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La Funcién publica
local y sus problemas
actuales

Jornadas sobre el estaruro de la funcién publica,
Sanriago de Compostela 4 y 5 de marzo de 1993

1. Introduccion

Ante todo, quiero agradecer la organizacioén de estas
jornadas sobre Funcion Piblica a la Escuela de Adminis-
tracion Pablica de la Comunidad Auténoma de Galicia.
Considero que el tema posee un gran interés y trascen-
dencia en el contexto del panorama juridico-adminis-
trativo actual

a. El momento actual del municipalismo.

El tema que debo desarrollar en mi Ponencia hace re-
ferencia a los “problemas actuales de la Funcién Pabli-
ca Local”, problemas que creo son de siempre, porque
entiendo que en este segmento importante del funcio-
nariado espanol, el legislador estatal no ha hecho nada
0 casi nada, y lo poco que ha hecho lo ha hecho desa-
certadamente,



Los municiplos y el municipalismo estan de moda.
Acabado el Pacto Auton6émico y concluso el mismo, es
necesario llevar a efecto un segundo nivel de descentra-
lizacién. Este segundo nivel exige que las Comunidades
Auténomas que han recibido importantes competencias
del Estado, a su vez procedan a descentralizarse, transfi-
riéndolas al Poder Local.

La descentralizacién, pues, no se agota en la Comu-
nidad Auténoma. La descentralizacion del Estado y tam-
bién de la sociedad debe continuar su camino hacia el si-
guiente eslabdn, el local, en un acercamiento altimo al
propio ciudadano.

No cabe duda de que las Administraciones Auton6-
micas deben proceder a administrar sus propias compe-
tencias y, en sus correspondientes territorios, predicar con
el ejemplo, llevando a la préactica un discurso descentra-
lizador y distribuyendo en las Corporaciones Locales gas-
to y competencia, sobre todo en aquellas cuestiones que
son mas propias de los Ayuntamientos y Diputaciones,
por la cercania de éstos al ciudadano y por su propia na-
turaleza operativa.

La estrategia de las Comunidades Autobnomas es prac-
ticar un discurso de acoso al Estado, exigiéndole mas y
mas descentralizacién, pero sin acompanarlo de un ejem-
plo legitimador en su propio territorio.

Si la década de los 80 fue la década de las Autonomi-
as, la de los 90 debe y tiene que ser la década de los Ayun-
tamientos, la década de los ciudadanos, la hora de las Cor-
poraciones Locales.

Desde 1978 hasta hoy —como puso de relieve el pre-
sidente de la EE.M.P y Alcalde de La Coruiia, Sr. Vazquez
Vazquez, en un reciente discurso pronunciado en el Club
Siglo XXI- el Estado Autonémico se ha ido consolidan-
do en un proceso negociador constante que, si bien con
diferentes avatares, ha situado a Espafia en un nivel de
descentralizacion tnico en el mundo, sGlamente supe-
rado por uno o dos Estados federales.

Durante este tiempo, los Ayuntamientos espafoles
han asistido como espectadores, sin ser oidos y ni siquiera
contemplados en la nueva distribucion de competencias
y de poder politico. Ahora, acabada la primera fase, es
el turno de los Ayuntamientos y de las Diputaciones. De
lo contrario, seria hacer realidad la sensacion de que el
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centralismo de Madrid ha sido sustituido por diecisiete
neo-centralismos, mas rigidos incluso que el anterior tan
denostado. He aqui la importancia que adquiere el fun-
cionario publico local espanol, con la nueva transfor-
macion que inevitablemente tiene que acaecer si se quie-
re ser respetuoso no sélo con la letra, sino también con
el espiritu de la Constitucion.

Pero, a este proceso descentralizador por venir, es ne-
cesario anadir dos elementos determinantes. El primero
de éllos es el relativo a la

b. Importancia del sector de las
Corporaciones Locales.

Es evidente la importancia que hoy dia tiene la in-
tervencion de las Administraciones Pablicas Locales en
el contexto general de la economia espafiola, y muy con-
cretamente en la economia de la ciudad de que se trata
en la que los municipios tienen, en innumerables oca-
siones, un papel inversor importante y cuentan con un
Presupuesto que los coloca como la primera empresa
“prestataria de servicios”, dentro del término Municipal,
con el poder inversor que ello supone.

Los Ayuntamientos intervienen en todos los niveles
que afectan a la vida del ciudadano y, a veces, acome-
ten competencias y actividades que antes se encontraban
reservadas a otras Administraciones Ptblicas y que por
falta de medios o por inercia de éstas, y ante la demanda
y la reivindicacion ciudadana, han sido desarrolladas por
los propios municipios; esto, no obstante el estado, casi
siempre depauperado de las arcas locales.

Los municipios ofertan servicios publicos, vierten su-
mas elevadas en infraestructura y equipamiento, en pro-
mocion y gestion de viviendas pavimentacion de vias pu-
blicas urbanas, conservacion de caminos y vias rurales,
mataderos, ordenacion, gestion y ejecucién del sanea-
miento urbanistico, cementerios, transporte piiblico de
viajeros, instalaciones culturales y deportivas, proteccién
del medio ambiente, del patrimonio histérico-artistico,
depuradoras, abastecimiento de agua potable, proteccién
civil, prevencion y extincion de incendios, construccién
y sostenimiento de los centros docentes publicos, orde-
nacion del tréfico y seguridad en lugares publicos, par-
ques y jardines, y un largo etcétera que acapararia glo-



balmente todas las necesidades vitales y primarias del ciu-
dadano, hasta tal punto que se pudiera decir que salvo
en Asuntos Exteriores y Defensa Nacional, las Corpora-
ciones Locales tienen competencias propias o comparti-
das con otras Administraciones Piblicas en todo el am-
plio espectro de las necesidades vecinales y ciudadanas.

Para conocer la importancia que las Corporaciones Lo-
cales tienen en nuestro pais, vamos a determinar el peso
que su actividad representa en el conjunto de las Admi-
nistraciones Puablicas. Dicha actividad se mide por el gas-
to no financiero realizado por las mismas, en términos
de obligaciones reconocidas; comprende por tanto las
operaciones de bienes y servicios y de reparticion de la
renta, excluyéndose las operaciones financieras (varia-
cién de activos y pasivos financieros), siendo esta la for-
mula usual que se utiliza para estimar el peso de una Ad-
ministracién Pablica en el conjunto de la economia de
un pais, asi como en comparaciones internacionales.

En el afio 1989, el conjunto del gasto consolidado no
financiero de las Administraciones Pablicas espanolas
(Admon. Central, S.Social, CC.AA y CC.LL.), ascendio a
19.600 mil millones de pesetas. En dicho gasto na apa-
recen por tanto las transferencias (de renta y de capital)
habidas entre agentes de las Administraciones Pablicas.

En el mismo arfio, el gasto no financiero de las Cor-
poraciones Locales, eliminadas las transferencias a otros
agentes de las Administraciones Pablicas, ascendio a 2.371
mil millones de pesetas. Ello quiere decir que las Cor-
poraciones Locales manejan el 12 por ciento de gasto de
las Administraciones Publicas, que representan el 5.3 por
ciento de nuestro producto interior bruto.

En términos absolutos, podemos decir que es una ci-
fra muy importante —casi dos billones y medio de pese-
tas— que justifica el interés que tiene una gestion eficiente
de tal volumen de recursos.

El segundo elemento determinante que hay que afa-
dir a este proceso descentralizador hace referencia a los

c. Servicios que compete prestar a las
Corporaciones Locales.

Los servicios que prestan los Ayuntamientos, sin du-
da alguna, son los més importantes, vitales y esenciales
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al ciudadano mas que cualquier otro de los que prestan
las Administraciones Publicas.

El articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, estable-
ce las competencias a ejercer por los Ayuntamientos; y
en este sentido recoge que:

“El Municipio, para la gestién de sus intereses y en el
ambito de sus competencias, puede promover toda clase
de actividades y prestar cuantos servicios pablicos con-
tribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal.

El Municipio ejercerd, en todo caso, conpetencias en
los téminos de la legislacion del Estado y de las Comu-
nidades Auténomas en las siguientes materias:

a) Seguridad en lugares publicos,

b) Ordenacion del trafico de vehiculos y personas en
las vias urbanas.

¢) Proteccion civil; prevencion y extincién de incen-
dios.

d) Ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina urba-
nistica; promocion y gestién de viviendas, parques y jar-
dines, pavimentacion de vias ptblicas urbanas conser-
vacion de caminos y vias rurales,

e) Patrimonio historico-artistico.

f) Proteccion del medio ambiente.

g) Abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de
usuarios y consumidores.

h) Proteccion de la salubridad publica.

i) Participacion en la gestién de la atencion primaria
de la salud.

i) Cementerios y servicios funerarios.

k) Prestacion de los servicios sociales y de promocion
y reinsercion social.

1) Suministro de agua y alumbrado piblico, servicios
de limpieza viaria, de recogida y tratamiento de residuos,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

1l) Transporte ptblico de viajeros.

m) Actividades o instalaciones culturales y deportivas,
ocupacion del tiempo libre, turismo.

n) Participacién en la programacion de la ensefianza



y cooperacion con la Administracion educativa en la cre-
acion, construccion y sostenimiento de los Centros Do-
centes piblicos, intervencion en sus 6rganos de gestion
y participacion en la vigilancia del cumplimiento de la
escolaridad obligatoria.

De una simple lectura de las citadas competencias, y
sin lugar a dudas, se puede concluir que los servicios que
prestan los Ayuntamientos operan basicamente en la re-
solucién de mas de un 95 por ciento de las necesidades
de los vecinos. Esa simple lectura de las competencias mu-
nicipales determina la variada especializacion de los fun-
cionarios locales para el cumplimiento de dichos fines.

De todo lo expuesto y para el estudio del fenémeno
de la Funcion Pablica Local, partiremos, pues, de las si-
guientes consideraciones:

= Momento estelar del municipalismo esparfiol como
consecuencia del inicio, esperamos, del segundo escalén
descentralizador; de las Comunidades Auténomas a los
Municipios;

® Importancia creciente de las inversiones publicas lo-
cales, e

= Importancia del sector de las Corporaciones Locales.

2. Caracteristicas sustantivas de la
Funcion Pablica Local

Hemos de coincidir en que, en la Administracion Lo-
cal, se dan una serie de fenémenos anadidos que hacen
que la Funcién Pablica Local de diferencie sustancial-
mente de otros funcionarios que prestan sus servicios en
las demas Administraciones Publicas; fendmenos ana-
didos que suponen la esencia de la problemaética y sus-
tantividad del funcionariado puablico local, y que serian
los siguientes:

a. El contacto directo que tiene el funcionario local
con el politico de este mismo dmbito, exceptuados los
grandes municipios que operan como grandes departa-
mentos ministeriales.

b. El también contacto directo que se mantiene con
los ciudadanos en la resolucion de los verdaderos pro-
blemas vecinales.
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2. CARACTERISTICAS
SUSTANTIVAS DE LA
FUNCION PULICA LOCAL.

a. Conracro ‘directo’
del polirico local con el
funcionariado.

b. Conracro 'direcro’
del funcionariado local
con la ciudadania.

c. Diversidad de las
comperencias
municipales.

d. Infenro de
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e. Mulriformidad y
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Organismos Locales.

a'. Naruraleza polirico-

administrativa de los
diferentes fipos de
Enridades Locales.

b'. Orros circunsrancias

(demogrdficas, socio-

econdmicas,
hacendisricas, erc...).
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c. El creciente aumento de los sectores en los que in-
terviene la Administracién Local -sectores como Centros
para la Tercera Edad, Centros de Dia. Oficinas Munici-
pales de Informacién al Consumidor (O.M.I.C.), fomen-
to del empleo y creacion de Parques Industriales y Tec-
nologicos, promocién de suelo industrlal, fomento del
cooperativismo, Escuelas-Taller y Casas de Oficios, Ani-
madores Socio-Culturales, Educadores de Calle y de Fa-
milia, Centros de Salud, Cementerios-Jardin, Centros
de la Mujer, y otras muchas actividades-, hace que la Fun-
cion Pablica Local sea tan diversificada y tan especiali-
zada en sectores que recorren practicamente todas las ac-
tividades conocidas.

d. No cabe duda de que, hasta hace seis o siete anos,
y segun consignas provenientes de determinados Parti-
dos y Sindicatos, se trata de desfuncionarizar, intentan-
do laboralizarlas, las Administraciones Publicas; lo que
se plasma, con mayor virulencia, en las Administracio-
nes Locales.

Y asi, segtin datos procedentes del Boletin Estadisti-
co del Registro Central de Personal de la Direccién Ge-
neral de Organizacion, Puestos de Trabajo e Informatica
del Ministerio para las Administraciones Pablicas, en 1992,
el total de Personal al Servicio de la Administracién Lo-
cal, entre Funcionarios de Habilitacién Nacional, Fun-
cionarios propios de la Administracion Local (Funciona-
rios de Carrera e Interinos) y Personal Laboral, ascendia
a 374.656 personas, conforme al siguiente cuadro:

Personal al servicio de la Administracién local

Numero %

F. de habilitacién nacional 5.337 1,4
F. propios de Admén. Local:

F. de carrera 170.450 45,5

F. interinos 10.463 2.8

Personal laboral 188.406 50,3

Total 374.656 100,0

Como puede observarse, el 50,3 por ciento del per-
sonal al servicio de las Corporaciones Locales est4, pues,
sometido al Derecho Laboral y no a las Normas Admi-
nistrativas.



A efectos inicamente comparativos, presentamos a
continuacién un cuadro que muestra el volumen total
de personal al servicio de las Comunidades Auténomas
y la distribucién del mismo. Se puede apreciar en él la di-
ferencia de porcentaje del Personal Laboral con respec-
to al mismo en el caso de las Corporaciones Locales.

Numero Yo

Funcionarios 115.897 20,5
Docentes en centros no universitarios 197.518 34,9
Personal estatutario 164.732 29,1
Personal laboral 87.313 15,5
Total 565.460 100,0

Concretamente en lo que a Galicia se refiere, y s6lo
con caracter ilustrativo, podemos sefialar la siguiente dis-
tribucién del personal:

Al servicio de la Admén. del Estado y

de la Seguridad Social 18.894
Al servicio de la Comunidad Auténoma 55.917
Al servicio de las Corporaciones Locales 15.631

Galicia ocupa el cuarto puesto, en cuanto al namero
de personal a su servicio, con respecto a otras Comuni-
dades Auténomas, precedida por la de Andalucia (con
169. 027), Catalufia (con 99. 777) y Valencia (con 72.
302).

e. Otro factor importante que determina la peculia-
ridad y sustantividad de la Funcién Publica Local lo cons-
tituye la multiplicidad y diversidad de Entidades y Or-
ganismos Locales, ya que Funcién Publica Local lo es la
de los funcionarios que prestan sus servicios en Ayunta-
mientos, Diputaciones y también en Organismos Auto-
nomos Municipales cada vez mas numerosos, Manco-
munidades, Consorcios y un largo etcétera.

Esta diversidad tiene una doble motivacién que luego
analizaremos

B naturaleza politico-administrativa de los diferentes
tipos de Entidades Locales, que determinan un peculiar
funcionariado, y
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« circunstancias (demogréficas, socio-econémicas, ha-
cendisticas, orgénico-funcionales, etc...) que concurren
en cada caso.

a’) En cuanto a su naturaleza politico-administrativa,
existen distintos tipos de Entidades Locales, cada uno de
ellos con fines propios, aunque puedan resultar concu-
rrentes en bastantes casos. Desde este punto de vista, la
vigente tipologia local es la siguiente:

m Provincia,

m Isla,

= Municipio,

m Entidad Local Menor,

= Mancomunidad intermunicipal,

= Agrupacion forzosa de municipios, y

= Otras entidades locales que determina la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local,
como la comarca, que tanto arraigo tiene en Catalurfia.

b’) En cuanto a las circunstancias que concurren en
cada caso, nos vamos a limitar a examinar la variedad
municipal desde el punto de vista demografico. Desde es-
ta Optica, los municipios aparecen clasificados, segtin los
datos de 1992, cuando se contabilizaron 8.085 munici-
pios, de la siguiente forma:

Tramos de poblacién Nimero de municipios %

Hasta 100 habitantes 780 9,64
De 100 a 250 1.561 19,30
De 251 a 1.000 2.561 31,67
De 1.001a 2.000 1.048 12,96
De 2.001a 5.000 1.022 12,64
De 5.001a 10.000 518 6,40
De 10.001a 20.000 309 3,82
De 20.001a 50.000 176 2,17
De 50.001a 100.000 55 0,68
Mas de 100.000 55 0,68

La gran mayoria de los municipios, el 96,46 por cien-
to, tiene menos de 20.000 habitantes y en ellos se con-
centra el 35,77 por ciento de la poblacién espariola.

Por tramos de tamario, en los de 20.000 a 50.000 se
concentra el 12,85 por ciento; en los de 50.000 a 100.000,
el 9,27 por ciento; en los de mas de 100.000, el 42,11 por
ciento.



Por tanto, en Espafia se vive un proceso de concen-
tracion de la poblacion en los grandes y medianos na-
cleos urbanos, en especial en las ciudades medias que ro-
dean las grandes metropolis.

Estas son, pues, las premisas objetivas de las que de-
bemos de partir para afrontar la problemética de la Fun-
cién Pablica Local, con la afiadidura del dinamismo de
los municipios.

3. Antecedentes legislativos
reguladores de la Funcion
Pablica Local

a. Situacién de los funcionarios administrativos mu-
nicipales con anterioridad al Estatuto Municipal de 1924.

Con anterioridad a esa fecha, los funcionarios de la
Administracion carecian practicamente de historia legis-
lativa, de normas que regularan sus derechos, sus debe-
res y la forma de acceso al funcionariado.

Unicamente los Secretarios y los Interventores de Fon-
dos (y mucho mas tarde, los depositarios, hoy Tesoreros)
avanzaron en el Camino de sus afirmaciones profesio-
nales, y por una razon solida.

El Estado, inerme ante la desidia y la arbitrariedad de
las Corporaciones Locales, en el decurso de la historia
municipalista espafiola se vio forzado a buscar un siste-
ma de frenos y controles por el que se insertase a aque-
llas, obligadamente, en el plano del Derecho, invistien-
do al secretario y al interventor de facultades al efecto.

Mas esto, cuando se llevo a cabo con cierta eficacia fue
en la coyuntura del Estatuto Municipal del afio 1924.

Hay todo un proceso del pase del tipo del Secretario
politico propio de la época constitucional iniciada en
1812 (mucho mas movedizo atin que el antiguo Escriba-
no del Concejo o simple Fiel de Fechos) al Secretario pro-
fesional, fraguado ya en el Reglamento de Secretarios
de Diputaciones de 11 de diciembre de 1900, y en el de
Secretarios de Ayuntamientos, (con proceso analogo res-
pecto a los Interventores de Fondos), pero no planteado
tan delimitadamente como se hizo ya en los Estatutos de
Calvo-Sotelo y en sus Reglamentos respectivos.
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IIl. ANTECEDENTES
LEGISLATIVOS
REGULADORES DE LA
FUNCION PUBLICA
LOCAL.

a. Siruaciéon de los
funcionarios
administrafivos
municipales con
anrerioridad al Estaruro
Municipal de 1924.

b. Siruacion de los
funcionarios
adminisrrafivos
nunicipales en el
Estaturo Municipal y en
el Provincial de 1924 y
1925.

c. Reglamento de
Empleados
Administrarivos
Municipales de 1928.

d. Proyecro de Esraruro
de Funcionarios Locales
de Salazar Alonso.
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e. Ley Municipal de 31
de ocrubre de 1935.

f. Nacimienro del
LEAL.

g. Hacia un Proyecro
de creacién de un
Cuerpo General de
Funcionarios
Adminisrrarivos de
Corporaciones Locales.

h. El Reglamenro de
Funcionarios de
Administracién Local de
30 de mayo de 1952.

i. La Ley 108/1963.
J- La Ley 48/1966.
k. La Ley 41/1975, de
19 de noviembre, de
Bases del Esraruro de
Régimen Local.

. El Real Decrero
3026/1977, de 6 de
ocrubre, que aprobd el
tfexro arficulado parcial
de la Ley 41/1975.
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Si el Secretario, que era el funcionario que el Estado
tenia en todas las localidades con posibilidad de confe-
rirle encargos de encauzamiento de la vida local, por de-
rroteros de Derecho, sufri6 tales vicisitudes y encontro
tantas dificultades, en los contradictorios criterios poli-
ticos y en las distintas redacciones de los textos legales
de cada momento piénsese qué triste no seria la situacién
del resto del funcionarismo administrativo de las Enti-
dades Locales, dejado totalmente a la voluntad de unas
Corporaciones engreidas por la doctrina del “botin de
Partido”, originada por el uso de la préctica del “turno”
entre liberales y conservadores.

Como no se reconocia que “lo administrativo” fuera
una técnica se creia capacitada para ser Empleado de tal
naturaleza a cualquier persona y, sefialado tal camino,
sin inamovilidad, todo titular de un cargo lo era siempre
en precario.

b. Situacién de los funcionarios administrativos mu-
nicipales en el Estatuto Municipal y en el Provincial de
1924 y 1925.

Antes de tales Estatutos los servidores directos y eje-
cutivos de las actividades de los Entes locales no eran mas
que eso: “Servidores”, es decir, personas que trabajaban
en los servicios que se les encomendasen en los que en-
traban por recomendacién, por la influencia del cacique
o por el parentesco con aquel o con los ediles. De la mis-
ma forma que entraban eran despedidos en cualquier mo-
mento, siempre al socaire de los vaivenes politicos que,
desgraciadamente, agostaron la grandeza de Espafia, pe-
se al resurgimiento renovador de los derechos sociales
que intento establecer sin éxito alguno, el sistema de-
mocratico nacido en las Cortes de Cadiz.

Los articulos 247 al 251 del Estatuto Municipal de 8
de marzo de 1924 son los que, por primera vez, intentan
reglamentar las condiciones juridicas, econémicas y
administrativas de los funcionarios municipales no in-
tegrados en Cuerpos Nacionales, a los que atin no de-
nomina categéricamente como “funcionarios”, sino sim-
plemente como “empleados municipales”, si bien en
dicho texto legal, se habla, a veces, de funcionarios.

El articulo 248 impone a los Ayuntamientos la obli-
gacion de formar reglamentos para determinar las con-
diciones de ingreso, ascensos, sueldos, sanciones, fun-



ciones, deberes y “derechos pasivos”, regulando que las
destituciones solo podran tener por motivo faltas graves,
con formacién de expediente, en el que ha de oirse al in-
teresado.

Al amparo de estas disposiciones del Estatuto, y por
estar seguro el Gobierno de que los municipios harian ca-
so omiso de la facultad de implantar los reglamentos en
aquél encomendados, o pensando que las bases genera-
les ordenadas en tal Cuerpo legal fuesen adulteradas en
exceso por parte de los Ayuntamientos, el Poder Cen-
tral redacta y promulga el Reglamento de 23 de agosto
del mismo afio 1924, donde esquematiza, de una ma-
nera sucinta, aunque de la forma mas eficaz posible, el
régimen juridico, administrativo y econ6mico de los fun-
cionarios municipales, de los que forma tres grandes gru-
pos: técnicos, administrativos y subalternos (figurando,
entre estos tltimos, los guardias y agentes armados).

Asi las cosas, el 20 de marzo de 1925 se publica el Es-
tatuto Provincial, y el 2 de noviembre del mismo afio, se
promulga el Reglamento.

c. Como el Poder Central no se fiara de los Ayunta-
mientos y Diputaciones, da un paso mas en la interven-
cién protectora de los funcionarios municipales, y dicta,
en 1928, el Reglamento de empleados Administrativos
Municipales.

d. Don Rafael Salazar Alonso, gran batallador de la
causa de los Funcionarios Locales, presenta en las Cortes,
el 5 de julio de 1932, su “Proposicién de Ley de Bases del
Estatuto de Funcionarios de Administracién Local”. No
consigui6 su objetivo de salvar a los funcionarios locales
del socaire de los cambios legislativos, como los estatales
habian ya conseguido, pero sento las bases para la Ley
Municipal de 31 de octubre de 1935.

e. Con esta Ley Municipal, de 31 de octubre de 1935,
se encuadra al personal en cuatro grandes grupos:

s Administrativos

= Facultativos y Técnicos

m De Servicios Especiales

= Subalternos y Guardia Municipal

Se establece, por primera vez, el concepto de irrebaja-
bilidad de los sueldos, asi como el aumento gradual del
10 por ciento de los mismos, por cada cinco afos de ser-
vicios, limitando el niimero de quinquenios a ocho.
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Pero interesantisimo es el articulo 186, por el que se
establece que, “de modo anélogo a los escalafones de Se-
cretarios e Interventores, se formara el correspondiente
a los funcionarios administrativos”. Y atin amplia mas la
norma de la disposicién transitoria séptima de la mis-
ma Ley, que dispone la formacion de escalafones, no
s6lo de los funcionarios administrativos, sino también
para los facultativos y técnicos y de servicios especiales.

f. La Ley de 6 de septiembre de 1940 crea el Instituto
de Estudios Administrativos Locales, hoy integrado en el
Instituto Nacional de la Administracién Pablica.

&- Un deseo muy anhelado en esa época fue la cons-
titucion de un Cuerpo General de Oficiales y Auxiliares
Administrativos de Ayuntamientos, asi en la Orden de 29
de enero de 1944 se dice que:

“Las indudables ventajas que demostr6 la unificacién
de los Cuerpos de Funcionarios municipales, aconsejan
se vayan estableciendo las bases para la organizacién de
un Cuerpo General de Oficiales y Auxiliares Adminis-
trativos de Ayuntamientos, que, al tiempo que supondra
las debidas garantias de aptitud, en cuanto a los requisi-
tos de ingreso, abrird amplios horizontes y estimulos a
aquellos funcionarios que, por su competencia y labo-
riosidad lo merezcan y que hoy ven limitadas sus aspi-
raciones a una sola Corporacién ¥, N0 pocas veces, a una
sola plaza”.

Este proyecto no lleg6 a cuajar y se quedo en agua
de borrajas.

h. El 30 de mayo de 1952, y en cumplimento de Io or-
denado por la Ley de Régimen Local de 16 de diciembre
de 1950, se publicé el Reglamento de Funcionarios de Ad-
ministracion Local, en el que convergen, ya de un modo
definitivo, los funcionarios de las Diputaciones y Ayun-
tamientos, que antes se habian mantenido en lineas pa-
ralelas.

Si bien alguno de los avances que contenia respecto a
las aspiraciones de los funcionarios locales son trascen-
dentales, no alcanz6 a conseguir todo lo esperado; pero
si tiene su importancia en cuanto constituye un cuerpo
legal completo.

i. En el predmbulo de la Ley 108/1963, se hace men-
cién al proceso evolutivo y al afan de ir perfilando difi-



cultades y estableciendo los caminos precisos a fin de re-
ducir las desigualdades existentes.

Esta Ley regula las retribuciones de los funcionarios
locales por el nuevo sistema de grados, que van del 1 al
24 y de alcance inverso en el sentido practico, ya que al
grado 1 le corresponde la menor retribucion.

j. La Ley 48/1966, en su disposicion final segunda, re-
coge que el Gobierno se comprometia, en el plazo de
un ano, a remitir a las Cortes un proyecto de Ley sobre
el régimen y retribucién de los funcionarios locales aco-
modando el mismo a las directrices y normas aplicables
funcionarios de la Administracién Civil, atendiendo a las
peculiaridades propias de sus respectivas funciones.

k. Al considerar las transformaciones sociales y eco-
noémicas que acaecieron en la sociedad espafiola con la
Ley 41/1975, de 19 de noviembre, el legislador pretendio
establecer unas Bases con el fin, no de modificar deter-
minadas disposiciones, sino mas bien, de reformar el Ré-
gimen Local en su conjunto.

1. En la disposicion final primera de la Ley 41/1975,
se encomendé al Gobierno la aprobacion del Texto Ar-
ticulado que fue aprobado por Real Decreto de 6 de
octubre de 1977. En el Titulo III de ese Real Decreto, “Fun-
cionarios Publicos Locales” se regula de forma porme-
norizada todo el régimen juridico de la Funcion Publica
Local. Se pretende dar a la Funcion Publica una nueva
configuracién mas congruente con las nuevas orienta-
ciones que deben tener los servicios locales y la propia
organizacion administrativa.

4. La Ley 30/1984, de 2 de agosto,
de medidas para la reforma de la
Funcion Pablica

Con esta Ley se pretendio la reforrna de la Adminis-
tracion Pablica, y dentro de ella, la reforma de la legis-
lacién de la Funcién Piblica. Se establecen con esta Ley
unas normas basicas del régimen estatutario de los fun-
cionarios publicos, de aplicacién para el personal de to-
das las Administraciones, incluida la Local; aunque de es-
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ta tltima sélo se ocupa directamente en contadas oca-
siones.

Una de ellas es el establecimiento, en el articulo 17, del
principio de movilidad de los funcionarios de las distin-
tas Administraciones Piblicas. En dicho articulo puede
observarse una nota discriminatoria para los funcionarios
locales, ya que impide, salvo en algunas excepciones, que
puedan desemperiar puestos de trabajo fuera de la Co-
munidad Auténoma de procedencia.

5. La Funcion Pablica Local en la
Ley de Bases del Régimen Local

a. Consideraciones Generales.

Es bien sabido que la regulacion de los articulos que
se refieren al personal al servicio de las Entidades Loca-
les, el actual Titulo VII, fue uno de los aspectos mas con-
flictivos a los que tuvo que enfrentarse el legislador du-
rante los debates parlamentarios que precedieron a la
aprobacién de la Ley 7/198S5, de 2 de abril, de Bases del
Régimen Local.

La Administracién Local ha sido objeto siempre de un
olvido por parte del quien legislaba; y en esta ocasién,
ademas, concurrian tres problemas principales: el pri-
mero, la situacion preeminente del Estado, que a nivel
constitucional se reservé la determinacién de las bases
del régimen estatutario de los funcionarios ptblicos; se-
gundo, la presencia de las Comunidades Auténomas, las
cuales, a través de su propia Legislacion sobre la Funcién
Publica también se refieren al personal al servicio de las
Corporaciones Locales; y, tercero, el reconocimiento de
un principio de autonomia local, reconocido en los ar-
ticulos 137 y 140 de la Constitucién Espariola.

La realidad es que, tanto el poder estatal como el au-
tonémico, en materia de Funcién Pablica, han afectado
directamente ese principio de autonomia local.

b. El personal al servicio de las entidades
locales en la ley 7/1985, de 2 de abril.

Segun el articulo 89 de la mencionada ley, el personal



al sevicio de las entidades locales estara integrado por los
siguientes grupos: Funcionarios de carrera, Contratados
en régimen de derecho Laboral y Personal Eventual.

a’. Los funcionarios de carrera se dividen, a su vez, en
funcionarios de los denominados “Cuerpos Naciona-
les” —en la actualidad funcionarios “con habilitacién de
caracter nacional”-y el resto de los funcionarios propios
de cada Coporacion Local.

b’. El personal laboral sera seleccionado por la propia
Corporacion, de acuerdo con su oferta de empleo publi-
co y con observancia de los principios de igualdad de
oportunidades de cuantos retinan los requisitos exigidos.
Este personal laboral puede ser tanto fijo como a tiempo
parcial y se regira, naturalmente, por el contrato de tra-
bajo y los convenios colectivos que puedan pactarse con
la Corporacién Local; la relacién juridica es, pues, tipi-
camente laboral.

c’. El personal eventual aparece regulado en el articu-
lo 104 de la Ley 7/1985.

Se esteblece que el nombramiento y cese de estos fun-
cionarios sera libre y competencia exclusiva del alcalde.
Su ntimero, caracteristicas y retribuciones sera determi-
nado por el Pleno de la Corporacion al iniciarse su man-
dato; tales determinaciones s6lo podran modificarse con
la aprobacion de los Presupuestos anuales. Su nombra-
miento, régimen de retribuciones y dedicacién, debera
publicarse preceptivamente en el Boletin Oficial de la Pro-
vincia, y en su caso, en el de la propia Corporacién Lo-
cal. Este personal cesara automaticamente, en todo caso,
cuando se produzca el cese o expire el mandato de la au-
toridad a la que preste su funcién de confianza o aseso-
ramiento. Los trabajos que se les encomienden no pue-
den, en modo alguno, estar reservados a los funcionarios
de carrera.

6. La Funcion Pablica en el texto
refundido del Régimen Local.
(Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril)

El Titulo VII de este Real Decreto legislativo dedica los
articulos 126 al 176 a regular las cuestiones de los fun-
cionarios locales.
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Conforme a la normativa vigente, pues, la clasifica-
ci6n de los funcionarios de la Administracion Local es la
siguiente:

a. Funcionarios de habilitacién nacional, que tie-
nen como funciones reservadas a ellos las siguientes:

= La de Secretarfa, comprensiva de la fe ptblica y el
asesoramiento legal preceptivo de la Corporacién.

= El control y la fiscalizacién interna de la gestion eco-
nomico-financiera y presupuestaria, y la contabilidad, te-
soreria y recaudacion.

Por Real Decreto de 18 de septiembre de 1987 se re-
gula el régimen juridico de los funcionarios con habili-
tacion de caracter nacional.

b. Los demas funcionarios de carrera que no tengan
habilitacién de carécter nacional, se integraran en las es-
calas de Administracién General y Administraciéon Espe-
cial de cada Corporacién.

a’) La Escala de Administracién General se subdi-
vide en las siguientes subescalas:

1. Técnica. A la que pertenecen los funcionarios que
realicen tareas de gestion, estudio y propuesta de carac-
ter administrativo de nivel superior. El ingreso en esta su-
bescala se llevaré a cabo por medio de oposicién libre, de-
biéndose estar en posesion del titulo de Licenciado en
Derecho, en Ciencias Politicas, Econémicas o Empresa-
riales, Intendente Mercantil o Actuario. Debera reservar-
se para promocion interna el 25% de los puestos de tra-
bajo para administrativos de la propia Corporacién que
posean la titulacién indicada, cuenten, como minimo,
con 5 anos de servicios en la subescala de procedencia y
superen las pruebas selectivas correspondientes.

2. Administrativa. A la que pertenecen los funciona-
rios que lleven a cabo tareas administrativas, normal-
mente de tramite y colaboracién. El ingreso en esta su-
bescala se realizara por oposicion libre, y se precisara estar
en posesion del titulo de Bachiller, Formacién Profesio-
nal de segundo grado o equivalente. Se reservara para pro-
mocion interna el 50 % de los puestos de trabajo para los
pertenecientes a la subescala de auxiliares que posean la
titulacion indicada, cuenten, como minimo, con 5 afios
de servicios en la subescala de procedencia y superen
las pruebas selectivas correspondientes.



3. Auxillar. A la que pertenecen los funcionarios que
realicen tareas de mecanografia, taquigrafia, despacho de
correspondencia, cdlculo sencillo, manejo de maqui-
nas, archivo de documentos y otros similares. El ingre-
so se llevara a cabo por el sistema de oposicién libre, con
exigencia, en todo caso, del titulo de Graduado Escolar,
Formacién Profesional de primer grado o equivalente.

4. Subalterna. A la que pertenecen los funcionarios
que realicen tareas de vigilancia y custodia interior de ofi-
cinas, asi como misiones de conserje, ujier, portero u otras
anélogas en edificios y servicios de la propia corporacion.
El ingreso se llevara a efecto por medio de concurso, opo-
siciébn o concurso-oposicién libre, segiin acuerdo expre-
so de la respectiva Corporacioén Local, y con exigencia del
certificado de escolaridad.

b’) La Escala de Administracion Especial se subdi-
vide a su vez, en las siguientes subescalas:

1. Técnica. A la que pertenecen los funcionarios que
desarrollen tareas que son objeto de una carrera para cu-
yo ejercicio exigen las Leyes estar en posesion de deter-
minados titulos académicos o profesionales. En atencion
al caracter y nivel del titulo exigido, se dividen en téc-
nicos superiores, medios y auxiliares; a su vez, cada cla-
se podra comprender distintas ramas y especializaciones.

2. De Servicios Especiales. A la que pertenecen los fun-
cionarios que lleven a cabo tareas que requieran una ap-
titud especifica, y para cuyo ejercicio no se exija, con ca-
racter general, la posesiéon de titulos académicos o
profesionales determinados. Asi, en ella deberan con-
prenderse:

m La Policia Local y sus auxiliares.
= El Servicio de Extincién de Incendios.

= Las Plazas de cometidos especiales (donde debera in-
cluirse al personal de las bandas de musica y a los res-
tantes funcionarios que realicen tareas de caracter no pre-
dominantemente manual).

= El personal de oficios (aqui se clasificardn, dentro de
cada oficio, industria o arte, en encargado, maestro, ofi-
cial, ayudante y operario, segin el grado de responsabi-
lidad o de especializacion, y siendo necesaria, en todo ca-
so, la posesion de la titulacion exigida para el ingreso).
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El ingreso en esta subescala se hara por oposicién, con-
Curso o concurso-oposicion libre, segin acuerde la res-
pectiva Corporacién Local.

c. Personal laboral. La seleccién del personal cuya re-
lacion juridica con la Corporacién local se rija por el con-
trato de trabajo, serd la determinada en la Ley 7/1985, de
2 de abril.

d. Personal eventual; al que ya aludimos con ante-
rioridad.

Ademas de la normativa ya mencionada, es de apli-
cacion a los funcionarios locales el Bloque Normativo de
los Funcionarios del Estado y el que les corresponda de
las Comunidades Auténomas que tengan atribuidas com-
petencias a este respecto.

7. Situacion actual y problematica
general de los funcionarios
locales

Una vez hechas las aseveraciones anteriores, la pro-
blematica de la Funcién Publica Local hoy en dia, cuyo
enunciado puede ser un buen punto de partida para la
configuracién de un debate posterior, podria ser la si-
guiente:

a. Introduccion en el marco legal de la ‘libre
designacion’ para cubrir plazas de habilitacién
nacional.

De consolidarse este sistema, supondria una evidente
politizacién de la vida local.

La Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado
para 1992 en su Disposicién Adicional Octava, di6 una
nueva redaccién al articulo 99 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, al establecer el sistema de ‘libre designacion’ para
cubrir plazas de funcionario de habilitacion nacional y
su libre cese.

Entendemos, siguiendo la linea trazada por la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 14 de mayo de 1992,
que es inconstitucional el modificar una normativa fun-
cionarial por medio de una Ley de Presupuestos.



Entendemos, asimismo, que las funciones importan-
tes de asesoramiento, fe ptblica, control y fiscalizacion
presupuestaria, en una Entidad Local, no pueden quedar
al libre albedrio del grupo politico de turno, so pena de
quebranto de los principios basicos constitucionales de
objetividad e imparcialidad de los funcionarios en el ejer-
cicio de sus funciones.

Dicha Disposicién Adicional Octava fue recurrida por
inconstitucional ante el Tribunal Constitucional.

La tendencia de las Corporaciones con una burocra-
cia importante ha sido la de vaciar a los funcionarios de
la Administracion Local con habilitacién de caracter na-
cional de sus funciones directivas.

Las causas de tal actitud se encuentran en la mayor
politizaciéon de la vida publica local; sin olvidar que la
complejidad de las numerosas competencias de los entes
locales y la acumulacién de funciones en el cargo llega-
ran a provocar una imposibilidad real de su ejercicio.

La figura de los funcionarios habilitados ha venido te-
niendo gran relevancia, hoy atemperada, cuando no dis-
minuida, en razén del estado de sus relaciones persona-
les con el grupo politico que controla el poder.

b. Confusionismo creado por la pluralidad de
normativa aplicable a la Funcién Piiblica Local.

La Funcién Pablica Local esta sujeta al fuego cruzado
de la legislacion basica del Estado aplicable por impera-
tivo constitucional, la legislacion en materia de funcion
Pablica de la Comunidad Auténoma correspondiente y
a la propia normativa o ‘autonormativa’- que se gene-
ra a través de la negociacion colectiva y con la aplicacion
de convenios colectivos.

c. Aparente estado de provisionalidad en la
regulacion del régimen del funcionariado local.

En una de las Disposiciones Adicionales de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local, se establecia la obligatoriedad que tenia el Gobierno
para adecuar el Reglamento de 1952 a la nueva normati-
va. El incumplimiento de dicha premisa y la equipara-
cién por remision a la Funcién Publica estatal, entende-
mos que crea un cierto estado de provisionalidad en la
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regulacion de la Funcién Pablica Local. ¢Por qué no se
ha elaborado un Estatuto completo, codificado y unita-
rio del funcionariado local? ;Cual es la causa de la no
adaptacion del Reglamento de 1952 a la Ley de Bases de
Régimen Local?.

d. Desvinculacion del funcionariado local con la
Administracién Local concebida en su conjunto.

El funcionario estatal se vincula en la relacién fun-
Cionarial con esa persona juridica publica tGnica que es el
Estado. El funcionario autonémico lo hace con la Co-
munidad Auténoma a la que pertenece.

Frente a esa unidad conceptual del Estado o de la Co-
munidad Auténoma, la Administracién Local aparece in-
tegrada, como ya hemos visto por una pluralidad de En-
tidades, cada una de ellas con su propia personalidad
independiente, distinta de las demas. El funcionario lo-
cal no se vincula con la Admisnistracién Local, conce-
bida en su conjunto, sino con una entidad determinada
y concreta: es funcionario del Ayuntamiento de “X” o de
la Diputacion de “Z”, en definitiva, “de una Entidad lo-
cal”, atin cuando se utilice la expresion genérica de “fun-
cionario local”.

Considero que el municipalista tiene que integrarse
en un frente comtn para la defensa de los derechos de
los municipios —concepto que englobarfa también los de-
rechos del funcionariado local-, lo que en definitiva su-
pondria defender los derechos del vecindario.

e. Excesiva laboralizacién de la
Administracién Local.

Como vimos con anterioridad, mas del 50 por cien-
to del personal al servicio de la Administracién Local
esta sometido al Derecho del Trabajo, lo que ha ocasio-
nado verdaderos problemas en los Departamentos de Per-
sonal de los Ayuntamientos, al tener que adaptarse a la
normativa laboral en sus relaciones con ese gran por-
centaje de su personal.

f. Desvalorizacién de la escala
técnico-administrativa.

Es un fenémeno que se produce al atribuirle a dicha



escala puestos de trabajo integrados por tareas que no se
corresponden con la titulacién y formacion exigidas.

Ello trae consigo un desaprovechamiento de los fun-
cionarios de dicha escala, ya que solo se les encomien-
dan tareas ‘simplemente administrativas’, carentes de tec-
nicismo, incluso cuando se esta exigiendo titulacion
universitaria en las ramas del Derecho, de las Ciencias Po-
liticas o de Ciencias Econ6micas.

Y al tiempo que se desvaloriza la escala técnico-admi-
nistrativa, también se desvalorizan los funcionarios de
habilitacién nacional, al obligarles a desempenar tareas
que son impropias de su cargo.E
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