de junio de 2008, RJ\2008\6696.
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la Administracion Publica que la aprueba, de modo que ésta adquirira la obli-
gacion de convocar las plazas ofertadas en un horizonte temporal limitado, sin
Ilegar a tolerar que la caducidad acabe amortizando el deber de la Adminis-
tracion. Por otro lado, en el apartado segundo del citado articulo, el legislador
prevé la publicacidn de las ofertas en el Diario oficial correspondiente; por lo
que resultarian derogados parcialmente los articulos 5 del Real Decreto que
regula la seleccidon de los funcionarios de la Administraciéon Local™ y el arti-
culo 15 del Reglamento General de Ingreso del Personal de la Administracion
General del Estado™ -en la medida en que se aplique a personal de Adminis-
traciones de ambito inferior al Estado- que determinaban la publicacidn de las
convocatorias en el Boletin Oficial del Estado. Coincido en este aspecto con
Diez Quesada y Gonzalez-Haba Guisado'?, cuando manifiestan que esta medi-
da limita el principio de publicidad.

Por ultimo, sefalar que en nuestra Comunidad Autonoma la oferta sera
aprobada en Consello da Xunta de Galicia™ y el Consello Galego da Funcidn
Publica' se encargara de coordinar las ofertas publicas de empleo de las dis-
tintas Administraciones Publicas de la Comunidad. En el marco de las Corpora-
ciones Locales, el articulo 128 del TRRL'™ remite la regulacion de las ofertas en
ese ambito a la legislacion basica del Estado y a las normas de desarrollo que
aseguren la coordinacion con las demas ofertas de empleo de las Administra-
ciones Publicas. Dichas ofertas seran aprobadas y publicadas anualmente en el
plazo de un mes desde la aprobacidn del Presupuesto de la Corporacion.

© REAL DECRETO 896/1991, de 7 de junio, por el que se establecen las Reglas basicas y pro-
gramas minimos a que debe ajustarse el procedimiento de seleccién de los Funcionarios
de la Administracion Local, RCL 1991\1522, BOE nlm. 142, 14 de junio de 1991, pag. 19669.

" REAL DECRETO 364/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento General
de Ingreso de Personal de la Administracién, Provision de Puestos y Promocién, RCL
1995\1133, BOE ndm. 85, 10 de abril de 1995, pag. 10622.

2 DIEZ QUESADA, Agustin y GONZALEZ-HABA GUISADO, Vicente Maria, El Estatuto bdsico
del Empleado Publico y sus posibilidades renovadoras del empleo publico local, Capitulo
Il del libro Estudios sobre la modernizaciéon de la Administracion Local: teoria y prdcti-
ca, Editorial El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2009, La Ley
4028/2010.

13 DECRETO LEGISLATIVO 1/2008, de 13 de marzo, por el que se aprueba la Ley de Funcién
Piblica de Galicia, LG\2008\255, DOG ndm. 114, de 13 de noviembre de 2008, pag. 11359,
articulo 13.

% [bidem: articulo 19.

> REAL DECRETO LEGISLATIVO 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local,
RCL\1986\1238, BOE nlim. 96, de 22 de abril de 1986.
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2.3. REGISTROS DE PERSONAL

Otro instrumento de planificacion son los Registros de Personal. Si bien no
se trata de un instrumento de nueva creacién por el EBEP, su implantacion no
ha sido homogénea en todas las Administraciones (sélo siete Comunidades Au-
tonomas tienen una normativa especifica en materia de Registro de Personal:
Andalucia; Baleares; Castilla-Leon; Cataluia; Extremadura; Madrid y La Rioja),
por ello, el legislador estatal, consciente del papel que pueden representar los
Registros de Personal, tanto en materia de planificacion como en la adopcidn
de decisiones que afecten a las distintas Administraciones, busca darle un im-
pulso definitivo, especialmente en cuanto a la coordinacion de los distintos
Registros de Personal. Esta necesaria coordinacion exige el establecimiento
de unas reglas comunes minimas que, respetando la competencia territorial
de las distintas Administraciones, conduzcan a homogeneizar la informacion
suministrada por los Registros de Personal. Esta homogeneizacion la ubica el
legislador estatal en los convenios a adoptar en las Conferencias Sectoriales'®.

El Registro de Personal es un registro administrativo en el que ha de inscri-
birse a todo el personal al servicio de la Administraciéon correspondiente y en
¢l se anotaran todos los actos que afecten a su vida administrativa.

En el ambito estatal existe un Registro Central de Personal configurado
como Unidad de la Direccion General de la Funcion Publica encargada de la
inscripcion de todo el personal al servicio de la Administracion del Estado.

Una adecuada homogeneizacion de los datos incluidos en los diferentes
Registros, contribuiria a una eficaz informacion de la situacion del empleo
publico en nuestro pais. Recordemos que desde 1990 el Ministerio correspon-
diente en materia de Funcion Publica emite, en base a estos Registros, entre
otras fuentes, un Boletin Estadistico del personal al servicio de las Administra-
ciones Publicas, informacion que podria ser de mucha utilidad en materia de
planificacion.

Por ultimo, antes de considerar el siguiente instrumento de planificacion, es
preciso indicar que el EBEP va mas alla del mero intercambio de informacidén y
aboga por impulsar desde las distintas Administraciones, la gestidn integrada
de los recursos humanos. La idea latente deriva de |a evidente necesidad de
disponer, por parte de las Administraciones Publicas, de una informacion cada
vez mas detallada y extensa sobre la realidad, la evolucion y los problemas del
sistema de empleo publico, la informacion es la base de partida para elaborar
una correcta politica de personal. La Comision de Expertos proponia como via

© Cfr: ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO, articulo 71, apartado 3.
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para recabar, ordenar, analizar y difundir la informacién en materia de empleo
publico, la creacion de un Observatorio del Empleo Publico. Esta idea se reco-
gio posteriormente en un Real Decreto de julio de 2010" por el que se crea el
Observatorio del Empleo Publico, con las funciones citadas vy, entre otras, la
de realizar diagndsticos en materia de recursos humanos que contribuyan a
redimensionar adecuadamente las plantillas existentes; elaborar informes en
materia de empleo publico; realizar un seguimiento de la calidad de los servi-
cios; evaluar el tipo de empleo que se crea en cada Administracion; y estudiar
la necesidad de profesionales en cada sector.

Su creacion, como vemos, es muy reciente, por lo que deberiamos de otor-
garle un prudente margen temporal para comprobar su eficacia. No obstante,
comparto el criterio de Sevach'®, al considerar que, en aras del principio de
economia y ausencia de duplicidad, no deberian crearse mas 6rganos cuan-
do existen otros con funciones similares. Es mas, en su caso y sin animo de
profundizar en ello por no apartarme del estudio que me concierne, seria mas
recomendable que las funciones que pretenden atribuirse a este Observatorio
se situasen en un drgano ajeno a la Funcién Publica, siguiendo la experiencia
anglosajona y para huir del autodiagnostico que sefiala Sevach.

2.4. RELACIONES DE PUESTOS DE TRABAJO (RPT)

Por ultimo, las Relaciones de Puestos de Trabajo, constituyen un instrumen-
to decisivo de planificacidn, de tal forma que una RPT bien definida contribui-
ra, sin duda, a un mejor conocimiento de las tareas que tiene asignadas cada
puesto en orden a dirigir la seleccidn hacia un perfil determinado.

El legislador estatal, consciente de |la importancia de las Relaciones de
Puesto de Trabajo y, fundamentandose en las distintas realidades que afectan
a las Administraciones menos dotadas en comparacidon con las mas grandes,
tras observar que, por un lado, muchos pequefios municipios carecen de RPT,
bien por dificultades técnicas en su elaboracidén o porque cuentan con pocos
empleados que desempefian funciones multiples y que, por otro, en las Admi-
nistraciones mas grandes, la rigidez de las Relaciones de Puestos de Trabajo
entrafian no pocas dificultades, acuerda otorgar un amplio margen de confi-
guracién en las distintas Administraciones. Asi, reconociendo el caracter basi-
co de la necesidad de ordenar los puestos en las respectivas Administraciones

7 REAL DECRETO 868/2010, de 2 de julio, por el que se crea el Observatorio del Empleo
Publico, BOE ndm. 170, de 14 de julio de 2010, pag. 61874.

® SEVACH, Un Observatorio para el Empleo Pdblico: el cuento de nunca acabar, El blog de
Derecho Publico de Sevach http://contencioso.es.
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permite que el instrumento para llevar a cabo esta organizacidn pueda estruc-
turarse a través de las RPT o cualquier otro instrumento similar, siempre que
contemplen, al menos, la denominacion del puesto, los grupos de clasificacion
profesional, los cuerpos o escalas, los sistemas de provision y las retribuciones
complementarias.

El legislador estatal, por tanto, considera viable que exista, con caracter
basico, un documento publico -RPT, Catalogo o cualquier otro instrumento si-
milar- con los requisitos citados y ya con caracter interno, de mera gestion y
sin valor juridico, un instrumento que le permita identificar de forma precisa y
modificable el contenido funcional de cada puesto™.

Me suscita serias dudas la apertura en el disefio de estos documentos pu-
blicos pues, aunque el respetable fin ultimo de contribuir a que todas las Ad-
ministraciones se doten de estos necesarios instrumentos, el amplio margen
de maniobra puede dificultar la indispensable homogeneidad que contribuya a
una eficaz planificacidn.

3. ACCESO AL EMPLEO PUBLICO

3.1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

Un sistema que busque la excelencia en la seleccion de los funcionarios, en
lugar de la mera suficiencia de conocimientos basicos, no s6lo garantiza mejor
el funcionamiento de la Administracion y los intereses generales sino que es
mas justo y acorde con los principios constitucionales de mérito, capacidad
e igualdad, y evita en mayor medida las posibles desviaciones de poder en la
seleccidon de aquellos®.

¥ Nota: recordamos aqui la diferencia entre plantilla y RPT que reproducimos de la re-
ferida por el Letrado de una Comunidad Auténoma en la STC de 11 de marzo de 2004,
RTC\2004\38: “el funcionario que ingresa en la funcién publica lo hace en una plaza de
plantilla correspondiente a un cuerpo determinado, el cual tiene un contenido funcio-
nal minimo, pero se le asigna luego un puesto de trabajo en el que ya si estan definidos
sus cometidos concretos, los cuales pueden o no coincidir enteramente con los asigna-
dos a las plazas de plantilla. El instrumento de ordenacién de las plazas es la plantilla y
el de los puestos de trabajo es la relacién de puestos de trabajo, reconociendo la ley a
las Comunidades Auténomas competencia para formar sus propias relaciones de puestos
de trabajo, en las que, entre otras caracteristicas, se hara constar si los concretos pues-
tos han de ser ocupados por funcionarios o por personal laboral, permitiendo asi a cada
Comunidad Auténoma la posibilidad de optar por su propio modelo de funcién piblica
siempre que respete la prevalencia del personal funcionario sobre el laboral a través de la
limitacion de éste a los puestos en los que concurren las circunstancias exigidas por la ley”.

20 SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 72,
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Los principios citados tienen base constitucional pues, como ya recordare-
mos, la Constitucidn Espafola de 1978 determina que el régimen general del
empleo publico es el funcionarial, y establece en el apartado 3 del articulo 103
como principios que han de regir el acceso a la funcidn publica, el mérito y la
capacidad. Asimismo, el articulo 23.2 sanciona el principio de igualdad en el
acceso a las funciones publicas. Y, el articulo 149.1.182 determina que corres-
pondera al Estado la competencia exclusiva respecto de las bases del régimen
estatutario de los funcionarios publicos.

Estos principios son, no obstante, conceptos indeterminados que otorgan
un amplio margen de libertad a la Administracion que es la que debe, dotarlos
de contenido concreto, interviniendo en otros casos la jurisprudencia en esta
delimitacion conceptual.

De facto, la doctrina jurisprudencial es extraordinariamente abundante en
el contexto de los articulos 23 y 103 de la Constitucion. En lo que aqui nos
concierne es importante destacar que los Tribunales configuran el derecho a
acceder en condiciones de igualdad a las funciones publicas, conferido por
el apartado dos del articulo 23, como una garantia de orden material que se
traduce en la imperativa exigencia de predeterminar cuales hayan de ser la
condiciones para acceder a la funcion publica de conformidad con los princi-
pios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, los cuales sélo pueden
preservarse y establecerse mediante la intervencion positiva del legislador?'.
Evocamos aqui la existencia de varias sentencias del Tribunal Constitucional
que recordaban el principio de reserva de ley al recoger de forma detallada los
aspectos que abarca la relacion estatutaria, entre los que cita la normacion
relativa a la adquisicién de la condicién de funcionario®.

Y ya en el marco de la legislacion vigente, en el texto del Estatuto se re-
cogieron tanto aquellos principios previstos en la Constitucion como en otras
normas ordenadoras del sistema de Funcidn Publica, asi como los principios
exigidos en los textos internacionales de derechos humanos. Extraemos de esa
relacién los principios constitucionales generales del acceso al empleo publico,
dejando los principios procedimentales para su insercion en un epigrafe poste-

de 31 de mayo de 2008, RJ\2008\5460.

2 SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, nim. 130, de la Sala Segunda, de 1 de junio
de 2009, RTC\2009\130.

2 SENTENCIAS DEL PLENO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, ndm. 99, de 11 de junio de
1987, RTC\1987\99 y nim. 37, de 14 de febrero de 2002, RTC\2002\37 y SENTENCIA DEL
TRIBUNAL SUPREMO, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 62, de 29 de enero
de 2008, RJ\2008\685.
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rior cuando abordemos el procedimiento selectivo.

Estos principios son los siguientes:

a. Mérito y capacidad?® principios recogidos en diversos preceptos del tex-

to del Estatuto y, en particular, en el articulo 55 donde se contemplan
como principios rectores del acceso al empleo publico. Son principios
que, a juicio del Tribunal Supremo?®* es indudable que se satisfacen me-
jor con pruebas de conocimiento y contribuyen de forma mas apropia-
da a la realizacion efectiva de otros principios, los de igualdad y libre
concurrencia.
Con respecto a la determinacion de cuales han de ser los méritos y ca-
pacidades que se tomaran en consideracion en los procesos de selec-
cién, las leyes conceden un amplio margen de actuacidn al legislador
competente. Esta libertad esta limitada por la necesidad de no crear
desigualdades que sean arbitrarias en cuanto ajenas; no referidas; o in-
compatibles, con los principios de mérito y capacidad.

La Sentencia del Tribunal Constitucional de 18 de abril de 1989, ya ci-

tada, determina los requisitos que deben cumplir los méritos para no

incurrir en arbitrariedad e ir contra el principio de igualdad, requisitos
que podemos resumir como sigue:

a.1. Los méritos que se establezcan deben tener caracter general y abs-
tracto y no mediante referencias individualizadas y concretas.

a.2. La valoracion como mérito de la antigiiedad en un empleo o funcién
no debe considerarse como referencia individualizada, singular, espe-
cifica y concreta.

a.3. El reconocimiento de los servicios prestados no es ajeno al concepto
de mérito y capacidad, pues el tiempo de servicios efectivos puede
reflejar la aptitud o capacidad para desarrollar una funcién o empleo
publico y, suponer ademas, en ese desempefio, unos méritos que pue-
den ser reconocidos y valorados.

a.4. La ponderacion del mérito no debe ser desproporcionada e irracional

23 Nota: aunque trataremos este aspecto con mas detalle en un epigrafe posterior, es pre-
ciso resaltar que varias Sentencias del Tribunal Constitucional -SSTC 67/1989, del 18 de
abril, RTC\1989\67 y 107/2003, del 2 de junio, RTC\2003\107- precisan, con respecto a la
equiparacion entre el mérito y los servicios prestados a la Administracién, que “la consi-
deracion de los servicios prestados no es ajena al concepto de mérito y capacidad, pues
el tiempo efectivo de servicios puede reflejar la aptitud o capacidad para desarrollar una
funcién o empleo publico y, suponer ademas, en ese desempeio, unos méritos que pue-
dan ser reconocidos y valorados”.

24 Cfr: SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO de 31 de mayo de 2008, R)\2008\5460.

Revista Gallega de Administracion Publica
ISSN: 1132-8371, ntim. 41, Santiago de Compostela, enero-junio (2011, pags. 729-772 741

estudios y notas e



El empleo publico: planificacion y acceso

hasta un punto en que resulte desconocido el derecho a la igualdad.
En este caso concreto, el Tribunal admite, si bien considera en el li-
mite de lo tolerable, un porcentaje del 45% de valoracion del mérito
sobre la puntuacion total.

b. Ilgualdad y libre concurrencia, ya que permiten el acceso a la Funcién
Publica de quienes a través de su exclusivo esfuerzo, y con independen-
cia de su procedencia social, demuestren reunir dichos méritos. Suponen
la eleccion del mejor o los mejores candidatos. Si bien, es preciso sefia-
lar que, aunque el principio de libre concurrencia fue contemplado en el
Informe de la Comisién como un principio general del acceso, el texto
final del Estatuto lo regula, no como principio rector, sino como un prin-
cipio garantista del proceso selectivo, en el articulo 61.

Estos principios se configuran como un derecho a la no restriccion in-
justificada de las condiciones de acceso. No obstante, en lo referente a la
igualdad, hay que precisar, en el sentido que lo viene haciendo el Tribunal
Constitucional®:

“no toda desigualdad de trato en la ley o en la aplicacién de la ley supo-
ne una infraccion del art.14 -como principio general pero en conexion con
el articulo 23.2- de la Constitucion, sino sélo aquélla que introduce una
diferencia entre situaciones de hecho que puedan considerarse iguales y
que carezcan de una justificacion objetiva y razonable. En consecuencia, la
apreciacion de una violacion del principio de igualdad juridica exige cons-
tatar, en primer lugar, si los actos o resoluciones impugnados dispensan un
trato diferente a situaciones iguales y, en el caso de respuesta afirmativa, si
la diferencia de trato tiene o no una fundamentacidn objetiva y razonable”.

Es preciso, en definitiva, alegar la identidad sustancial de las situaciones
juridicas.

Ahora bien, como ya sefialamos, aunque la teoria estatutaria en la que se
sostiene la relacion funcionarial es la que otorga cobertura a la concepcion de
la Funcion Publica, jurisprudencialmente se determiné que las vias de acceso
a la Funcion Publica pueden abarcar distintas modalidades siempre que sea la
Ley la que determine en qué casos y con qué condiciones puedan reconocerse
esas vias alternativas. Pero independientemente de la via por la que se opte,

25 VARIOS AUTOS Y SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: STC 68/1989, de 19 de
abril, RTC 1989\68 y Autos 63/1996, de 12 de marzo, RTC 1996\63 y 317/1996, de 29 de
octubre, RTC 1996\317.
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segun la clase de empleado publico, deberan respetarse siempre los principios
de igualdad, merito y capacidad.

3.2. OTROS REQUISITOS PARA EL ACCESO

Los requisitos para acceder a la condicidn de funcionario publico venian
siendo determinados en las respectivas convocatorias garantizando, en todo
caso, los citados principios de igualdad y libre concurrencia directamente co-
nectados con los contenidos y caracteristicas de las plazas convocadas.

En el propio texto de la Ley de la Funcidn Publica gallega®® se recogen una
serie de requisitos para ser admitidos a las pruebas selectivas de acceso a la
Funcién Publica. Algunos de estos requisitos se apartan de lo establecido por
el EBEP -hay que tener en cuenta que esta ley, aun siendo de fecha posterior
al EBEP, tiene una tramitacion anterior-, véase el requisito de la edad minima
para acceder al empleo publico, que la Funcién Publica gallega establece en
18 afios y el Estatuto rebaja a los 16; u otros matices diferentes que se con-
templan con respecto a la determinacion del acceso al empleo publico de los
nacionales de Estados de la Unién Europea y los de terceros paises.

Entramos ya a analizar los requisitos que establece el Estatuto Basico
del Empleado Publico en el articulo 56 para poder participar en los procesos
selectivos:
® a. El primer requisito es el relativo a la nacionalidad. El articulo 56 del

Estatuto determina la exigencia de poseer la nacionalidad espafiola para

acceder al empleo publico y, en el articulo siguiente se reqgulan una serie de

matices relativos a los nacionales de Estados miembros de la Union Euro-
pea y de terceros paises. Este requisito merece una serie de precisiones.

El EBEP no siguid el criterio de la Comision de Expertos que se mostraba
mucho mas abierta e integradora pues se inclinaba por contemplar a los
ciudadanos comunitarios también para otro tipo de funciones que hoy le
estan vedadas, "por ejemplo -dice el informe de la Comision-, carece de
sentido que un ciudadano comunitario pueda ser Alcalde en nuestro pais, y
por lo tanto, jefe superior de la policia local, mientras que no pueda inte-
grarse en este cuerpo”. Pues bien, el EBEP permite el acceso al empleo pu-
blico de los ciudadanos de estos paises en condiciones de igualdad con los
espafioles, pero mantiene vedados determinados puestos, “con excepcion
de aquellos -empleos publicos- que directa o indirectamente impliquen una

26 DECRETO LEGISLATIVO 1/2008, de 13 de marzo, por el que se aprueba la Ley de Funcion
Piblica de Galicia, LG\2008\255, DOG nim. 114, de 13 de noviembre de 2008, pag. 11359.
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participacidn en el ejercicio del poder publico o en las funciones que tienen

por objeto la salvaguardia de los intereses del Estado o de las Administra-

ciones Publicas"?.

Con respecto a los ciudadanos extracomunitarios, la Comisién de Exper-
tos sugeria que se abriese también el acceso a la condicion de funcionario
publico, a aquellos ciudadanos extracomunitarios sin condicion de recipro-
cidad, para empleos determinados, cuando existiesen necesidades o cau-
sas justificadas. La Comision apoyaba esta propuesta basandose tanto en
las eventuales necesidades de las Administraciones Publicas de contar con
este tipo de personal en ausencia de nacionales o comunitarios, en sectores
como el personal de tropa o la marineria; como en la realidad demografica
caracterizada por una avanzada integracion de inmigrantes que cuentan
con una situacién estable en nuestro pais y; en la fungibilidad que tiene
hoy en dia la condicion de laboral y la de funcionario para muchas tareas,
Ilegando a paradojas tales como desempefiar, como contratados en algunas
Administraciones, funciones que en otras no estan a su alcance por estar
reservadas a funcionarios publicos.

En los apartados 3 y 4 del articulo 57 vemos como decide abordar, final-
mente, el legislador del EBEP el acceso al empleo publico de los extranjeros
sometidos a condicion de reciprocidad:

“3. El acceso al empleo publico como personal funcionario, se extendera
igualmente a las personas incluidas en el ambito de aplicacion de los
Tratados Internacionales celebrados por la Union Europea y ratificados
por Espafa en los que sea de aplicacion la libre circulacién de traba-
jadores, en los términos establecidos en el apartado 1 de este articulo
(relativo a los nacionales de Estados miembros de la Union Europea).

4. Los extranjeros a los que se refieren los apartados anteriores, asi como
los extranjeros con residencia legal en Espafia, podran acceder a las Ad-
ministraciones Publicas, como personal laboral, en igualdad de condi-
ciones que los espafoles”

Realizadas estas reservas, el legislador introduce un apéndice general al
permitir que por ley se exima del requisito de nacionalidad por razones de
interés general.

® b. El sequndo requisito para poder participar en los procesos selectivos que
recoge el Estatuto es el de estar capacitado funcionalmente para el des-

27 Cfr: ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO, articulo 57 apartado 1.
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empefo de las tareas. Para ello se podran exigir reconocimientos médicos,
como determina el articulo 61 apartado 5 al regular los sistemas selectivos.
Este requisito se determinara de forma compatible con el acceso al empleo
publico de las personas discapacitadas.

En este aspecto, el EBEP impone un principio de discriminacion positiva,
la reserva de un cupo no inferior al 5% de las vacantes para ser cubiertas
entre personas con discapacidad. Las Administraciones estan también obli-
gadas, una vez superado el proceso selectivo por estas personas, a realizar
las adaptaciones necesarias en los puestos de trabajo para que puedan ser
desempefiados por las personas con discapacidad.

c. El requisito de la edad supone una innovacion del EBEP, ya que, a dife-
rencia de lo que se habia requlado hasta el momento, la edad de entrada
en la Administracion Publica se rebaja, como ya sefialé, hasta los 16 afos.
Esta medida parece adoptarse en coherencia con la titulacién requerida
para los distintos grupos de clasificacion profesional del personal funcio-
nario, ya que, para el subgrupo C1, se requiere estar en posesion del titulo
de graduado en educacion secundaria obligatoria que concluye, tal y como
se recoge en la Ley Organica de Educacion, a los 16 afios. Sin entrar en un
analisis mas profundo, estimo que esta medida puede contribuir a rejuve-
necer la Administracidn pero también podria atenuar la profesionalizacion
en el sector publico.

d. No haber sido separado mediante expediente disciplinario del servicio
de cualquiera de las Administraciones Publicas. Este requisito merece una
significativa precision. El legislador estatal desaprovecho una buena opor-
tunidad para introducir una mejora sugerida tanto en el Informe de la Co-
mision de Expertos como por la doctrina jurisprudencial, en orden a acotar
el limite temporal de aquella prohibicién. En esta linea, el Tribunal Consti-
tucional, en su Sentencia de 11 de noviembre de 1996%, manifiesta que,

“no han de perpetuarse en el tiempo los efectos de conductas pasa-

das que ya no existen para el mundo del Derecho. Si, como es el caso

-se trataba del acceso a la carrera judicial por el turno de juristas de

reconocida competencia- quien fuera condenado otrora ha obtenido la

rehabilitacion, sin tacha alguna de irregularidad... no se puede tomar
en consideracion su condena para excluirle de la propuesta del Tribunal
calificador”

28 SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, nim. 174, Sala Segunda, de 11 de noviem-
bre de 1996, RTC 1996\174.
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Y sefiala que el demérito, para ser considerado como impedimento del ac-
ceso, debe ser efectivo y actual.

e e. Poseer la titulacidn exigida. A la espera de generalizar la implantacion
de los nuevos titulos universitarios, el Estatuto contempla un régimen tran-
sitorio por el cual se mantiene la validez de los ahora vigentes y se procede
a la equiparacion de los actuales grupos de clasificacion con la nueva re-
gulacion conforme a las equivalencias que se determinan en la Disposicion
Transitoria tercera.

e f. Conocimiento de las lenguas oficiales que podran prever las distintas
Administraciones Publicas, en el ambito de sus competencias, en los corres-
pondientes procesos de seleccidn.

Con respecto a la exigencia y valoracidon de otras lenguas distintas del
castellano, y oficiales en la correspondiente Comunidad Auténoma donde
se lleve a cabo el proceso selectivo, se manifestaron, en varias Sentencias,
tanto el Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo. Por todas ellas,
la Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de enero de 2000%, considera
ajustado a derecho la exigencia de la lengua oficial de una Comunidad
Autonoma, distinta del castellano, siempre que se subordine al principio
de proporcionalidad que garantice el cumplimiento del articulo 103 de
la Constitucidn. Tal exigencia debe guardar relacion con las necesidades
que demande el puesto en concreto, en orden a no vulnerar el principio de
igualdad. El Tribunal afiade que, en principio, no debe ser valorado como
mérito eliminatorio, salvo en aquellos casos en que se trate de determi-
nadas y concretas plazas directamente vinculadas a la utilizacion por los
administrados de las lenguas propias de esas Comunidades y siempre que
la imposibilidad de utilizarla en sus relaciones con la Administracion les
pueda ocasionar un evidente perjuicio. Y, continua precisando el Tribunal
que se entenderan estimadas estas circunstancias “en aquellas zonas en las
que exista un notable predominio de la poblacion que utilice normalmente
su lengua vernacula en sus relaciones con la Administracion”.

En nuestra legislacidn autondmica, la Ley de 23 de junio de 2009*° mo-
difica y suaviza el articulo 35 de la Ley de Funcion Publica de Galicia que,
en su version inicial, establecia la obligatoriedad de realizar, exclusivamen-
te en lengua gallega, una o mas pruebas del proceso selectivo.

2 SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 42,
de 26 de enero de 2000, RJ]\2000\392.

3° LEY 2/2009, de 23 de junio, que modifica el Texto Refundido de la Ley de Funcién Pdblica
de Galicia, DOG nm. 122, de 24 de junio de 2009, pag. 10894.
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“La Administracion garantizara los derechos constitucionales y lingiis-
ticos de las ciudadanas y de los ciudadanos gallegos, tanto respecto del
gallego, como lengua propia de Galicia, como del castellano, lengua oficial
en Galicia.

Para darle cumplimiento a la normalizacion del idioma gallego en la
Administracion publica de Galicia y para garantizar el derecho de las ad-
ministradas y de los administrados al uso del gallego en las relaciones con
la Administracion publica en el ambito de la Comunidad Auténoma, y la
promocion del uso normal del gallego por parte de los poderes publicos de
Galicia, que determina el articulo 6.3° de la Ley de Normalizacién Lingliis-
tica, en las pruebas selectivas que se realicen para el acceso a las plazas de
la Administracion de la Comunidad Auténoma de Galicia y de las entidades
locales de Galicia se incluira un examen de gallego, salvo para aquellos que
acrediten el conocimiento de la lengua gallega conforme a la normativa
vigente. Las bases de las convocatorias de los procesos selectivos estable-
ceran el caracter y valoracion de este examen.

Todo esto sin perjuicio de aquellas pruebas que tengan que realizarse en
gallego para aquellas plazas que requieran un especial conocimiento de la
lengua gallega®™

3.3. ORGANOS DE SELECCION

La composicion de los érganos de seleccion constituye una de las claves
fundamentales de la credibilidad de todo proceso selectivo. Asi lo entendio
la Comisién de Expertos del Estatuto cuando defendio una composicién sus-
tentada en los principios ineludibles de imparcialidad y objetividad que se
alcanzarian, segun su criterio, cuando esos 6rganos de seleccion actuasen al
margen, por completo, de toda influencia o interferencia partidaria, gremial o
corporativa y en base a criterios de profesionalidad.

El Informe de la Comision sugiere, incluso, incorporar reglas minimas de
exclusion proponiendo, en todo caso, la prohibicion de formar parte de estos
organos al personal de eleccion o designacion politica; a los representantes
de los sindicatos; de los drganos unitarios de representacion del personal o
asociaciones que ejerzan funciones representativas de los empleados publicos;
los que hayan intervenido en la preparacion de los candidatos y todos aquellos
afectados por alguna causa de abstencion o recusacién.

3t Articulo 35 de la Ley de Funcidn Publica de Galicia, modificado por la Ley de 23 de junio de
2009.
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Finalmente, la regulacion plasmada en el EBEP acoge una parte de estas
propuestas. De este modo, el articulo 60 mantiene el caracter colegiado de los
organos de seleccidn pero establece cambios sustantivos, especialmente para
la Administracion Local respecto a la composicion de estos 6rganos.

Una primera medida esta dirigida a positivizar los citados principios de
imparcialidad y profesionalidad de los miembros de los 6rganos de seleccion.
El cumplimiento de la garantia de profesionalidad deja fuera al personal de
eleccion o designacidn politica, a los funcionarios interinos y al personal even-
tual y asi lo recoge expresamente el apartado 2 del articulo citado (entiendo
que esta prohibicion se extiende, en base al mismo criterio, al personal laboral
temporal).

Esta circunstancia reviste especial importancia en el ambito de la Adminis-
tracion Local pues, como sefalan Diez Quesada y Gonzalez-Haba Guisado®?,
quedan excluidos de participar en dichos érganos los cargos publicos repre-
sentativos locales, como Alcaldes; Concejales; Presidentes de Diputacién; y
Diputados Provinciales cuya participacion venia amparada, hasta el momento,
por el articulo 4, apartado f) del Real Decreto® por el que se regulan los pro-
cedimientos de seleccidn de los funcionarios del ambito local y que, por tanto,
se entiende derogado en este aspecto. La circunstancia de que, eventualmente,
alguna Entidad Local no cuente con suficiente personal especializado, podria
solventarse acudiendo a personas de otras Administraciones para proceder al
nombramiento de miembros de los 6rganos de seleccidn.

Por ultimo, el apartado 3 del articulo 60 contempla una prohibicién in-
directa dirigida a las Organizaciones Sindicales y demas agrupaciones de re-
presentacidn del personal, pues sefiala que "la pertenencia a los 6rganos de
seleccion sera siempre a titulo individual, no pudiendo ostentarse ésta en re-
presentacidn o por cuenta de nadie”. No obstante, coincido con Lazaro, José
Luis® al sefialar que "llama la atencion que en este punto no se haya seguido
la recomendacion del Informe CEBEP -Comision de Expertos del EBEP- y no
se haya excluido explicitamente a los representantes de los empleados”, ya
que, como dice este autor, aunque el apartado 3 que citamos parece dirigido
a excluirlos, en el articulo siguiente, apartado 7 in fine, referido a los sistemas
selectivos del personal laboral fijo, se deja la puerta abierta a que las Adminis-

32 Cfr: DIEZ QUESADA, Agustiny GONZALEZ-HABA GUISADO, Vicente Maria, Obra citada.
33 Cfr: REAL DECRETO 896/1991, de 7 de junio.

34 LAZARO, José Luis, Acceso al empleo ptiblico y adquisicién de la relacién de servicio, Arti-
culo insertado en la obra Comentarios al Estatuto Bdsico del Empleado Publico, Editorial
La Ley, enero de 2008
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traciones Publicas negocien "las formas de colaboracion que en el marco de
los convenios colectivos fijen la actuacidn de las Organizaciones Sindicales en
el desarrollo de los procesos selectivos”

Me parece importante la propuesta de constitucion de 6rganos permanen-
tes de seleccidon®® -si bien se inserta en el articulo correspondiente a los siste-
mas selectivos y no en el de los drganos de seleccion-. Si se atiende a un estu-
dio comparado de otros sistemas de Funcién Publica europeos, comprobaremos
que este tipo de drganos existe en muchos paises de nuestro entorno vy, sin ir
mas lejos, la Unidn Europea cred, el 25 de julio de 2002, la Oficina de Seleccion
de Personal de las Comunidades Europeas®® (EPSQ), organismo interinstitucio-
nal, presidido por un consejo de administracién en el que estan representadas
todas las instituciones, y encargado de la seleccion de funcionarios y agentes
de las Comunidades Europeas.

Las distintas instituciones europeas deben proporcionar a la EPSO, a su de-
bido tiempo y de manera coherente, las necesidades de recursos humanos en
base a una planificacidn estratégica, para que ésta proceda a llevar a cabo los
correspondientes procesos selectivos.

En lo que atafie al 6rgano en si, constituido por agentes de varias institu-
ciones europeas, se marca como objetivo alcanzar la profesionalizacién de los
jurados basada en el concepto de comision de servicio de funcionarios de las
instituciones en la EPSO para un periodo fijo que puede llegar hasta los 4 afos.
Asimismo, la Oficina esta autorizada para emplear, dentro del limite presu-
puestario, a agentes contractuales para realizar tareas bajo la supervision de
funcionarios o agentes temporales®.

El Informe de la Comisién de Expertos realizé también una propuesta al
respecto, abogando por la constitucion de un drgano semejante, al menos en
las Administraciones mas dotadas, propuesta que, como vimos, se recogio en
el articulo 61 del Estatuto dejando, eso si, un amplio margen de maniobra al
legislador territorial y sefialando, de forma orientativa, la posibilidad de que
estas funciones se puedan encomendar a los Institutos o Escuelas de Adminis-
tracion Publica.

35 Cfr: ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO, articulo 61 apartado 4.
3¢ OFICINA EUROPEA DE SELECCION DE PERSONAL, http://europa.eu/epso/index_es.htm.

37 Nota: datos extraidos del Informe especial del Tribunal de Cuentas Europeo, n® 9/2009,
sobre Eficiencia y eficacia de las actividades de seleccion de personal llevadas a cabo por
la Oficina Europea de Seleccion de Personal; de la Decision 2002/620/CE, de 25 de julio
de 2002, de creacién de esta Oficina y de la Decisién 2010/51/UE de 19 de enero, por la
que se modifica aquélla.
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De hecho, esta propuesta es contemplada por la Ley de Funcion Publica
de la Comunidad Valenciana, Unica ley autonémica adaptada al EBEP, en el
momento de realizar este estudio, que determina la posibilidad de constituir
organos especializados y permanentes, en su articulo 57, donde también se
establecen las caracteristicas de los 6rganos de seleccion a los que otorga
la condicion de colegiados y sefiala que estaran compuestos exclusivamente
por personal funcionario, salvo que se trate de seleccionar personal laboral,
en cuyo caso podra formar parte también este personal. Se contempla la po-
sibilidad de colaboracion entre administraciones, pudiendo intervenir en los
organos de seleccidn de las entidades locales algun vocal perteneciente a la
Administracién de la Comunidad Auténoma. En cuanto a las prohibiciones, se
excluyen expresamente de los drganos de seleccion, el personal de eleccion o
designacion politica, los interinos, el personal laboral no fijo y los eventuales.
Nada dice de forma expresa acerca de los representantes del personal, aunque
si incluye una clausula relativa a la pertenencia a titulo individual en estos
organos.

3.4. PROCEDIMIENTO SELECTIVO. PRINCIPIOS PROCEDIMENTALES

Se procedera a la convocatoria de los procedimientos selectivos, convo-
catoria que sera publicada en el Diario oficial correspondiente, por el Depar-
tamento al que estén adscritos los correspondientes Cuerpos o Escalas, en la
Administracion del Estado; el 6rgano correspondiente en la Administracion
Autonomica y el Presidente de la Corporacion, una vez aprobada y publicada la
oferta de empleo publico, y previo informe de la Direccion General de Funcion
Publica u 6rgano similar en la Comunidad Auténoma

Los principios que deben regir todo procedimiento de seleccion son regula-
dos en el EBEP en el articulo 55 en el que, tras proclamar el derecho de todos
los ciudadanos a acceder al empleo publico en condiciones de igualdad, mérito
y capacidad, contempla una serie de principios procedimentales que deberan
garantizar todas las Administraciones Publicas en la seleccion de su personal.
Estos principios son, ademas de los constitucionales citados en el epigrafe re-
lativo a los principios generales del acceso, los siguientes:

a. Publicidad de las convocatorias y de sus bases, entendida como la di-
fusion efectiva de las convocatorias en unas condiciones que permitan
su conocimiento por la totalidad de los candidatos potenciales. Publici-
dad de las ofertas, ya no en el BOE, sino en los correspondientes Diarios
Oficiales.

b. Transparencia en la gestidn del proceso y en el funcionamiento de
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los érganos de seleccion, sin perjuicio del caracter reservado de las
deliberaciones.

c. Garantia de imparcialidad y profesionalidad de cada uno de los miembros
de los 6rganos de seleccidn.

d. Independencia y discrecionalidad técnica en la actuacion de los 6rganos
de seleccion.

e. Adecuacidn entre el contenido de los procesos selectivos y las funciones
o tareas a desarrollar.

f. Eficiencia y agilidad, sin perjuicio de la objetividad, en los procesos de
seleccion.

Si bien nos hallamos ante principios muy relevantes, las limitaciones deri-
vadas de la extension de este estudio me impide tratarlos con la profundidad
debida, reservando su analisis para un trabajo posterior.

3.5. SISTEMAS SELECTIVOS

Es en el articulo 61 del Estatuto, que regula los sistemas selectivos, donde
se inserta el principio de libre concurrencia -ya sefialé en su momento mis
dudas acerca de su ubicacion normativa-.

Analizaré a continuacion el contenido de este articulo atendiendo a tres
parametros diferentes (excluyendo los apéndices dirigidos a los 6rganos de se-
leccion, a los que ya me referi en el epigrafe anterior) que hacen relacién a los
principios del proceso selectivo, a las caracteristicas que se delimitan para las
pruebas y a los sistemas selectivos establecidos:

a. Principios del proceso selectivo. Ademas de los principios rectores del

procedimiento, regulados en el articulo 55, en este articulo se contem-
pla la necesidad de que los procesos selectivos tengan caracter abierto y
garanticen la libre concurrencia, asi como el cumplimiento del principio
de igualdad de oportunidades entre sexos.

b. Caracteristicas que deben reunir las pruebas a realizar. En un intento,
quizas, de profesionalizar la Funcion Publica, se busca adecuar las prue-
bas a realizar al contenido de los puestos de trabajo convocados. Parece
una buena medida, aunque considero que dificilmente alcanzara su pro-
posito si no se planifica antes de forma meticulosa con el fin de conocer
previamente las necesidades y adaptar las pruebas a aquéllas. Si por el
contrario se continua con la metodologia actual carente de planifica-
cion, seguiremos asistiendo a procesos desagregados de seleccion.
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Dejando al margen la planificacion, a la que ya dediqué una buena
parte de mi estudio en un epigrafe previo, continuo sefalando las con-
diciones que se contemplan en el EBEP para el desarrollo de las pruebas
selectivas. Pues bien, conforme al citado criterio de aproximar la prue-
ba a los requisitos del puesto, se aboga por la inclusion de las prue-
bas practicas que fueren precisas. Es interesante la posible inclusion de
pruebas dirigidas a valorar el dominio de lenguas extranjeras y la ca-
pacidad analitica del aspirante. Mantengo la creencia de que, tal como
estan hasta ahora configuradas las pruebas de acceso a la Administra-
cién en nuestro pais -me refiero en este caso a las oposiciones-, lo que
si ponen de manifiesto, sin duda alguna, es la capacidad memoristica y
de resistencia del opositor, pero son bastante deficitarias en cuanto a
capacidad de razonamiento analitico y practico. Por tanto, apoyo esta
nueva reconsideracion de la metodologia a sequir en la realizaciéon de
las pruebas para acceder al empleo publico.

En esta misma linea, el apartado 5 contempla la opcion de completar
las pruebas con la superacion de cursos, periodos de practicas, exposi-
cion curricular de los candidatos y pruebas psicotécnicas o entrevistas.

En definitiva, la idea subyacente seria la de apostar por una variedad
en la tipologia de las pruebas de acceso que conduzcan a disefiar un
sistema coherente que ponga en conexion directa la prueba realizada,
las capacidades y habilidades que se valoren en ella y las funciones del
puesto al que se accede. Me temo que aunque el desarrollo del articulo
queda en manos de las Administraciones competentes, dificiimente se
consequira ese objetivo, y el hecho de no establecer criterios algo mas
definidos podria poner en peligro la homogeneidad en el acceso a la
Funcion Publica, como ya apuntaba en otra parte de este estudio.

c. El tercer parametro relativo a los sistemas selectivos, sera objeto de
estudio independiente en los epigrafes siguientes, separados en dos
grandes bloques en funcion de la nota de temporalidad, funcionarios de
carrera y laborales fijos, por un lado, y funcionarios interinos y personal
laboral temporal, por otro.

3.5.1. Funcionarios de carrera y laborales fijos

Respecto a los sistemas selectivos en si mismos, el articulo 55 contempla
en los apartados seis y siete los correspondientes a los funcionarios de carrera
y los del personal laboral fijo.

Para los funcionarios de carrera se establecen, en un mismo nivel, la opo-
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sicion y el concurso-oposicion, relegando a un plano excepcional, y en virtud
de ley, el concurso de méritos.

La oposicion consiste en la superacién de pruebas de capacidad teoricas y
practicas -me remito a lo sefialado respecto a éstas- exigidas en la convoca-
toria publica para determinar la aptitud de los aspirantes y fijar el orden de
prelacion de los mismos en la seleccion.

El concurso consiste, por su parte, en la comprobacién y valoracion de los
méritos de los aspirantes y en el establecimiento de un orden de prelacidn.

El concurso-oposicion es una sintesis de los dos anteriores, conciliando va-
loracion de la capacidad con los méritos.

Pues bien, como sefialé, el concurso de méritos, como tal, queda relegado
a circunstancias de excepcionalidad, pues no siempre ofreceria las necesarias
garantias de igualdad teniendo en cuenta la amplia discrecionalidad de que
dispondrian las distintas Administraciones para determinar el correspondiente
baremo de los méritos.

El legislador estatal, existiendo también numerosa doctrina jurisprudencial
respecto al concurso-oposicion, no positivizo la propuesta del Comité de Ex-
pertos que sugirié que la puntuacion otorgada a los méritos, en particular a los
que consistan en la valoracidn de servicios prestados, debe ser proporcionada
y no determinar por si misma el resultado del proceso selectivo. Acerca de los
requisitos que deben cumplir los méritos para no incurrir en arbitrariedad e ir
contra el principio de igualdad, se pronuncio el Tribunal Constitucional en la
Sentencia de 19 de abril de 1989 que cito en un epigrafe anterior y a la que
me remito.

En nuestra Comunidad Auténoma, la Ley de Medidas fiscales y adminis-
trativas del 28 de diciembre de 2010°® reforma el articulo 38 apartado 2 de Ia
Ley de Funcién Publica de Galicia®, relativo a la valoracion de los méritos en
el concurso-oposicion y determina que éstos no podran suponer mas del 40%
de la puntuacién maxima alcanzable en el proceso selectivo, debiendo superar
los aspirantes, en la fase de oposicion, una puntuacion minima a los efectos de
garantizar la debida idoneidad del proceso.

Respecto del personal laboral fijo, el Estatuto recoge, de forma indistinta,
la oposicion, el concurso-oposicidn y el concurso de valoracidn de méritos, en
la misma linea en que lo venia haciendo la legislacion anterior. Asi lo contem-

3 LEY 15/2010, de 28 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas, LG\2010\543,
DOG num. 250, de 30 de diciembre de 2010, pag. 21372.

39 Cfr: Ley de Funcién Pudblica de Galicia.
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pla también la Ley de Funcién Publica de Galicia*, modificada en este punto
por la Ley de Medidas fiscales y administrativas del 28 de diciembre de 2010%,
que establece que la seleccion del personal laboral se realizara de acuerdo con
la oferta de empleo publico, mediante convocatoria publica y a través del sis-
tema de oposicidn, concurso o concurso-oposicion libre en los que se garanti-
ce, en todo caso, los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad. Y
afiade que cuando el sistema de acceso sea el concurso, en las convocatorias
se establecera una puntuacion minima para superarlo.

Es obvio, pues, que la diferencia fundamental en cuanto al proceso selecti-
vo para acceder al servicio publico, radica en la excepcionalidad que se otorga
al sistema de concurso -y en virtud de ley- para el acceso de los funcionarios,
frente al caracter de sistema normal de acceso que se atribuye al concurso de
méritos en el caso del personal laboral fijo, situandolo en un mismo plano que
la oposicion y el concurso-oposicion. Comparto plenamente la opinion de Fer-
nandez Miranda*?, cuando sefala que “la realidad seguira siendo la misma, el
de la generalizacion de esta via -el concurso-, menos respetuosa con los prin-
cipios de mérito y capacidad, cuando se trate de contratar a personal laboral”.

En definitiva, en el acercamiento entre personal laboral y funcionarios de
carrera hacia el que evoluciona la Funcién Publica en nuestro pais, no parece
muy coherente esta esencial diferencia.

3.5.2. Funcionarios interinos y personal laboral temporal

Las notas esenciales que diferencian al personal interino del personal labo-
ral, sin pretender profundizar por los limites que impone la extensidn de este
estudio, vienen dadas, en primer lugar, por el sometimiento de aquél al Dere-
cho Administrativo, frente a la vinculacion prioritaria al Derecho del Trabajo
del personal laboral. Este sometimiento al Derecho Administrativo determina
que la vinculacion entre funcionario interino y Administracion se efectue en
virtud de nombramiento, mientras que la relacion entre personal laboral y Ad-
ministracion empleadora se plasma en el contrato de trabajo. Y, por ultimo,
pero esencial, el funcionario interino debe ocupar siempre puestos de trabajo
atribuidos a funcionarios de carrera; y el personal laboral temporal, una plaza

4 Cfr: Ley de Funcion Pdblica de Galicia.

4 Cfr: Ley de Medidas fiscales y administrativas.

4 FERNANDEZ-MIRANDA FERNANDEZ—MIRANDA, Jorge, El Estatuto Bdsico del Empleado
Pdblico y la regulacion de las funciones reservadas al funcionario pdblico, Civitas Revista
espafnola de Derecho Administrativo, ndm. 139/2008 (Estudios), Editorial Civitas S.A.,
Madrid 2008.
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destinada a personal laboral.

Con respecto a las similitudes entre ambas figuras, que fundamentalmen-
te nos afecta en este epigrafe, y por la que he decidido abordarlos conjun-
tamente, es la que concierne al caracter de provisionalidad o temporalidad,
fundamentado en esa necesidad y urgencia de sus respectivos nombramientos
o contratos. Asimismo, su condicion comun de empleados publicos les some-
te, con las correspondientes especificidades que ya conocemos, al estatuto del
empleo publico, particularmente en lo que concierne al cumplimiento de de-
terminados requisitos en el acceso al servicio publico.

En efecto, la seleccion de este personal, en coherencia con su condicion de
empleado publico, reqgulado por la horma comun aplicable a todo el personal al
servicio de la Administracion Publica, debe ajustarse a los principios de igual-
dad, mérito, capacidad y publicidad.

El problema surge vinculado a la propia naturaleza del funcionario interino
y del personal laboral temporal, a esas circunstancias intrinsecas al nombra-
miento del funcionario interino o a la contratacion del personal laboral tem-
poral. Me refiero, evidentemente, a las razones de necesidad o urgencia que
fundamentan esos nombramientos o contrataciones.

Pues bien, la urgencia es la que determina que el proceso de seleccion de
este personal deba realizarse atendiendo a criterios que permitan una mayor
agilidad y rapidez, pues es notorio que los procesos selectivos que siguen el
cauce ordinario se demoran excesivamente, pudiendo transcurrir afios desde su
inicio; por lo tanto, seria impensable acudir a ellos en caso de urgencia. Ahora
bien, es preciso establecer escrupulosamente los criterios a seqguir para evitar
que la pretendida urgencia conlleve un menor rigor en la seleccion.

El objetivo que debe perseqguirse es, pues, compatibilizar la necesaria ce-
leridad y agilidad de estos procedimientos con una seleccion suficientemen-
te objetiva, que respete los principios constitucionales de mérito y capacidad.
También parece razonable considerar que la seleccion del personal laboral
temporal pueda ser, en cierta medida, mas flexible que la del personal laboral
fijo, sin que con ello nos refiramos a un procedimiento de seleccion arbitrario.

3.5.2.1. Las listas de contratacion o bolsas de empleo temporal

Esa objetivacion y celeridad en la seleccion viene siendo pretendida por las
[lamadas listas de reserva, listas de contratacidn o bolsas de empleo temporal.
Ojeda Avilés* las define como vias alternativas al procedimiento regular es-

4 QJEDA AVILES, Antonio, Los acuerdos de estabilizacién del personal temporal en las
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pecifico de seleccion de funcionarios, que se configuran como procedimientos
anticipados, en la medida en que no son contemporaneos a la necesidad, y
que responden a la lentitud de los procedimientos selectivos ordinarios. Pue-
den considerarse, en principio, conformes a la legalidad aunque “habra que
estar a las caracteristicas adicionales de esos procedimientos para comprobar
si en sus manifestaciones concretas por alguna razon incumplen las garantias
exigidas".

Las bolsas de empleo, cuyo objeto es disponer de una relacion de personas
que deseen trabajar en los distintos 6rganos o departamentos de la Adminis-
tracidn Publica, permiten la incorporacidn inmediata a la unidad que la nece-
sita y articulan los mecanismos de ajuste necesarios para conseguir destinar a
cada aspirante al puesto mas adecuado. Deben incluir, como sefiala el citado
autor, los datos necesarios “para discernir si el candidato propuesto va a sol-
ventar el urgente problema de la vacante temporal”. La objetividad vendra re-
ferida a los criterios de baremacién que se establezcan.

Es habitual que se establezcan como criterios de baremacion todos aquellos
méritos que tengan una vinculacion directa con el empleo publico (en un afan
de superar los errores cometidos en el pasado computando méritos no apro-
piados para el acceso a la funcion publica); en este sentido, en varias legisla-
ciones autondmicas, se tienen en cuenta fundamentalmente méritos como el
hecho de haber superado alguna prueba selectiva y la experiencia en la Ad-
ministracién. En nuestra Comunidad Auténoma** se valoran, en concreto, las
notas obtenidas en el ultimo proceso selectivo; los servicios prestados en la
Administracidn; y los diferentes llamamientos, por la misma lista, aceptados y
finalizados sin renuncia.

Las listas estan, por tanto, generalmente constituidas por quienes no apro-
baron los ultimos procesos selectivos, en orden descendente de puntuacion y
atendiendo, en primer lugar, a aquellos que superaron algin examen. Si se da
la eventualidad de que la Administracion correspondiente tiene necesidad de
personal, atendiendo a los criterios citados del interino o personal laboral, re-
currira a la lista correspondiente.

En Galicia se elaboran varias listas abiertas, segun que el puesto a cubrir

Administraciones Publicas, Biblioteca basica de derecho del trabajo, Editorial Comares,
Granada 1998.

44 DECRETO 37/2006, DE 2 DE MARZO, que regula el nombramiento de personal interino
para el desempefo con caracter transitorio de plazas reservadas a funcionarios y la con-
tratacion temporal de personal laboral de la Xunta de Galicia, LG\2006\78, DOG nim. 48,
de 9 de marzo de 2006, pag. 3478.
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esté reservado a personal funcionario (una lista por Cuerpo, Escala o espe-
cialidad) o a personal laboral (una lista por categoria). El personal interesado
y que cumpla los requisitos exigidos para el puesto al que desee optar podra
inscribirse haciendo constar el ambito en que desea prestar sus servicios, hasta
un maximo de tres por cada categoria, cuerpo, escala o especialidad. La trami-
tacion y seqguimiento de las listas correspondera a cuatro Comisiones perma-
nentes provinciales y una Comision permanente central que se encargara de su
elevacion a la Direccidn General de la Funcion Publica y su posterior publica-
cién. Surgida la necesidad de acudir a la lista, los llamamientos se realizaran
por los medios mas urgentes que permitan tener constancia de su recepcion.

Es evidente que las plazas cubiertas por este personal deberan incluirse ne-
cesariamente en la primera convocatoria de provision de puestos de trabajo o
en la primera oferta de empleo publico que se apruebe. Y, en coherencia con
el criterio sequido para su nombramiento o contratacion, una vez que desapa-
rezcan las razones de urgencia que motivaron la cobertura de estas plazas de-
beria cesar el personal que las ocupa, no debiendo incurrir en la perpetuacion
irregular de las situaciones de temporalidad o interinidad.

Por ultimo, nos resta sefnalar que el Estatuto no refleja en su texto el requi-
sito de que la seleccidn, tanto del personal interino como del laboral temporal,
se atribuya a érganos dotados de las mismas garantias de imparcialidad y es-
pecializacion aplicables a la seleccion del resto de los empleados publicos.

3.6. FUNCIONARIZACION Y CONSOLIDACION

Si bien considero bajo un mismo epigrafe, la funcionarizaciony la consoli-
dacidn, se trata, como enseguida pondré de manifiesto, de dos procesos muy
diferentes en cuanto a su naturaleza juridica.

La funcionarizacion es todo proceso, de ineludible caracter singular y ex-
cepcional, mediante el cual se facilita el acceso por parte del personal laboral
a los Cuerpos, Escalas o Especialidades a que se adscriben las plazas de funcio-
narios de carrera. Suponen la reconversion de un puesto destinado a personal
laboral en un puesto de destino funcionarial, ya que responde al proposito de
reqgularizar la situacion respecto de los puestos de trabajo que estan servidos
por personal laboral y que son propios de funcionarios. También pueden venir
referidos, excepcionalmente, a la conversion del personal interino en funcio-
nario de carrera, y en este sentido lo contempla la Disposicion Transitoria oc-
tava de la Ley de Funcién Publica de Galicia*®, como veremos en un epigrafe

4 Cfr: Ley de Funcion Pdblica de Galicia.
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posterior.

Debido al caracter excepcional de este proceso, o consecuencia del mismo,
se admiten en ellos determinadas restricciones al derecho de igualdad en el
acceso a la Funcion Publica.

En la medida en que se trate de la conversion de un puesto de trabajo
ocupado por personal laboral fijo en un puesto reservado a funcionarios, se
configura como un procedimiento que impide la duplicidad de personas en un
mismo puesto, lo que podria ocurrir si se convocasen pruebas en turno libre, ya
que la garantia de estabilidad en el empleo que el Estatuto otorga al personal
laboral fijo confluiria con un eventual nuevo funcionario que accediera a ese
mismo puesto*®.

Fue contemplada, por primera vez, en la Ley 23/1988, de 28 de julio, de Me-
didas para la Reforma de la Funcion Publica®’, que modifico la Ley 30/1984%,
El articulo 2 de aquella Ley adiciona una Disposicion Transitoria decimoquinta
en la Ley 30/1984 en la que se reconoce al personal laboral el derecho a per-
manecer -y promocionar- en el puesto que ocupa con independencia de que
este se reconvierta, en la relacion de puestos, a uno de caracter funcionarial.
Asimismo, en el apartado segundo, establece un proceso de funcionarizacion
regulando la posibilidad de que el personal laboral fijo pueda acceder a la con-
dicion de funcionario mediante la superacion de las correspondientes pruebas
selectivas en las que se valoren como méritos los servicios efectivos prestados
en su condicion de laborales.

La consolidacion, por su parte, es aquel proceso que tiene como objetivo
transformar un empleo de naturaleza temporal o un contrato de naturaleza
indefinida en una plaza de caracter estructural.

En la base de los procesos de consolidacion esta la distincion precisada por
el Tribunal Supremo, en varias sentencias*, en torno a la naturaleza juridica
del personal laboral indefinido y el fijo de plantilla, de la que destacamos la
declaracion relativa a que,

“el caracter indefinido del contrato implica desde una perspectiva tem-

4 SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 12 de fe-
brero de 2007, R)\2007\5021.

47 LEY 23/1988, de 28 de julio, que modifica la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién
Piblica, BOE nim. 181, de 29 de julio de 1988, pag. 23401.

4 Cfr: LEY 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica,
RCL\1984\2000, BOE niim. 185, de 3 de agosto de 1984, pag. 22629.

49 SENTENCIAS DEL TRIBUNAL SUPREMO, Sala de lo Social, de 20 de enero de 1998, R)
1998\1000 y de 27 de mayo de 2002, R) 2002\9893.
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poral que éste no esta sometido, directa o indirectamente, a un término.
Pero esto no supone que el trabajador consolide, sin superar los proce-
dimientos de seleccion, una condicidn de fijeza en plantilla que no seria
compatible con las normas legales sobre seleccidn de personal fijo en las
Administraciones publicas”

En efecto, el desafortunado, y no infrecuente, proceder de la Administra-
cién en las contrataciones temporales mediando graves irreqularidades des-
embocaba en sentencias judiciales que optaban por declarar a los trabajadores
en esa situacion de caracter indefinido, por lo que dejaba de ser un trabajador
temporal sin mas pero tampoco podia adquirir el caracter de fijo de plantilla;
de hecho, su cese se produciria en el momento en que la plaza se cubriese re-
glamentariamente. Incluso, alguna sentencia resolvia declarando al trabajador
en situacion de indefinido y obligando a la Administracidn a proceder a crear
la plaza fija de plantilla para ser posteriormente otorgada a aquél.

Pues bien, esta figura contractual del indefinido no fijo declarado por sen-
tencia trata de reconducirse, como enseguida veremos cuando abordemos la
normativa, mediante un proceso de consolidacion, creando primero la plaza de
personal laboral fijo de plantilla y, posteriormente, mediando el cumplimiento
de determinados requisitos, atribuirla a aquél. Se trata, por otro lado, de dar
respuesta legislativa a la acumulacion de contrataciones temporales irregula-
res en las Administraciones Publicas.

Funcionarizacion y consolidacién confluyen, pues, en la excepcionalidad
que suponen los procesos que han de llevar a cabo para reconvertir, por un
lado, un puesto de caracter laboral en uno funcionarial y por otro, un em-
pleo indefinido o temporal en un puesto estructural. Esa excepcionalidad tiene
como cauce las Ilamadas pruebas restringidas.

3.6.1.Pruebas restringidas

El Tribunal Constitucional vino reconociendo, en varias sentencias®, la
existencia de circunstancias excepcionales que pueden legitimar la adopcidn
de procedimientos también excepcionales de acceso a la Funcién Publica, en
los que se dispense un trato preferente a determinados colectivos, sin que ello
constituya una vulneracién de los principios constitucionales de igualdad, mé-
rito y capacidad, siempre que tengan como pretension alcanzar una finalidad

5 SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, nim. 27 de 14 de febrero de 1991, RTC
1991\27, del Pleno y la ndm. 130, de 1 de junio de 2009, RTC 2009\130, de la Sala Segunda.
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constitucionalmente legitima, en la que se integra también la propia eficacia
de la Administracion Publica.

".. si bien no cabe excluir que en determinados casos excepcionales la
diferencia de trato establecida en la Ley en favor de unos y en perjuicio
de otros pueda considerarse como razonable, proporcionada y no arbitraria
a los efectos de la desigualdad de trato que establece, siempre que dicha
diferenciacion se demuestre con un medio excepcional y adecuado para re-
solver una situacion también excepcional, expresamente prevista en una
norma con rango de Ley y con el objeto de alcanzar una finalidad constitu-
cionalmente legitima, entre las que se integra también la propia eficacia de
la Administracién Publica”

Dos requisitos son, pues, imprescindibles segun la doctrina jurisprudencial
para dispensar un trato diferenciado: la excepcionalidad de la situacion que se
pretenda afrontar, reconocida en norma con rango de Ley, y la legitimidad del
fin perseguido®'.

Esos procedimientos especiales podrian traducirse, seguin Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 11 de marzo de 2004, tanto en la prevision de valo-
racion de los servicios prestados (a los que ya me referi en un epigrafe ante-
rior), lo que no significa que haya de quedar excluida, de raiz, la concurrencia
de otras personas que no hubieran prestado dichos servicios; como en lo que
conocemos como pruebas restringidas, es decir, la posibilidad de establecer
pruebas especificas a las que so6lo tiene acceso determinado personal.

Es concluyente la Sentencia del Tribunal Constitucional ya citada de 14 de
febrero de 1991%%, cuando sefiala que, en todo caso, deben respetarse los prin-
cipios de mérito y capacidad.

“la prevision legal de pruebas especificas para consolidar una situacion
precaria precedente no puede ser entendida a la luz de los articulos 23.2 y
103.3 de la Constitucion Espafiola como autorizacién a la Administracion
para establecer o regular estas pruebas sin respetar los conceptos de mérito
y capacidad, requisitos constitucionales que no impiden el reconocimiento
o evaluacidn del mérito consistente en el tiempo efectivo de servicios pero
que en ningun caso puede convertir a ese tiempo efectivo de servicios en

5t Cfr: SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL de 1 de junio de 2009, RTC\2009\130.

52 SENTENCIA DEL PLENO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, nim. 38, de 11 de marzo de 2004,
RTC\2004\38.

53 Cfr: SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL de 14 de febrero de 1991, RTC\1991\27.
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titulo de legitimacion exclusivo que permita el acceso a una funcion publi-
ca de caracter permanente al tener que respetarse en todo caso también
para los interinos y contratados los principios constitucionales de mérito y
capacidad".

Pues bien, esas pruebas restringidas contribuyen a alcanzar las citadas
funcionarizacion o consolidacion cuando pretenden dar solucion a colectivos
singulares y posibilitan que la naturaleza juridica de su relacion temporal con
la Administracion se transforme en una relacién permanente, funcionarial o
laboral.

3.6.2. La funcionarizacion y la consolidacion en la normativa

Teniendo en cuenta que son muchas las normas de los distintos ambitos te-
rritoriales que contemplan estos procesos de funcionarizaciony consolidacion,
seleccionaremos unicamente alguna de ellas -Estatuto Basico; Ley de Funcidon
Publica de Galicia y V Convenio Colectivo del Personal Laboral de la Xunta de
Galicia- que nos permita afianzar estos conceptos.

Por un lado, el Estatuto Basico del Empleado Publico, garantizando en todo
caso los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad, y median-
te procesos que incluyan las preceptivas pruebas de capacidad, incluye en su
Disposiciéon Transitoria sequnda la posibilidad de funcionarizacidn del personal
laboral fijo que desempefie funciones o puestos clasificados como propios de
personal funcionario,

Disposicién Transitoria segunda. Personal Laboral fijo que desempefa
funciones o puestos clasificados como propios de personal funcionario.

"El personal laboral fijo que a la entrada en vigor del presente Estatuto
esté desempefiando funciones de personal funcionario, o pase a desempe-
fiarlos en virtud de pruebas de seleccion o promocion convocadas antes de
dicha fecha, podran sequir desempefiandolos.

Asimismo, podra participar en los procesos selectivos de promocion
interna convocados por el sistema de concurso-oposicion, de forma inde-
pendiente o conjunta con los procesos selectivos de libre concurrencia, en
aquellos Cuerpos y Escalas a los que figuren adscritos las funciones o los
puestos que desemperie, siempre que posea la titulacidon necesaria y reuna
los restantes requisitos exigidos, valorandose a estos efectos como mérito
los servicios efectivos prestados como personal laboral fijo y las pruebas
selectivas superadas para acceder a esta condicion.”
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y, en la Disposicion Transitoria cuarta, autoriza a las Administraciones Pu-
blicas correspondientes a efectuar procesos de consolidacién del personal in-
terino o laboral anterior a 1 de enero de 2005,

Disposicion Transitoria cuarta. Consolidaciéon del empleo temporal.

“1. 1. Las Administraciones Publicas podran efectuar convocatorias de
consolidacion de empleo a puestos o plazas de caracter estructural corres-
pondientes a sus distintos cuerpos, escalas o categorias, que estén dotados
presupuestariamente y se encuentren desempefiados interina o temporal-
mente con anterioridad a 1 de enero de 2005.

2. Los procesos selectivos garantizaran el cumplimiento de los principios
de igualdad, mérito, capacidad y publicidad.

3. El contenido de las pruebas guardara relacion con los procedimientos,
tareas y funciones habituales de los puestos objeto de cada convocatoria.
En la fase de concurso podra valorarse, entre otros méritos, el tiempo de
servicios prestados en las Administraciones Publicas y la experiencia en los
puestos de trabajo objeto de la convocatoria.

Los procesos selectivos se desarrollaran conforme a lo dispuesto en los
apartados 1y 3 del articulo 61 del presente Estatuto.”

En nuestra Comunidad Auténoma, la Ley de Funcién Publica reqgula en
varias Disposiciones Transitorias verdaderos procesos de funcionarizaciony
consolidacion. Asi, en la Disposicidn Transitoria primera se establece un plazo
maximo para que la Xunta de Galicia realice la convocatoria de pruebas selec-
tivas para funcionarizar al personal laboral fijo que ocupe plazas que, por la
naturaleza de sus funciones, deban ser ocupadas por funcionarios.

"Disposicion Transitoria Primera. En el plazo maximo de doce meses
desde la entrada en vigor de esta Ley, la Xunta de Galicia convocara las
pruebas selectivas para la realizacion de un proceso de funcionarizacion
del personal laboral fijo que ocupe plazas que, por la naturaleza de sus
funciones, deban ser ocupadas por personal funcionario, previa valoracion,
clasificacion y determinacién de los puestos de trabajo afectados, que sera
aprobada por el Consello de la Xunta de Galicia.

Las pruebas selectivas que se realicen en el marco del proceso de fun-
cionarizacion respetaran, en todo caso, los principios de igualdad, mérito y
capacidad y valoraran, entre otros méritos, el tiempo de servicios prestados
como personal laboral en los puestos objeto de funcionarizacion.”

En la Disposicion Transitoria séptima se concreta ese proceso de funciona-
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rizacion, estableciendo, en primer lugar, el caracter voluntario que se concede
al personal laboral fijo que ocupa plazas atribuibles a funcionarios de acudir a
las convocatorias correspondientes -se establecen tres convocatorias consecu-
tivas- para adquirir la condicion de funcionario. A continuacion, se determina
que las pruebas consistiran en la superacién de un concurso-oposicion, en el
que se valoraran los servicios prestados. Y, por ultimo, en caso de no superar
los procesos selectivos, se dispone que el personal laboral continuara man-
teniendo su vinculo laboral con la Administracion como personal laboral fijo
ocupando plaza de funcionario en RPT.

“Disposicion Transitoria Séptima. 1. El personal contratado laboral fijo
que ocupe puestos de trabajo que, por la naturaleza de sus funciones, de-
ben ser desempefiados por personas funcionarias, podra acceder a la con-
dicion de personal funcionario, si voluntariamente optase por ello, a través
de la superacidn de un concurso-oposicion libre, en el que se valoraran los
servicios efectivos prestados, teniendo en cuenta los criterios de mérito y
capacidad.

2. La valoracion de los servicios prestados se aplicara en tres convocato-
rias consecutivas y durante su tiempo de tramitacion. La puntuacion alcan-
zada se acumulara a la obtenida en la fase de oposicion, y el total consti-
tuira la puntuacion final del concurso-oposicidn. Sera condicidén necesaria
que en cada una de las pruebas y en el curso selectivo de formacion, en su
caso, se obtenga la puntuacion minima, fijada en las bases de la correspon-
diente convocatoria, que acreditara la idoneidad de la persona candidata.

3. El personal al que se refieren los apartados anteriores que no supere
el concurso-oposicion en las tres convocatorias mantendra con la Admi-
nistracion su vinculo laboral que le otorga el derecho al desempeiio de un
puesto de trabajo de analogas condiciones y en la misma localidad donde
venga prestando sus servicios."

Nuevamente, en la Disposicion Transitoria octava, se contempla un proceso
de funcionarizaciony, en este caso, incluye tanto al personal interino como
aquellos en régimen de contratacion administrativa como interinos, incluso los
contratados administrativos en situacion de expectativa de acceso®. Ademas,
en virtud de la Disposicion Transitoria décima, este proceso se extiende al per-
sonal sometido a régimen laboral que preste servicios en las corporaciones de

54 Nota: contratados administrativos que, conforme al derogado Decreto 57/1983, de 6 de
abril, que regulaba la Funcién Pdblica de la Xunta de Galicia, estén en activo a la entrada
en vigor de la derogada Ley 4/1988, de 26 de mayo, de Funcién Piblica de Galicia
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derecho publico de la Conselleria de Pesca®. Pues bien, en el proceso previsto
en esta Disposicion Transitoria octava, se regula la posibilidad de este personal
de acceder a la condicion de personal funcionario mediante la participacion en
un concurso-oposicion en el que se valoraran los servicios prestados, concurso
en el que podran participar, igualmente, los funcionarios de carrera. Por ulti-
mo, se establece que, en caso de no superar las pruebas correspondientes -se
conceden también tres posibilidades-, este personal podra continuar prestando
sus servicios en la situacion juridica en que lo venia haciendo, situacion que no
condicionara la consideracion de vacante del puesto.

“Disposicion Transitoria octava. 1. El personal transferido por el Estado,
tanto en régimen de contratacion administrativa como interino, y el per-
sonal interino seleccionado a través de las oportunas pruebas convocadas
por la Xunta, asi como los contratados administrativos en situacion de ex-
pectativa de acceso a la funcion publica conforme al Decreto 57/1983, de
6 de abril , que estuviese en activo a la entrada en vigor de la Ley 4/1988
.y el que estuviese al servicio de la Comunidad Auténoma de Galicia el 1
de mayo de 1990, podra acceder a la condicién de personal funcionario
mediante la participacion y superacion de un concurso-oposicion libre, y en
su convocatoria se deberan respetar los criterios de mérito y capacidad y en
¢l se valoraran los servicios efectivos prestados.

2. El personal que no supere dicha prueba selectiva tendra derecho a la
valoracion de los servicios prestados en otras dos convocatorias consecu-
tivas y a continuar prestando servicios en la Administracion autondmica
mientras no se celebren, manteniendo su situacion juridica anterior. Tal si-
tuacion no condicionara la consideracion de vacante del puesto de trabajo
que viniese desempenando.

3. El personal funcionario de carrera de la Administracion autondmica
que reuna los requisitos necesarios.”

Por ultimo, la Disposicidn Transitoria decimocuarta contempla las direc-
trices a sequir en un proceso de consolidacién que se situa en el marco de
reduccion de la temporalidad y con el objeto de aumentar la estabilidad en
el empleo publico y que afecta a todas aquellas plazas cubiertas, interina o
temporalmente, con anterioridad al 1 de enero de 2005. Transcribimos a con-
tinuacién la Disposicion sin extendernos en ella para posteriormente pasar a
analizar con mas detalle el proceso de consolidacion del personal laboral de la

55 Cfr: Ley de Funcién Publica de Galicia, Disposiciones Transitorias cuarta y décima.
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Comunidad Autoénoma regulado en el vigente Convenio Colectivo del personal
laboral de la Xunta de Galicia en el que, en lo que se refiere al personal laboral
contemplado, abarca un marco temporal mas amplio.

“Disposicion Transitoria Decimocuarta. Dentro del marco de las medidas
de reduccion de la temporalidad y con el objeto de aumentar la estabilidad
en el empleo publico en la Administracion general de la Xunta de Galicia, la
Comunidad Autonoma gallega desarrollara, por una sola vez por plaza, un
proceso selectivo de caracter extraordinario para la substitucion de empleo
interino o temporal por empleo fijo.

Sera aplicable a estos procesos lo dispuesto en el articulo 63.2 de esta
Ley.

El proceso afectara a aquellas plazas que estén cubiertas, interina o
temporalmente, con anterioridad al 1 de enero de 2005 y que continten,
temporal o interinamente, cubiertas en el momento de la convocatoria.

Las plazas que en el momento de la entrada en vigor de esta disposicion
estén en la situacion prevista en el parrafo anterior se reservaran para su
oferta en los procesos extraordinarios que se realicen.

Los procesos selectivos respetaran, en todo caso, los principios de igual-
dad, mérito, capacidad y publicidad y se efectuaran por el sistema de con-
curso-oposicién abierto.

El contenido de las pruebas guardara relacion con los procedimientos,
las tareas y las funciones habituales de los puestos objeto de cada con-
vocatoria. En la fase de concurso se podran valorar, entre otros méritos, el
tiempo de servicios prestados en las administraciones publicas y la expe-
riencia en los puestos de trabajo objeto de la convocatoria.

La valoracidon de méritos de las personas que superasen la fase de oposi-
cion solo podra otorgar una puntuacidn proporcionada, que no determina-
ra, por si misma, el resultado del proceso selectivo.”

En efecto, en el ambito del personal laboral de nuestra Comunidad Autd-
noma, el V Convenio Colectivo Unico para el personal de la Xunta de Galicia®
recoge en la Disposicion Transitoria décima un detallado proceso de conso-
lidacion del personal laboral indefinido o contratado para obra o servicio de
caracter estructural, en los siguientes términos:

“Décima. El personal que, con efectos anteriores al 7-10-1996, tuviese

56 \V CONVENIO COLECTIVO UNICO PARA EL PERSONAL LABORAL DE LA XUNTA DE GALICIA,
DOG nim. 213, de 13 de noviembre de 2008
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reconocida la condicion de indefinido en su relacion laboral por sentencia
judicial firme o por resolucion de la Subsecretaria de Trabajo y Asuntos So-
ciales del 24-7-1997 en virtud de las previsiones contenidas en el plan de
empleo del INEM asi como aquel que tenga una antigliedad con anteriori-
dad al 1-7-1998 en la prestacion de servicios para la Xunta de Galicia en
virtud de sentencia judicial que reconozca su condicion de personal laboral
indefinido, o fuese contratado directamente por la Xunta de Galicia bajo la
modalidad de obra o servicio determinado, para la realizacién de programas
o servicios de caracter estructural, o aquel otro integrado por transferencia,
tendra los mismos derechos que el personal laboral fijo.

La Administracion, en el plazo de doce meses creara, de ser el caso, di-
chos puestos de trabajo en las distintas RPT de la Xunta de Galicia y poste-
riormente convocara un proceso selectivo mediante concurso al cual tendra
la obligacién de concurrir el personal a que se hace referencia en el punto
anterior.

Dicho concurso respetara los principios de igualdad, mérito, capacidad
y publicidad y en €l se valorara preferentemente la antigliedad y los cursos
de formacion y perfeccionamiento en la categoria y procesos selectivos su-
perados. Los que lo superen adquiriran la condicion de personal laboral fijo
de la Xunta de Galicia.

Para aquel personal que tenga una antigliedad posterior al 30-6-1998
y anterior al 1-1-2005 en la prestacion de servicios para la Xunta de Gali-
cia en virtud de sentencia judicial que reconozca su condicién de personal
laboral indefinido, o fuese contratado directamente por la Xunta de Galicia
bajo la modalidad de obra o servicio determinado, para la realizacion de
programas o servicios de caracter estructural, o aquel integrado por trans-
ferencia sera objeto de un proceso de consolidacién de empleo segun lo
establecido en la disposicion transitoria cuarta de la Ley 7/2007, de 12 de
abril, del Estatuto basico del empleado publico y la disposicion adicional
decimoquinta de este convenio”.

El contenido de esta Disposicidon puede concretarse en dos grandes aparta-
dos, uno dirigido a la consolidacion del personal laboral anterior al 1 de julio
de 1998, y otro para el comprendido entre el 1 de julio de 1998 y el 31 de
diciembre de 2004:

a. Con respecto al personal anterior al 1 de julio de 1998, distinguimos los

siguientes momentos:
a.1. Un primer momento en el que se reconocen los mismos derechos
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que al personal laboral fijo al siguiente personal:

a.1.1. Personal laboral indefinido, con efectos anteriores al 7 de oc-
tubre de 1996, reconocido por sentencia judicial firme.

a.1.2. Personal laboral indefinido en virtud de Plan de Empleo del
INEM por Resolucion de julio de 1997.

a.1.3. Personal laboral indefinido con antigiiedad anterior al 1 de ju-
lio de 1998 en virtud de sentencia judicial.

a.1.4. Personal contratado directamente por la Xunta bajo la modali-
dad de obra o servicio determinado, para la realizacion de progra-
mas o servicios de caracter estructural.

a.1.5. Todo aquel integrado por transferencia.

a.2. Un segundo momento en el que la Administracion debera crear los
puestos de trabajo en la RPT (recordemos aqui la necesidad de dotar
los puestos fijos de plantilla con caracter previo a la conversién del
personal indefinido en fijo), para lo que se determina un plazo de 12
meses.

a.3. Creados esos puestos, se convocara un proceso selectivo dirigido a
adquirir la condicion de personal laboral fijo, mediante el sistema de
concurso en el que se valoraran preferentemente la antigliedad y los
cursos de formacién y perfeccionamiento.

b. Con respecto al personal con antigliedad posterior al 30 de junio de 1998
y anterior al 1 de enero de 2005 que reuna los requisitos que sefialamos
a continuacion, el Convenio contempla un proceso de consolidacién al
amparo de la Disposicion Transitoria cuarta del EBEP:

b.1. El personal al que va dirigido este seqgundo proceso es todo aquél
que, con la antigliedad sefalada, ostente la siguiente condicion:
b.1.1. Personal laboral indefinido reconocido por sentencia judicial .
b.1.2. Fuese contratado directamente por la Xunta bajo la modalidad

de obra o servicio determinado, para la realizacion de programas
o servicios de caracter estructural.

b.1.3. Todo aquel integrado por transferencia.

b.2. Este personal sera objeto de un proceso de consolidacion segun lo
establecido en la Disposicidn transitoria cuarta del EBEP antes citada,
es decir, mediante un proceso que debera incluir pruebas de capacita-
cion, aunque proceda, asimismo, a valorar como méritos los servicios
prestados, valoracion que debera guardar, en todo caso, una propor-
cion razonable que no determine el resultado del proceso selectivo.
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Como podemos constatar los procesos de funcionarizaciony consolidacidn
fueron ampliamente abordados por la normativa con la finalidad de resolver
los abusos en que se estaba incurriendo con la atribucion de interinidades para
puestos que deberian ser desempefiados por funcionarios de carrera y en las
situaciones de eventualidad y temporalidad en empleos laborales.

La nota esencial de estos procedimientos es su configuracion para solu-
cionar problemas coyunturales. Ahora bien, si no se articulan normativamente
sistemas de control o responsabilidad de los drganos que asumen los nombra-
mientos de funcionarios interinos o las contrataciones de personal laboral, que
eviten la perpetuidad contra natura de las situaciones de interinidad o el abuso
0 ausencia de justificacion en las contrataciones temporales, la funcionariza-
ciony la consolidacion dejaran de tener ese caracter de excepcionalidad.

4. REVISION DEL SISTEMA

Es notorio que la rigida estructura funcionarial establecida en el Texto
Constitucional quebré o, cuando menos, sus contornos son espurios. El legisla-
dor constitucional cuando regula, por un lado, un Estatuto de los Trabajadores
Yy, por otro, un Estatuto de los Funcionarios Publicos, parte del hecho de que la
situacion de los trabajadores es sustancialmente distinta de la situacion de los
funcionarios, por su contenido, alcance y ambito diferente de funcién y actua-
cion. Por ello independiza y diversifica su regulaciéon legislativa, sometiéndolos
a regulaciones diferenciadas que no parecen irrazonables®.

En efecto, la dualidad de regimenes juridicos, estatutario y laboral, se de-
sarrollo de tal manera en las Ultimas décadas que ya es consustancial a nues-
tro modelo de empleo publico. Este caracter dual se consolida plenamente en
el texto del EBEP, que reduce significativamente las diferencias entre ambos
regimenes. La laboralizacion del funcionario publico y la funcionarizacidn del
laboral se reafirman inequivocamente.

La funcionarizaciony la consolidacion, procesos intensificados a raiz de la
proliferacién de organismos instrumentales, pierden progresivamente ese ca-
racter de excepcionalidad que los definia para prevenirnos acerca de su inme-
diata consolidacion como una nueva via de acceso a la Funcion Publica, via
que, en intima conexién con los procedimientos citados, viene siendo configu-

57 SENTENCIA DEL PLENO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, ndm. 57, de 27 de julio de 1982
(RTC\1982\57).
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rada, en estos ultimos afios, y de forma creciente, por los Tribunales.

Ademas de la gravedad que puede inferirse de esta desnaturalizacién de los
sistemas de acceso al empleo publico, de esta eventual quiebra de garantias,
estas circunstancias dificultan afrontar con eficacia el primer eslabdn necesa-
rio para la racionalizacion del empleo publico, la planificacion.

Es preciso dotar al sistema de procedimientos que permitan exigir el con-
trol o responsabilidad de los 6rganos que asumen los nombramientos de los
funcionarios interinos o las contrataciones de personal laboral. Es necesario
realizar una revision sistematica, minuciosa y homogénea de las distintas Ad-
ministraciones Publicas que nos faculte para profundizar en el conocimiento
de sus efectivos para disefiar, sobre una base solida, un sistema de acceso co-
herente, homogéneo y que contribuya, no solo a garantizar los importantes
principios de igualdad, mérito y capacidad, sino también a asegurar la eficacia
de la Administracion fundamentada en la calidad de quienes la sirven.

Para conseguir esos objetivos, es imperativo romper, de una vez por todas,
con la Administracion decimononica que arrastramos e introducir nuevos pa-
rametros mas acordes con la coyuntura actual.

En lo que al reducido ambito de nuestro estudio se refiere, la consecucion
de ese objetivo se traduciria en una nueva reconsideracion de la metodologia
a seqguir en las pruebas para acceder al empleo publico, buscando un mayor
equilibrio entre el peso que representa la capacidad memoristica y el razo-
namiento analitico y practico en aquéllas. Tal como estan configuradas hasta
ahora las pruebas de acceso a la Administracion en nuestro pais, lo que si
ponen de manifiesto, sin duda alguna, es la capacidad memoristica y de resis-
tencia del opositor, pero son bastante deficitarias en cuanto a capacidad de
razonamiento analitico y practico.

En el marco actual de grave limitacion de recursos econdmicos, la defensa
del interés general consustancial a la figura del empleado publico debe presidir
la busqueda de una mejora en el aprovechamiento de ese factor humano, sin
caer en la tentacion de priorizar los costes.
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