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Resumo: Estudo evolutivo da carreira profesional no sistema de funcion pablica espanol, con especial
referencia ao marco legal actual. Céntrase no sistema de carreira profesional do persoal estatutario dos
servizos de salde plblica no Estado espariol, con mencion especial ao ambito da Comunidade Auténoma
galega tras a Sentenza do Tribunal Superior de Galicia que anula parcialmente o sistema instaurado me-
diante a Orde do 20 de xullo de 2018.
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Resumen: Estudio evolutivo de |a carrera profesional en el sistema de funcién pablica espafiol, con espe-
cial referencia al marco legal actual. Se centra en el sistema de carrera profesional del personal estatuta-
rio de los servicios de salud publica en el Estado espariol, con mencion especial al ambito de la Comunidad
Autonoma gallega tras la Sentencia del Tribunal Superior de Galicia que anula parcialmente el sistema
instaurado mediante la Orden de 20 de julio de 2018.

Palabras clave: Carrera profesional, empleados pablicos, personal estatutario, Galicia.

Abstract: Evolutionary study of the professional career in the Spanish civil service system, with special
reference to the current legal framewaork. It focuses on the professional career system of the statutory
staff of public health services in Spain, with special mention to Galician's system after the Judgment of
the High Court of Galicia that partially cancels the system established by the Order of July 20, 2018.
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SUMARIO: 1 Os sistemas de valoracion do desenvolvemento profesional no ambito dos empregados
pUblicos. Unha perspectiva histérica. 2 O Estatuto basico do empregado pablico e a Lei da funcién pablica
de Galicia como marco xeral. 3 A carreira profesional do persoal estatutario nos antecedentes histéricos
do actual sistema. 4 O réxime vixente: o Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos de satde. 5
A carreira profesional das profesions sanitarias na Comunidade Auténoma de Galicia. 6 Situacién actual.
7 Conclusions e propostas de mellora.

1 Os sistemas de valoracion do desenvolvemento
profesional no ambito dos empregados
publicos. Unha perspectiva historica

O especial réxime retributivo dos empregados puiblicos ten en Espafia unha tradicion
centenaria cuxas iniciais referencias se remontan ao Real decreto do 18 de xullo de
1852 de Bravo Murillo!, que clasificaba todos os empregados da «Administracion ac-
tiva» do Estado en cinco categorias: xefes superiores, xefes de administracion, xefes
de negociado, oficiais e aspirantes a oficial (que posteriormente seran denominados
auxiliares). Dentro destas categorias distinguia chanzos de soldos, que as disposiciéns
de desenvolvemento denominarian &s veces «clases». A parte dos subalternos, que
non tifian o caracter de empregados publicos para os efectos deste decreto, a carreira
dos funcionarios quedaba articulada en cinco categorias e dezaseis chanzos

Con posterioridade a esta norma, realizaronse diversos intentos de regulacién,
sendo un dos mais sinalados o Real decreto do 4 de marzo de 18663, debido ao Goberno
presidido por O’Donnell, que aproba o Regulamento orgéanico das carreiras civis da
Administracién publica, pero a stia vixencia limitada a catro meses motiva que non
se requira unha referencia mais pormenorizada.

Con estes limitados antecedentes, ademais de coas referencias a funcién publica
establecidas nas leis de orzamentos do ano 1876, chégase a Lei de bases do 22 de xullo
de 1918, acerca da condicién dos funcionarios da Administracién civil do Estado4, o
denominado “Estatuto de Maura”. Asi, na stia base primeira, tras sinalar a coexistencia
do persoal técnico e o auxiliar, fixaba as dotacidéns concretas que lle corresponderian
a cada tipo de funcionarios. En execucién desta norma, publicouse o Real decreto do
7 de setembro de 19185, que aproba o Regulamento para a aplicacién da Lei de bases
do 22 de xullo tltimo aos corpos xerais da Administracion civil do Estado e ao persoal
subalterno desta. Nas dlias normas estableciase un sistema de retribuciéns en que se
determinan cantidades globais anuais para cada categoria.

Tras estas normas, constan poucas referencias normativas as retribuciéns do
persoal ao servizo das administracions publicas. Destacan o Real decreto-lei do 16 de

' Gaceta de Madridn. 6572 do 20 de xufio de 1852, pp. 1 e 2.

2 GUTIERREZ RENON, A, "La carrera administrativa en Espafia: evolucion histérica y perspectivas”, Documentacion Adminis-
trativa, n. 210-211, maio-setembro 1987, pp. 29 a 70.

3 Gaceta de Madrid do 19 de marzo de 1866, p. 4.
4 BOEN.175do 23 de xullo de 1963, pp. 11141 a 11144,
> Gaceta de Madrid n. 251 do 8 de setembro de 1918, pp. 646 a 655.
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decembro de 1929¢ sobre anticipos aos funcionarios publicos, que se limitaba a este
aspecto retributivo, e a Lei municipal do 31 de outubro de 19357, no titulo III da cal,
referido 8 Administracién municipal, se fai unha referencia superficial a funcionarios
integrantes desta®.

Novamente, é de supor que, como consecuencia do convulso periodo histérico, se
obvia calquera referencia aos dereitos retributivos dos funcionarios ptblicos na Lei
do1de outubro de 1936 pola que se establece a organizacién administrativa a cal debe
axustarse anova estrutura do Estado, cuxa exposiciéon inicial expresamente establece
que ten caracter provisional “... como anuncio da permanente a establecerse unha vez
dominado todo o territorio nacional”. Tampouco se atopan maiores referencias na Lei
do 30 de xaneiro de 19389, que modificou a Administracién central do Estado, nin
na posterior do 29 de decembro de 1938, que efectuou modificaciéns nesta, texto
que foi novamente alterado pola Lei do 8 de agosto de 1939" de modificacién da
Administracion central do Estado.

Si se atopa normativa referida aos dereitos retributivos do persoal ao servizo da
Administraciéon na Lei do 10 de febreiro de 1939' sobre depuracién de funcionarios
publicos, que suspendia os dereitos retributivos dos funcionarios ata a “investigacién
da conduta sequida, en relacion co Movemento Nacional, polos funcionarios ptiblicos
que del dependan e que se atopasen nos territorios nacionais que se acababan de liberar
e nos que se vaian liberando”. Esta norma complementouse coa Orde do 1 de abril de
1939, que daba instruciéons para a aplicacién da Lei do 10 de febreiro de 1939 sobre
depuraciéon de funcionarios publicos ao persoal sanitario, norma que exime os fun-
cionarios sanitarios da inmediata suspensién de soldo e funciéns ata a investigacion
da stia conduta. Estas instruciéns en que se exceptuaba o persoal sanitario tifian o
seu fundamento na carencia de suficiente persoal con tal formacién, polo que a stia
inmediata suspensién suporia un custo inasumible para unha poboacién enferma e
con lesions derivadas da contenda.

Non € ata a Lei de funcionarios civis do Estado do 7 de febreiro de 1964% e a pos-
terior Lei de retribucions dos funcionarios da Administracién civil do Estado, do 4
de maio de 1965, Lei 31/1965%, cando se desagregaron os conceptos retributivos en
soldo base, complementos de soldo e outras retribuciéns. Suprimiase asi o sistema de

¢ Gaceta de Madridn. 351 do 17 de decembro de 1929, pp. 1722 a 1725. Correccion de erros Gaceta de Madridn. 361 do 27
de decembro de 1929.

7 Gaceta de Madridn. 305 do 1 de novembro de 1935, pp. 8982 919.

& Lexislacion municipal do 31 de outubro de 1935 precedida dunha introducién histérica e da Lei de bases do 10 de xullo an-
terior, anotada e concordada con formularios e referencias legais e practicas; prélogo do Excmo. Sr. Conde de Romanones,
Madrid, Editorial Géngora, 1936.

°  BOEnN. 467 do 31 de xaneiro de 1938, pp. 5514 a 5515.
© BOEnN. 183 do 31 de decembro de 1938, pp. 3216 .a 3217.
" BOEN.221do9 deagosto de 1939, pp. 4326 a 4327.

2 BOE n. 45 do 14 de febreiro de 1939, pp. 856 a 859.

'* BOE .92 do 2 de abril de 1939, p. 1889.

" BOEn. 40 do 15 de febreiro de 1964, pp. 2045 a 2055.

> BOEnN. 107 do 5 de maio de 1965, pp. 6438 a 6453.
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categorias, vixente desde o “Estatuto Maura” de 1918, e definiase a situacién profe-
sional do funcionario en virtude do corpo de pertenza e o posto concreto que ocupaba
en cada momento. Asi, conforme a propia exposicién de motivos da norma: “0 novo
sistema establecido polos corpos legais citados (...) acaba cos soldos calculados sobre as
desaparecidas categorias administrativas, e no seu lugar establece un soldo-base igual
para todos os funcionarios, un coeficiente multiplicador dese soldo-base que determinard o
soldo que lle corresponde a cada corpo de funcionarios; uns trienios, que son o pagamento
d antigiiidade no servizo, e un complemento familiar que se concede en proporcion ds
cargas familiares que o funcionario debe manter. Ademais, e nos casos especiais que as
normas citadas prevén, créanse outros posibles complementos de soldo e remuneraciéns
que verien completar os dereitos econdmicos do funcionario”.

Para o que aqui interesa, como sistema de retribucién do desempefio, debe obser-
varse a regulacion que se ofrece dos complementos de soldo. Estes, tal como se refire
a eles Nieto Garcia'®, tefien un caracter discrecional, fronte ao caracter regulado do
soldo, e excepcional, en canto a complemento da retribucién basica. Inicialmente se-
rian os de destino, dedicacién especial e familiar conforme se regula nos artigos 5 e 8,
pero produciuse un desordenado desenvolvemento da stia configuracion que deu lugar
a coexistencia dunha longa serie de complementos creados por via regulamentaria.

Entre eles, o complemento de dedicacién especial, que por nomenclatura pareceria
poder acoller a retribucién do desenvolvemento de carreira, e que se definiana Lei de
funcionarios civis do Estado (artigo 99) como o que se pode conceder:

“a) A aqueles funcionarios aos que se lles exixa unha xornada de traballo maior que
a normal.

b) Aos funcionarios que se acollan ao réxime de dedicacion exclusiva ao servizo da
Administracion”.

Non mantifia, polo tanto, relaciéon co desenvolvemento da carreira.

Foino apartado referido a outras retribuciéns onde se atopaba un desenvolvemento
inicial da carreira profesional. Asi, dentro deste apartado reguldbanse os incentivos,
que, conforme a regulacién contida no artigo 101.4 da Lei de funcionarios civis do
Estado: “... remunerardn un rendemento superior ao normal no traballo e estableceranse
cando a natureza do servizo permita sinalar primas d produtividade” .

Con posterioridade, o Decreto 889/1972'%, do 13 de abril, polo que se regulaban as
retribuciéns complementarias dos funcionarios da Administracion civil do Estado,
reitera tal conceptualizacién no seu artigo 10, pero sen realizar o superior desenvol-
vemento que se lle presupén a unha norma regulamentaria; asi, di: “Os incentivos, de
acordo co disposto no artigo 101,4 da Lei de funcionarios civis do Estado, remunerardn un
rendemento superior ao normal no traballo e estableceranse cando a natureza do servizo
permita primas d produtividade”.

6 NIETO GARCIA, A., “La retribucién de los funcionarios en Espana’, Revista de Occidente, Madrid, 1967, pp. 38 e seguintes.

7 JUNQUERA GONZALEZ, J., GONZALEZ-HABA GUISADO, V. e FERNANDEZ RODRIGUEZ, T, “Las retribuciones de los funcio-
narios publicos", Asociacion Espanola de Administracién Pablica, n. 1, 1979, pp. 73 e ss.

'8 BOE n.90 do 14 de abril de 1972, pp. 6646 a 6649.
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De conformidade con este sistema, a fixacién de tales incentivos correspondia
as xuntas de retribuciéns dos ministerios, que debian realizar unha distribuciéon do
crédito global que para este concepto se asignaba a cada departamento ministerial®.

Non é ata o Real decreto-lei 22/19772° de reforma da lexislacion sobre funciona-
rios da Administracion civil do Estado e persoal militar dos Exércitos de Terra, Mar
e Aire cando o concepto retributivo de “carreira administrativa” se acufia. Pretendia
remunerar individualmente o funcionario segundo a natureza dos traballos e postos
desenvolvidos. O sistema partia dun grao inicial, determinado pola preparacién téc-
nica requirida para cada traballo desempefiado, como exixencia superior & propia de
titulacién para o ingreso nos corpos correspondentes. A permanencia durante cinco
anos determinaba a consolidacién do grao e o pase ao inmediatamente superior e coa
adquisiciéon de cada grao accediase & percepciéon dunha nova cantidade fixa mensual.
Este sistema, non obstante, nunca chegou a aplicarse, tanto polo complexo da sta
configuraciéon como polo incremento do gasto publico que implicaba. Resulta evidente
que a necesidade de valorar a carreira profesional xa existia, pero as limitaciéns or-
zamentarias, como en tantas outras ocasions, imposibilitaron a aplicacién.

A Lei30/1984*, de medidas para a reforma da funcién ptiblica, derrogou o réxime
retributivo anterior, regulando as retribuciéns dos funcionarios nos artigos 23 e 24,
ben que cunha intencién de concrecién e seguidista do anterior sistema. Asf, o artigo
23 reiteraba a existencia de tres tipos de retribuciéns basicas (o soldo, os trienios e
as pagas extraordinarias), e mantifia a existencia das retribuciéns complementarias
(complemento de destino, especifico e de produtividade) e das gratificaciéns por
servizos extraordinarios.

Ainda que non se realizaban referencias a carreira profesional, si se transloce a
futura importancia desta na sia exposicién de motivos, na cal xa se establece a in-
tencién de efectuar unha relacién directa entre o desempeiio do posto de traballo e
as retribucions: “A lei modifica, por iso, o actual sistema de retribucidns, establecendo
con claridade unha primacia importante para aquelas que van ligadas ao desempeiio do
posto de traballo”.

En canto a promocién profesional, establecia o ingreso na funcién publica nun
corpo definido, regulando as relaciéons de postos de traballo os corpos que poden
desenvolver cada posto concreto. Dentro de cada un dos cinco grupos (A aE), podiase
acceder a un intervalo de niveis (globalmente, de 1 a 30), que é o que determinaba a
contia do complemento de destino. Polo tanto, o paso duns a outros supuiia o que a
propia norma denominaba carreira administrativa e promocién profesional. A consoli-
dacién de grao requirfa o desempefio durante dous anos continuados ou tres sucesivos

19 GARCIA TREVIJANO, J.A., “Tratado de Derecho Administrativo”, Revista de Derecho Privado, toma 1l volume II, Madrid, 1970,
pp. 66 e ss.

20 BOEn.83do 7 de abril de 1977, pp. 7764 a 7768.
21 BOEn. 185 do 3 de agosto de 1984, pp. 22629 a 22650.
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de postos correspondentes a tal nivel. Este sistema coexistiu co propio da promocién
interna para o ascenso ao corpo ou escala inmediatamente superior>2.

2 O Estatuto basico do empregado piblico e a Lei
da funcion piblica de Galicia como marco xeral

O Texto refundido do Estatuto basico do empregado publico de 20073 supuxo o intento
de crear un marco comun para todos os empregados publicos, con independencia do
vinculo concreto de suxeicion a Administracién, pero non constitie un texto completo,
sendn que require obrigatoriamente o desenvolvemento polas diferentes adminis-
traciéns territoriais, tal como expresamente prevé o artigo 6.

A afirmacién de que supdn un marco comun para todos os empregados publicos
susténtase na ampla configuraciéon do artigo 2 do EBEP, non alterada no Texto refun-
dido de 2015, que en canto a stia aplicabilidade ao persoal estatutario establece: “3.
0 persoal docente e o persoal estatutario dos servizos de satide rexeranse pola lexislacion
especifica ditada polo Estado e polas comunidades auténomas no dmbito das stias res-
pectivas competencias e polo previsto no presente estatuto, agds o capitulo II do titulo III,
salvo o artigo 20, e os artigos 22.3, 24 e 84”.

Esta complicada redaccién parece manter a aplicabilidade a este persoal da re-
gulacién contida no artigo 20 do EBEP, avaliacién do desempefio; 22.3, retribucions
complementarias referidas as caracteristicas dos postos de traballo, a carreira profe-
sional ou o desempefio, rendemento ou resultados; 24, retribuciéons complementarias
e 84, mobilidade voluntaria entre administraciéns publicas.

A necesidade de desenvolvemento por normas territoriais que considera o arti-
go 6 non implica que non se efectie unha regulacién xenérica comun. Asi, para os
funcionarios establece a estrutura das retribuciéons complementarias, con criterios
superficiais en cumprimento do mandato constitucional correspondente ao seu ca-
racter de norma basica. Realiza unha formulacion xeral, establecendo unhas mini-
mas regulaciéns de obrigatorio respecto, formulaciéon novidosa que foi acollida con
posicions moi extremas ou foi benvida como: “o revulsivo que o noso emprego ptiblico
necesita para avanzar cara a unha Administracion mdis préxima ao cidaddn e que complete
o inacabado circulo desempefio-control-recompensa, entendidos os dous extremos nos
seus mdis amplos termos” > Padilla Ruiz; ou foi demonizado polos que entenden que

22 GUTIERREZ RENON, A, “La carrera administrativa en Espafia: Evolucion histérica y perspectivas’, Documentacion Adminis-
trativa, n. 210-211, maio-setembro de 1987, pp. 29 a 70. CASTILLO BLANCO, F., El sistema retributivo de la funcion publica
espanola, Marcial Pons, Madrid, 2002, pp. 16 e ss. PARADA VAZQUEZ, J.R,, Derecho administrativo I. Introduccion, organi-
zacién administrativa, empleo piblico, 26.* ed., UNED, Ed. Académicas, Madrid, 2017, pp. 525 e ss. PINAR MANAS, J.L., "El
nuevo sistema retributivo de los funcionarios y su aplicacion’, Revista de Administracion Pablica, n. 111, 1986, pp. 371 e ss.

2 BOEn.89 do 13 de abril de 2007, pp. 16270 a 16299 (EBEP).
2 BOEn. 261 do 31 de outubro de 2015, pp. 103105 a 103159.

2 PADILLA RUIZ, P, Gestion del empleo pablico. La evaluacion del desemperio en la mejora de la eficiencia administrativa, Bosch
Editor, Barcelona, 2016, pp. 74.
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reitera as apreciacions subxectivas do desempefio, con incerteza sobre o cumprimento
das garantias dos dereitos dos empregados publicos?®.

Contén unha previsién interesante, en canto a aqui se refire, na disposicién tran-
sitoria primeira, a denominada garantia de dereitos retributivos, que di: “1.- O des-
envolvemento deste estatuto non poderd comportar para o persoal incluido no seu dmbito
de aplicacion a diminucion da contia dos dereitos econdmicos e outros complementos
retributivos inherentes ao sistema de carreira vixente para estes no momento da stia en-
trada en vigor, calquera que sexa a situacion administrativa en que se atope” .

Recofiece, polo tanto, a posible existencia previa de sistemas de carreira, optando
por garantir os dereitos que destes se tefian xerado. Esta garantia é mais tedrica que
real, dado que, malia os anteriores intentos de establecer un sistema de retribuciéon
vinculado ao efectivo desempefio, non se chegara a materializar, mais ala da regulada
progresion no grao profesional.

E no artigo 16 onde se realiza unha aproximacién inicial ao concepto, principios e
modalidades da carreira profesional dos funcionarios de carreira. Para iso determina
que se entende por carreira profesional “o conxunto ordenado de oportunidades de as-
censo e expectativas de progreso profesional conforme os principios de igualdade, mérito
e capacidade”. Prosegue no apartado 3 do mesmo artigo derivando as leis de funcién
publica que se diten en desenvolvemento do propio EBEP a regulaciéon concreta,
efectuando unha enumeracién, con caracter aberto, que inclie:

a) Carreira horizontal, que consiste na progresion de grao, categoria, chanzo ou outros
conceptos andlogos, sen necesidade de cambiar de posto de traballo...

b) Carreira vertical, que consiste no ascenso na estrutura de postos de traballo polos
procedementos de provision...

¢) Promocion interna vertical, que consiste no ascenso desde un corpo ou escala dun
subgrupo, ou grupo de clasificacion profesional no suposto de que este non tefia subgrupo,
a outro superior...

d) Promocion interna horizontal, que consiste no acceso a corpos ou escalas do mesmo
subgrupo profesional...

Expresamente considérase no propio artigo a posibilidade de simultanear as mo-
dalidades de carreira horizontal e vertical cando as ddas se implanten para un mes-
mo ambito. Esta configuracién non se efecttia como norma pechada, limitandose a
establecer unha serie de posibilidades que cada Administracion territorial debera
desenvolver.

A situacién deste artigo no titulo ITT do EBEP “Dereitos e deberes. Cédigo de conduta
dos empregados ptiblicos” e dentro deste no capitulo II “Dereito d carreira profesional e
d promocion interna. A avaliacion do desempeiio” determina a sia configuraciéon como
un dereito do empregado publico, o que parece implicar a obriga das lexislaciéns de
cada Administracion publica de proceder ao seu desenvolvemento?’. Historicamente

% FUENTETAJA PASTOR, J.A,, "Estatuto Basico y carrera funcionarial’, Linde Paniagua, E. (dir.), £/ Estatuto Bdsico del Empleado
Pablico y su desarrollo por el Estado y las Comunidades Autonomas, Ed. Colex, Madrid, 2008, pp. 177 e ss.

27 DE MIGUEL PAJUEL, F,, "Articulo 16. Concepto, principios y modalidades de la carrera profesional de los funcionarios de ca-
rrera’, Palomar Olmeda, A. (dir.), Sempere Navarro, AV. (dir) e Quintanilla Navarro, R.Y. (coord.), Comentario a la Ley 7/2007,
de 12 de abril del Estatuto Bdsico del Empleado Publico, 2.* ed., Thomson Reuters Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 171 a 180.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

109



110

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

supo6n o primeiro recofiecemento da promocioén profesional como un dereito individual
do funcionario, impedindo asi desenvolvementos normativos polas administracions
territoriais que puidesen pretender obvialo.

Configlrao ademais como un dereito que debe respectar en todo caso os princi-
pios de igualdade, mérito e capacidade que o artigo 103.3 da Constitucién limitaba
ata ese momento ao acceso & funcién publica. Con esta aproximacion realizase unha
concesion as reivindicaciéns historicas dos interlocutores sociais, establecendo final-
mente un sistema de carreira profesional con, polo menos, un intento de garantias de
imparcialidade. Tratase dun sistema que, por primeira vez, vincula as posibilidades
de promocién profesional ao desempefio profesional persoal e & consecucién dos
obxectivos da propia Administracién?s.

O respecto aos principios de igualdade, mérito e capacidade que contempla o artigo
16 como reitores da carreira profesional implica a necesidade de efectuar unha avalia-
cién do desempefio, tal como relaciona o artigo 20.3 ao dicir que “As administracions
publicas determinaran os efectos da avaliacion na carreira profesional horizontal...”.

0 desenvolvemento efectuado polo EBEP deste dereito contintia a sia configuracién
no artigo 17, xa limitado & carreira horizontal dos funcionarios de carreira. Debera
configurarse mediante un sistema de graos, categorias ou chanzos de ascenso, con
diferente remuneracion, e que dependeré da valoracién da traxectoria e actuacién
profesional, calidade dos traballos realizados, cofiecementos adquiridos e o resultado
da avaliacién do desempefio, como minimo. Tal avaliacién da lugar a continuar des-
envolvendo a mesma funciéon, sen cambio no posto de traballo, pero cun incremento
de retribuciéons unido ao cambio de grao, categoria ou chanzo.

Novamente compre lembrar o caracter aberto do EBEP en canto a norma basica, que
motiva que non se proceda a unha delimitacién mais ala das caracteristicas esenciais
da carreira horizontal. E o sistema establecido no artigo 16, en que coexiste a tradi-
cional posibilidade de carreira vertical, mediante o ascenso, cun innovador sistema
de carreira horizontal mediante a progresion dos diversos chanzos do propio posto,
vinculando o paso ao superior ao desenvolvemento de competencias e ao rendemento.

O mesmo caracter aberto se lles outorga aos sistemas de promocién interna consi-
derados no artigo 18, en canto a sistema de promocién vertical novamente sometido
ao acatamento dos principios de igualdade, mérito e capacidade, e cunha limitaciéon
temporal de dous anos de permanencia no posto. O punto de partida establéceo a
disposiciéon adicional 10.2, ao determinar: “... a carreira profesional dos funcionarios de
carreira iniciarase no grao, nivel, categoria, chanzo e outros conceptos andlogos correspon-
dentes d praza inicialmente asignada ao funcionario tras a superacion do correspondente
proceso selectivo, que terd a consideracion de minimos. A partir daqueles, produciranse
0s ascensos que procedan sequndo a modalidade de carreira aplicable a cada dmbito”.

2 NIETO ROJAS, P, “La evaluacién del desemperio. Una Herramienta basica para la gestion de la carrera profesional de los
empleados publicos’, £/ Estatuto bdsico del empleado publico: XIX Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social, Badajoz, 29 y 30 de mayo de 2008, vol. 2, Ministerio de Traballo e Inmigracion, Subdireccion Xeral de Informacién
Administrativa e Publicaciéns, Madrid, 2009, pp. 405-423.

2 GUTIERREZ RENON, A., “El sistema de retribucién por complementos’, Documentacion Administrativa, n. 101-102, 1987,
pp. 69 a 80.
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Si se establece 0 mandato as administracions publicas territoriais para que adop-
ten “... medidas que incentiven a participacion do seu persoal nos procesos selectivos de
promocion interna e para a progresion na carreira profesional”. Para iso, o artigo 22
do EBEP realiza unha definicién das retribuciéns complementarias como: “... as que
retribten as caracteristicas dos postos de traballo, a carreira profesional ou o desempeiio,
rendemento, resultados alcanzados polo funcionario...”.

Nun sentido parecido, o artigo 24 establece que os complementos retributivos se
basean na “... progresion alcanzada polo funcionario dentro do sistema de carreira ad-
ministrativa”. Configliranse, polo tanto, as retribuciéns complementarias en intima
conexién co posto de traballo concreto e a actuacién real do funcionario no desen-
volvemento da posicién?.

Establece este artigo uns criterios basicos para o desenvolvemento territorial das
retribuciéns complementarias. Asi, preténdese fixar dentro de cada categoria unha
serie de tramos polos que pode progresar o funcionario, logo de avaliacién do seu
desempefio e sen necesidade de proceder a un cambio de posto. Supén, por conse-
guinte, un incentivo econémico ao bo facer no desenvolvemento das funciéns que lle
son propias.

A configuracién concreta das retribuciéons complementarias difirese 4s adminis-
traciéns territoriais, logo de negociacién con representaciéns de funcionarios, dado
que no artigo 37 do EBEP se conforma como unha das materias que require negocia-
cién previa.

En canto a implantacién deste modelo, demdrase no artigo 17 ao desenvolvemento
polas leis das respectivas administracions, ainda que con sometemento a uns criterios
basicos establecidos no EBEP e que determinan a articulacién dun sistema de graos,
categorias ou chanzos de ascenso que valoren a traxectoria e a actuacion profesional,
os cofiecementos adquiridos e o resultado da avaliaciéon do desempefio, sendo polo
tanto unha reiteracién do establecido na disposicién adicional décima.

A enumeracién de criterios avaliables non se configura como un sistema de numerus
clausus, permitindo a incorporacién polas administraciéns que deben desenvolvelo
doutros cando a funcién concreta asi o determine3. Tal como sinala Miguez Macho3:
“Na stia condicién de lexislacién bdsica estatal, o estatuto presenta a caracteristica, pouco
frecuente neste tipo de normas, de que unicamente contén disposicions de cardcter bdsico,
co cal o seu desenvolvemento non so ten que ser levado a cabo polo lexislador autonémico,
senon tamén polo lexislador estatal para o seu propio dmbito. Como consecuencia disto,
tal como sinala a exposicion de motivos do estatuto, o réxime da funcion ptiblica estatal
deixa de ser un modelo de referencia e cada un dos lexisladores competentes neste terreo
estd chamado a desefiar o seu modelo de organizacion e xestion do emprego ptblico”.

3 LONGO, F, "Evaluacion y gestion del rendimiento laboral en las Administraciones Pablicas’, Presupuesto y Gasto Publico, n.
41,2005, pp. 141 e ss.

3 DE MIGUEL PAJUEL, F,, "Articulo 16. Concepto, principios y modalidades de la carrera profesional de los funcionarios de
carrera’; cit, pp. 171 a 180.

MIGUEZ MACHO, L., “O desenvolvemento lexislativo do Estatuto basico do empregado piiblico en tempos de crise: a nova
Lei do emprego publico de Galicia’, Revista Galega de Administracion Publica. Monogrdfico: Emprego Piblico, n. 49, xaneiro-
xufio de 2015, pp. 752 98.
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A determinaciéon do modelo aplicable tense que efectuar, en todo caso, mediante a
opcion por todos ou algiins dos sistemas previamente enumerados no EBEP. Ademais,
tal como establece o artigo 20%, mentres non se proceda a tal opcién, co conseguinte
despregamento, a lexislacién anterior seguira en vigor, dado que o articulado do EBEP
soamente adquire plena vixencia co seu desenvolvemento. Por iso, que transcorre-
sen oito anos entre a aprobacién do texto inicial do EBEP e a promulgacién da Lei do
emprego publico de Galicia** chama a atencién, maxime cando o seu antecedente é o
Decreto lexislativo 1/2008 polo que se aprobou o Texto refundido da Lei da funcién
publica de Galicia®, aprobado xa promulgado o EBEP.

Como dixemos, este desenvolvemento derivado, no ambito da Comunidade
Auténoma de Galicia, efectuouse mediante a Lei 2/2015 da funcién ptblica de Galicia,
cuxo obxecto se establece no artigo 1 nos seguintes termos:

“Esta lei ten por obxecto a requlacion do réxime xuridico da funcion ptblica galega e
a determinacion das normas aplicables a todo o persoal ao servizo das administracions
ptiblicas incluidas no seu dmbito de aplicacién, en exercicio das competencias atribuidas
d Comunidade Autonoma de Galicia no seu Estatuto de autonomia e en desenvolvemento
do Estatuto bdsico do empregado ptiblico” .

Tal desenvolvemento esté limitado polo sistema de competencias establecido no
artigo 149.1.18 da Constitucion, polo que se ten que facer de forma coherente co EBEP.
Ao que non estaba obrigado o texto galego era a reproducion literal, nesta parte, da
estrutura do texto nacional. Asi, a regulacion da carreira profesional efectiase den-
tro do titulo VI, dereitos e deberes individuais dos funcionarios. Este titulo é o mais
extenso e complexo dalei, estruturandose en tres capitulos: disposicidns xerais; pro-
mocién profesional e valoracién do desempefio e mobilidade do persoal funcionario.
Eno capitulo II, referido 4 promocion profesional e avaliacién do desempefio, onde se
deberia atopar a concrecién das modalidades de carreira profesional, pero o artigo 75
enumera todas as posibilidades da lei nacional, contemplando a carreira horizontal, a
carreira vertical, a promocioén interna horizontal e a promocién interna vertical, pero
derivando o réxime concreto ao desenvolvemento regulamentario.

Polo tanto, o texto optou por non realizar concreciéns ao réxime contemplado no
EBEP, regulando os principios basicos do seu desenvolvemento, pero procedendo a
diferir a regulaciéon pormenorizada ao ambito regulamentario. Estes principios ba-
sicos, como non podia ser doutro xeito, respectan a configuracion legal do EBEP, e
reiteran que a valoracién se debera efectuar como avaliacién individualizada de cada

3 Artigo 20. A avaliacion do desempenfio.
1. As administracions pablicas estableceran sistemas que permitan a avaliacion do desempeno dos seus empregados.
A avaliacion do desempefio é o procedemento mediante o cal se mide e valora a conduta profesional e o rendemento ou o
logro de resultados.
3. As administracions pablicas determinaran os efectos da avaliacion na carreira profesional horizontal, a formacion, a pro-
vision de postos de traballo e na percepcion das retribucions complementarias previstas no artigo 24 do presente estatuto.
5. A aplicacion da carreira profesional horizontal, das retribucions complementarias derivadas do apartado c) do artigo 24
do presente estatuto e o cesamento do posto de traballo obtido polo procedemento de concurso requiriran a aprobacion
previa, en cada caso, de sistemas obxectivos que permitan avaliar o desempefio de acordo co establecido nos apartados 1
e 2 deste artigo.

3% DOG n. 82 do 4 de maio de 2015, pp. 17003 a 17193; BOE n. 123 do 23 de maio de 2015, pp. 43530 a 43656.
3 DOGn. 114 do 13 de xufio de 2008, pp. 11359 a 11389; BOE n. 167 do 11 de xullo de 2008, pp. 30446 a 30470.
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empregado e non global das unidades administrativas, o que se debera levar a cabo
mediante criterios e procedementos de caracter obxectivo.

A propia exposicién de motivos, ante a novidade que supén a inclusién da carreira
horizontal, asi como o mantemento dos sistemas mais tradicionais, atrasa a efectivi-
dade deste apartado ata o seu desenvolvemento pormenorizado por via regulamenta-
ria, dada a necesaria adaptacién a cada un dos ambitos da funcién ptblica. Por iso, a
normativa galega, no referido a carreira profesional, sup6n a reiteracién da normativa
nacional, sen que se proceda a concretar o réxime polo que se opta.

Parte como base da delimitacion no artigo 76 do concepto de itinerarios profe-
sionais como “... o conxunto de corpos e escalas dos distintos grupos e subgrupos de
clasificacion profesional do persoal funcionario de carreira que conforman unha drea
de competencias, capacidades, cofiecementos e formacion comtins e que habilitan para
o exercicio dunha profesion no dmbito da Administracion especial ou dun conxunto de
actividades administrativas no dmbito da Administracién xeral”. Configurando asi a
carreira profesional horizontal a partir da existencia de tres categorias profesionais,
de ingreso, media e superior, divididas cada unha delas en tres graos de ascenso aos
que vai vinculado o complemento retributivo de carreira que crea a propia lei. O acceso
efectuarase en todo caso na categoria de ingreso e no grao inferior desta, determinando
o paso dunha categoria o logro do grao superior desta, e, salvo supostos excepcionais,
o itinerario efectuarase de xeito consecutivo.

O progreso na carreira efectiase tendo en conta a antigiiidade no grao ou cate-
goria, a avaliacién positiva do desempefio profesional, os cofiecementos adquiridos
e outros méritos e aptitudes referidos a especificidade da funcién desenvolvida e
a experiencia. A valoracién do desempefio, como concepto novo incluido no EBEP,
exportase a Lei do emprego publico de Galicia, pero derivando a stia configuracién a
normas regulamentarias que realicen a concrecién sobre os principios xa expostos:
avaliacion individualizada mediante criterios obxectivos.

Como garantia, establécese o caracter irreversible da progresion na carreira ho-
rizontal, con excepcién dos casos de sancién disciplinaria de demérito, conforme
establece o artigo 76 da lei. Todo iso mantendo a compatibilidade entre a carreira
horizontal e vertical, ao permitirse a progresion simultanea en ambas as duas.

En canto a promocién interna vertical, establécese unha reserva do 25% das pra-
zas a cubrir para o persoal da categoria e grao inferior, ainda que coa limitacién da
titulacién e a permanencia minima de dous anos no posto anterior. Ademais, fixase
unha preferencia do persoal que accedera a nova categoria por promocién interna
na eleccién de posto fronte aos que concorresen ao mesmo procedemento mediante
a quenda libre. A promocién interna horizontal é dotada dun sistema equivalente.

Polo tanto, o sistema de carreira profesional que se establece ten a stia pedra angu-
lar na avaliaciéon do desempefio, mediante a que “... se mide e valora a conduta profe-
sional e o rendemento ou logro de resultados dos empregados ptiblicos” (artigo 83), pero
o establecemento dos sistemas concretos de avaliacién difirese ao desenvolvemento
regulamentario. Para a sia configuracién pevese expresamente a participacion das
organizaciéns sindicais e, tendo como obxectivo preservar os principios de igualdade,
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mérito e capacidade, de obrigado respecto, constitiiense 6rganos especializados do-
tados de autonomia funcional para a realizacién da avaliacion.

De entre os criterios que o artigo 84 establece para proceder & avaliacion, con ca-
racter obrigatorio terase que valorar o grao de cumprimento dos deberes profesionais
dos empregados ptblicos, o grao de interese, iniciativa e esforzo cos que realicen o seu
traballo e, en particular, aimplicacién destes na actualizacién e perfeccionamento da
sta cualificacion profesional. Tratanse de conceptos xuridicos indeterminados todos
eles onde os haxa.

Establécese como criterio necesario a medicién da contribucion individual de cada
empregado ptblico, no marco da avaliacién da unidade administrativa na que preste
0s seus servizos, a consecucion dos obxectivos da unidade e a mellora da organizacién
e xestion a través da participacion en procesos de innovacion e de boas précticas en
favor da excelencia e a normalizacién e racionalizacién de procesos.

Preténdese asi fuxir dos sistemas de avaliacion globais das unidades administra-
tivas, individualizando a colaboracién dos empregados ptblicos na consecucion dos
obxectivos.

Unha avaliacién positiva da lugar a consecuciéon dunha retribucién complementaria
regulada no artigo 137 segunda, c), o complemento de desempefiio, cuxa contia global
se establecerd anualmente na Lei de orzamentos xerais en relacién cos custos globais
de persoal de cada programa e cada 6rgano. A asignacion concreta respondera a cri-
terios obxectivos, regulamentariamente establecidos, coa participacién obrigatoria
dos érganos de representacién do persoal.

Isto sup6n a modificacion do sistema de retribuciéns complementarias, modifica-
cién que a propia exposicién de motivos xa establece como de gran calado, e iso porque
o0 “...complemento de destino se substituira por un novo complemento de carreira, ligado
d progresion na carreira horizontal, mentres o complemento especifico se converterd nun
complemento de posto de traballo, vinculado ds caracteristicas deste e estruturado en dous
comporientes: un de dedicacion e outro competencial. Pola stia banda, o complemento de
produtividade deixard paso ao complemento de desemperfio, dependente da avaliacion
deste tiltimo”.

Todos estes cambios postérganse ao momento da implantacion efectiva do sistema
de carreira, como establecen as disposiciéns transitorias oitava, novena e décima.
Nelas establécese o mantemento dos 30 niveis preexistentes ata que se produza o
desenvolvemento efectivo, de conformidade coas previsiéns expresas contidas nos
diversos apartados de tales disposicions, sendo as equivalencias temporais basicas
entre o complemento retributivo de carreira previsto na nova lei e o complemento
de destino que figurara nas relaciéns de postos de traballo e sera igual para todos os
postos do mesmo nivel; e entre o novo complemento retributivo de posto de traballo e
o complemento especifico existente 4 entrada en vigor da norma, como complementos
que retribtien “... as condicidns particulares dalgtins postos de traballo en atencién d sta
especial dificultade técnica, dedicacion, responsabilidade, incompatibilidade, perigosidade
ou penosidade”.
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Ata a entrada en vigor do procedemento de avaliacion do desempefio, o comple-
mento retributivo previsto na nova norma sera substituido por un complemento de
produtividade cuxas circunstancias se regulan na disposicién transitoria décima.
A regulaciéon pola que se optou en Galicia constitte a reiteracion das previsions do
EBEP; non se efectuou unha aposta clara por ningn dos sistemas contidos neste,
sendn que se procedeu a reproducir o seu contido. Todo iso coa constante referencia
aos posteriores desenvolvementos regulamentarios como via para a concreciéon do
sistema. Poderfa esta formula lexislativa entenderse como vulneradora da reserva de
lei? Posiblemente esta conclusion sexa exaxerada, pero non hai dibida de que o regu-
lamento non é o instrumento xuridico mais axeitado para establecer unha realidade
tan complexa como a carreira profesional.

3 A carreira profesional do persoal estatutario nos
antecedentes historicos do actual sistema

Tal como se recolle no traballo de Parrilla Valero3®, “Ata o século XIX non houbo en
Espafia unha organizacion sanitaria municipal estable. Ainda que desde a Idade Media
se cofiece a existencia das Xuntas Locais de Sanidade (Xuntas do Morbo, ou morbaria),
tratdbase de 6rganos non permanentes, formados por varios dos rexedores do municipio
e algin médico, cuxa funcion era loitar contra as epidemias. O cardcter destas primeiras
xuntas era mdis de policia sanitaria (orde ptiblica) que de satide ptiblica (saneamento)”.

Malia o remoto destes antecedentes, a pretension de regulacion inicial tivo como
base a Constituciéon de Cadiz de 181237, que lles outorgaba aos concellos as funciéns
de “policia de salubridade, e de comodidade e coidado dos hospitais, hospicios, casas de
expositos e demais establecementos de beneficencia”. Mediante a Instrucion sanitaria
de 1813 desenvolveuse, concedéndolles aos concellos o caracter de maxima autorida-
de en materia de vixilancia da satide da poboacién3®. Xa durante o trienio liberal, en
1821, aprobouse o Regulamento xeral de beneficencia®, que outorgaba aos concellos
a responsabilidade en materia de casas de maternidade, lactacién, educacién infan-
til, casas de socorro, socorro domiciliario e hospitalidade publica. En 1822 ten lugar
o primeiro intento de regulacién mediante unha lei sanitaria estatal, o Proxecto de
Cédigo Sanitario*°, proxecto truncado por ter a stia base nos principios liberais da
Constitucién de 1812 e ser excesivamente progresista para Fernando VII4.

Non é ata a morte de Fernando VII, e o comezo da modernizacién do pais, cando
xorden novos intentos de regulacién estatal da materia. Asi, o 24 de marzo de 1847

% PARRILLA VALERO, F,, "En busca del origen de los farmacéuticos titulares’, Gaceta Sanitaria, n. 23 (1), 2009, pp. 72 a 75.
37 (adiz, Imprenta Real, 19 de marzo de 1812.

3 MUNOZ MACHADO, S., La sanidad piblica en Esparia: evolucion histérica y situacion actual, Instituto de Estudios Administra-
tivos, Madrid, 1975.

3% Leon, 27 de decembro de 1821.
“0  Presentado as Cortes Xerais 0 22 de abril de 1822.

“1 FARRERONS NOGUERA, L., Historia del sistema sanitario espanol: Debates parlamentarios, 1812-1986, Ediciones Diaz de
Santos, Madrid, 2013, pp. 142 21.
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publicase o Real decreto orgéanico de sanidade#?, que crea a estrutura da sanidade
espafiola. Este sistema baseabase nunha estrutura en tres niveis de organizacion:
estatal, provincial e municipal. A nivel estatal, as competencias residian no Consello
de Sanidade como méximo 6rgano consultivo e na Direccién Xeral de Sanidade como
6rgano executivo incluido na estrutura do Ministerio de Gobernacién. No ambito
provincial, créase un negociado administrativo de Sanidade nos gobernos civis, cun
6rgano asesor e de policia sanitaria denominado Xunta Provincial de Sanidade e un
6rgano executivo constituido polas subdelegacions de Sanidade.

E na sede destas subdelegacions onde xorde o antecedente mais remoto de regu-
lacién diferenciada para o persoal do ambito sanitario, o Regulamento para as sub-
delegacions de Sanidade Interior do Reino, do 24 de xullo de 1848%, aplicable aos que
exercesen as profesions de Medicina, Farmacia e Veterinaria. Este texto normativo,
completado pola Lei do 28 de novembro de 1855 sobre servizo xeral de sanidade*4,
pola que, tal como refiren Pérez Galvez e Villegas Oliva*, “... se instittien os xurados
médicos provinciais de cualificacion, que tifian por obxecto previr, amoestar e cualificar as
faltas que cometesen os profesionais no exercicio das stias facultades, asi como regularizar
os seus honorarios, reprimir os abusos e establecer unha severa moral médica”. Contifia,
polo tanto, esta normativa unha referencia expresa aos emolumentos a percibir polo
exercicio das profesiéns médicas, como antecedente mais remoto & regulacién eco-
némica da profesion, ainda que sempre desde a perspectiva do exercicio indepen-
dente. Constitte asi mesmo a creacién inicial de érganos executivos para a xestion e
administracién da sanidade. Posteriormente ditouse a Instrucién xeral, Real decreto
do 12 de xaneiro de 190445, pero esta non efectuaba novas referencias as retribucions
dos profesionais da medicina.

En 1914 realizouse un novo intento de regulacion estatal mediante a proposicion
de lei formulada por Antonio Lerroux, do Partido Republicano Radical*?, por medio
da cal se pretendia a transformaciéon dos médicos titulares en funcionarios. Estes
intentos de regulacién unicamente cristalizaron en certa reforma administrativa
mediante o Decreto do 25 de novembro de 1933 polo que a Subsecretaria de Sanidade
e Beneficencia pasou do Ministerio de Gobernacién ao Ministerio de Traballo, poste-
riormente Ministerio de Traballo, Sanidade e Previsién“®. Asi, a sanidade pasa de ser

%2 Gaceta de Madrid n. 4574 do 24 de marzo de 1847, pp. 1e 2.

LA UNION, Anales de cirugia y regenerador. Periédico de la Academia Quirdrgica Matritense, oficial de la Cesaraugustana y Mallor-
quing, ano 1, n. 43, do 27 de agosto de 1958, pp. 310 e ss. Coleccion Legislativa de Espana, segundo cuadrimestre de 1858,
tomo 54, pp. 260 a 268.

“  Gaceta de Madrid n. 1068 do 7 de decembro de 1855, pp. 1e 2.

“  PEREZ GALVEZ, J.F. e VILLEGAS OLIVA, A, "El personal estatutario del Sistema Nacional de Salud espafiol’, Revista Digital de
Derecho Administrativon. 10, segundo semestre 2013, pp. 57 a 92.

% Real decreto polo que se aproba con caracter definitivo a adxunta Instrucion xeral de sanidade piblica, Gaceta de Madrid do
22 de xaneiro de 1904, pp. 273 a 275; Instrucion xeral de sanidade puablica (conclusion), Gaceta de Madrid do 23 de xaneiro
de 1904, pp. 290 a 295.

47 Diario de Sesiones das Cortes de Cadiz do 19 de maio de 1914, p. 728.
“8  Gaceta de Madridn. 363 do 29 de decembro de 1933, pp. 2257 e 2258.
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unha cuestién de policia interior a un perfil de atencién sanitaria*. O seguinte paso
na regulacién dos profesionais da salide segue estando no ambito local, mediante a
Lei de coordinacion sanitaria do 11 de xullo de 19345°. Esta norma pretendia tanto o
incremento dos emolumentos dos médicos titulares como regularizar o aboamento
por parte dos concellos®. O convencemento de que os atrasos no aboamento dos sa-
larios derivaban da dependencia dos municipios e da sta estrutura caciquil é a causa
do cambio de sistema na regulacion das prestacions profesionais deste colectivo. Para
lograr este obxectivo, converte os municipios en axentes subordinados do Estado
en canto a prestacion de servizos sanitarios. Tal como establece a propia norma, “A
sanidade pasa a ser unha funcion publica. Esta norma constitlie o primeiro paso para a
estabilizacién da sanidade en Espafia.

Seguindo as indicaciéns da norma de 1934, en canto as necesidades de desenvolve-
mento dun novo sistema de satide, o exercicio profesional da medicina estritamente
por conta do Estado regulase por primeira vez na Lei do 14 de decembro de 19425> do
seguro obrigatorio de enfermidade, cuxa exposicién de motivos establecia: “O0 seguro
de enfermidade, establecido en moitos paises de Europa, non se implantara en Esparia
como consecuencia das loitas imperantes entre os diversos partidos politicos, en que o0s
intereses particulares en xogo impedian esta realizacion. Superadas estas loitas e promul -
gado o Foro do Traballo, na declaracion décima do cal se ordena o establecemento dun
seguro total, disptixose por parte do Ministerio de Traballo o estudo e redaccion desta lei,
na cal, recolléndose as experiencias necesarias, se plasmase nunha realidade este sequro,
con cardcter obrigatorio para os produtores economicamente débiles e coa amplitude e
xenerosidade propia da nosa revolucion nacionalsindicalista”.

Con tal pretension, regulabase a existencia dun seguro obrigatorio de enfermidade
e maternidade que paralelamente por primeira vez lle outorgaba ao persoal sanitario
un réxime conforme o cal a prestaciéon dos servizos médicos do seguro se realizaria
a través da Obra «18 de Julio», agéas cando en virtude de concerto directo co Instituto
Nacional de Prevision correse a cargo de institucions dependentes do Estado, pro-
vincia ou municipio. Determinabase expresamente que o Servizo Médico do Seguro
seria organizado polo Instituto Nacional de Previsién, conforme a normas xerais
de funcionamento elaboradas por unha comisién composta por representantes do
Estado, a Delegaciéon Nacional de Sindicatos de FET e das JONS e o propio Instituto
Nacional de Prevision.

Creabase mediante esta norma o sistema de concertos, por medio do cal a Obra «18
de Julio» podia pactar a colaboracién de caixas de empresas, mutualidades e iguala-
torios médicos que reunisen as condiciéons minimas fixadas polas direcciéns xerais de
Sanidade e Prevision, sometidos en todo caso as normas ditadas para o servizo polo

4 TOWSON, N., "Saneando la Sanidad: La Ley de Coordinacién Sanitaria de 1934", La crisis constitucional desde una perspectiva
republicana. Centro de Investigacion y Estudios Republicanos, caderno 11, n. 57, outubro de 2005, pp. 25 a 38.

0 Gaceta de Madridn. 196 do 15 de xullo de 1934, pp. 538 a 543.

51 Os continuos atrasos no aboamento dos salarios dos médicos titulares constatanse nas intervencions de diversos médi-
cos recollidas no Diario de Sesiones das Cortes do 12, 19 e 20 de xunio de 1934.

°2 BOEn.361 do 27 de decembro de 1942, pp. 10592 a 10597.
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Instituto Nacional de Prevision. Cada médico do seguro teria ao seu cargo a asistencia
dun nimero concreto de beneficiarios. En relacion co sistema de remuneraciéon dos
médicos do seguro, determindbase en funcién dunha cantidade fixa por cada familia
que lle fose asignada, creando desta forma un réxime pseudofuncionarial sen unha
denominacién diferenciada, o xerme do posterior réxime estatutario’. Non se incluian
os médicos titulares no réxime funcionarial, deixando este colectivo 4 marxe da regu-
lacién propia do persoal publico, pero si se lles sometia as instrucions e regulacions
establecidas polos érganos do Estado. Posiblemente tal exclusién derive da compati-
bilidade da prestacién de servizos para a Obra «18 de Julio» e para o ambito privado.

Pouco tempo despois, a Lei de bases da sanidade nacional, do 25 de novembro de
194454, realizou unha superficial referencia a organizacion profesional de médicos na
sta base 12, pero sen efectuar unha maior concrecién en canto ao réxime aplicable
a este colectivo, dado que se centra na creaciéon e funcionamento das organizacions
colexiais de médicos, practicantes e odont6logos. Tampouco se atopa no posterior
Regulamento de servizos das corporaciéns locais, aprobado polo Decreto do 17 de
xufio de 19555, regulacion referida ao réxime de prestacion de servizos médicos,
limitandose a determinar os corpos profesionais que se integran en tales servizos.

As orixes do actual réxime estatutario, como aquel en que se inclien os que des-
envolven os servizos de prestacion de asistencia sanitaria encomendada ao Instituto
Nacional de Prevision, ten o seu precedente na Lei de bases de Seguridade Social apro-
bada 028 de decembro de 19635, e no posterior texto articulado da Lei da Seguridade
Social, Decreto 907/1966 do 21 de abril*.

A Lei de bases da Seguridade Social de 1963 establecia na stia base 6.2, apartado
24.d), que os servizos sanitarios da Seguridade Social se prestarian segundo o esta-
tuto xuridico que legalmente se determinase, e a Lei articulada de 1966, no seu artigo
45, reiteraba que a relacién entre as entidades xestoras e o persoal ao seu servizo se
regularia conforme o previsto nos estatutos de persoal.

Polo tanto, xa se establecia a base do sistema estatutario, reiterado no artigo 116
da Lei da Seguridade Social de 1966, que dicia:

“1.- Arelacidn entre as entidades xestoras e, se é o caso, servizos da Sequridade Social
e o persoal ao seu servizo regularase polo previsto nos estatutos de persoal aprobados polo
Ministerio de Traballo ou polo Estatuto xeral aprobado polo propio ministerio.

2.- Sen prexuizo do cardcter estatutario da dita relacion, a xurisdicion de Traballo serd
a competente para cofiecer das cuestions contenciosas que se susciten entre as entidades
xestoras e o seu persoal...”.

Tal regulacion fixo xurdir un profundo debate sobre a natureza da relacién entre o
persoal estatutario e a Seguridade Social, probablemente pola ambigiiidade do termo

53 ALONSO OLEA. M., Las prestaciones del sistema nacional de la salud, Civitas, Madrid, 1999, p. 73: "... la relacién no es laboral
—ni comdn, ni especial- ni estrictamente funcionarial, sino estatutaria, regida por sus propias normas'.

% BOEn. 331 do 26 de novembro de 1944, pp. 8908 a 8936.

°>  BOEN. 196 do 15 de xullo de 1955, pp. 4266 a 4277.

% BOEn. 312 do 30 de decembro de 1963, pp. 18181 a 18190.
57 BOEn. 96 do 22 de abril de 1966, pp. 4778 a 4807.
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“estatutario” que cualificou historicamente a este persoal, asi como pola inicial de-
terminacién da xurisdicién social como a competente para coflecer dos litixios entre
tal colectivo e a Administracién empregadora. Asi, diversos autores consideraron
que o persoal do Sistema Nacional de Satide estaba composto por persoal estatutario
e laboral, mentres que a caracterizacién funcional quedaba limitada as administra-
ciéns publicas, outorgando liberdade o sistema para que o futuro estatuto-marco se
decantase pola aplicacién das normas laborais ou funcionariaisss.

Sobre a orixe da diferenciacién de réxime xuridico, mantén Desdentado Bonete5?
que “a resistencia mdis persistente do persoal sanitario a entrar no estatuto xeral da
funcion ptblica mostra que probablemente haxa outras razéns mdis profundas para o
mantemento desas peculiaridades, que se relacionan coas formas de exercicio das pro-
fesions sanitarias e, en particular, da profesion médica, que actuou como un elemento
fortemente condicionante do tratamento normativo das restantes”.

Respecto das retribucions deste persoal sanitario, faciase na Lei xeral da Seguridade
Social de 1966 unha limitada regulacién, mantendo como base a remuneracién me-
diante cantidade fixa por cada persoa titular ou por cada beneficiario cuxa asistencia
tefia o seu cargo, ou mediante unha tarifa oficial obrigatoria por acto médico para
todos os facultativos ou persoal sanitario non integrado directamente ou por concerto
nos servizos sanitarios.

En desenvolvemento da base referida aos estatutos de persoal, o0 23 de decembro
de 1966 aprobouse o Estatuto xuridico do persoal médico da Seguridade Social por
medio do Decreto 3160/1966%, cuxo capitulo IV, seccién 1.2, regulaba as retribucions.
En concreto, o artigo 39 referiase aos sistemas de retribucién, xa sexa por cantidade
fixa por cada titular ou beneficiario de asistencia sanitaria; por soldo; por cantidade
fixa e periddica no caso de persoal adscrito a servizos xerarquizados; por acto mé-
dico, conforme a tarifa; ou por cantidade calculada en funcién do nimero e clase de
intervencién realizada.

Este réxime econémico complementéabase no artigo 31 con regulaciéns accesorias,
como poden ser as correspondentes a urxencias, servizos de localizacién ou acumu-
laciéns; no artigo 32 co réxime de retribucions por substituciéons durante o periodo
vacacional anual, por enfermidade ou outras causas de ausencia dos titulares; no artigo
33 coa retribuciéon complementaria por desprazamento a outra localidade; no artigo
35 coas gratificaciéns extraordinarias; ... todas elas retribucions alleas ao concepto
de carreira profesional.

Non se atopa no texto referencia ningunha ao desenvolvemento profesional do
facultativo, salvo a regulacién do capitulo V, denominado “Das recompensas” (artigos

% SALA FRANCO, T, "El personal al servicio del Sistema Nacional de la Salud’, AA.V\V., Cuestiones de Derecho del Trabajo.
Estudios ofrecidos al Profesor Alonso Olea, Ministerio de Traballo e Seguridade Social, Madrid, 1990, pp. 330-331. PENDAS
GARCIA, B., “El régimen juridico del personal al servicio de las entidades gestoras, servicios de intervencion general e
instituciones sanitarias de la Seguridad Social’; AA. V., Lecciones de Derecho del Trabajo en homenaje a los profesores Bayon
Chacon y Del Peso y Calvo, Facultade de Dereito, Universidade Complutense, Madrid, 1980, pp. 419 e ss.

% DESDENTADO BONETE, A. e DESDENTADO DAROCA, E., "El sistema normativo de la relacion de servicio del personal es-
tatutario de las Instituciones Sanitarias de la Seguridad Social’, Manuales de Formacion Continua, n. 11 (Exemplar dedicado
a: Persoal estatutario da Seguridade Social), CXPX, Madrid, 2000, p. 15.

% BOEn. 312 do 30 de decembro de 1966, pp. 16486 a 16494,
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46 a 49), coas que se pretendian premiar as actuaciéns meritorias e os servizos ex-
traordinarios mediante menciéns honorificas, bolsas de estudos, publicaciéns de
traballo, viaxes de perfeccionamento, asistencia a congresos, etcétera®.

En canto ao resto das categorias, regulacién equivalente contense no Estatuto do
Persoal Auxiliar Sanitario Titulado e Auxiliar de Clinica da Seguridade Social, aprobado
por Orde do Ministerio de Traballo do 26 de abril de 1973, norma que refundiu os
estatutos xuridicos das enfermeiras, os practicantes-axudantes técnicos sanitarios,
e das matronas e axudantes técnicos sanitarios femininos en posesiéon do Diploma de
Asistencia Obstétrica, do 22 de abril e 16 de xuflo de 1967, asi como as normas estatu-
tarias de auxiliares de clinica da Seguridade Social ditadas polo Instituto Nacional de
Previsién mediante circular de réxime interno. A denominacién inicial modificouse
mediante a Orde do 26 de decembro de 1986 substituindoa pola definitiva de Estatuto
do persoal sanitario non facultativo.

No mesmo sentido, no ambito do persoal non sanitario, o Estatuto de persoal non
sanitario ao servizo das instituciéns sanitarias da Seguridade Social, aprobado pola
Orde do Ministerio de Traballo do 5 de xullo de 1971%, inicialmente publicado como
Regulamento de persoal de servizos especiais de oficio e subalterno das instituciéns
sanitarias da Seguridade Social pola Orde ministerial do 28 de xullo de 1968¢.

Tal como sinala Coronado Benito%, «xunto a toda esa normativa xeral ou estatal
citada caberia engadir, de interese para a nosa materia, o RD do 13 de xullo de 1986, e a
Orde do 19 de igual mes e ano sobre integracion dos hospitais clinicos incluidos no INSALUD
ou RASSSA; o RD 521/1987, do 15 de abril, que aproba o Regulamento sobre estrutura,
organizacion e funcionamento de hospitais, que substituiu o Requlamento 1972; o RDL
1/99, do 8 de xaneiro, sobre seleccién de persoal estatutario, que veu substituir o artigo 34
da Lei 4/90, do 29 de xurio, e o RD 118/91, declarado nulo polo Tribunal Constitucional;
e 0 RDL 1/99, que foi derrogado e relegado a rango regulamentario pola Lei 30/99, do
5 de outubro, e cuxo obxecto é “sentar as bases permanentes en materia de seleccion e
provision de prazas do persoal estatutario dos servizos de satde (...), que vén anticipar
unha parte esencial do marco estatutario do dito persoal, que lle corresponde establecer
ao Estado, de acordo co previsto nos apartados 16 e 18 do punto 1 do artigo 149 da CE” ».

Faise referencia a este colectivo de persoal expresamente na Lei do Estatuto dos
traballadores de 198097, artigo 1.3.a), pero unicamente para sinalar, sen lugar a dibida,
a stia exclusion do ambito de aplicacién da norma, ao descartar “a relacion de ser-
vizo (...) do persoal ao servizo do Estado, as corporacions locais e as entidades ptblicas

61 GARCIA NINET, J.I, "Antecedentes o Precedentes del Estatuto Marco del Personal estatutario de los Servicios de Salud”,
Derecho y Salud, volume 14, nimero extra 2, 2006, pp. 1a 21.

52 BOEn. 102 do 28 de abril de 1973, pp. 8519 a 8525.
5 BOEn. 10 do 12 de xaneiro de 1987, pp. 664 a 665.
% BOEnN. 174 do 22 de xullo de 1971, pp. 12015 a 12024.
% BOEn. 168 do 13 de xullo de 1968, pp. 10251 a 10258.

% CORONADO BENITO, M., "Derecho sanitario y personal al servicio de las Instituciones Sanitarias de la Seguridad Social:
Régimen retributivo de dicho personal’, Manuales de Formacién Continug, n. 11 (Exemplar dedicado a: Persoal estatutario
da Seguridade Social), CXPX, Madrid, 2000, p. 336.

57 BOE n. 64 do 14 de marzo de 1980, pp. 5799 a 5815.
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autonomas, cando, ao abeiro dunha lei, esa relacion se regule por normas adminis-
trativas ou estatutarias”. A dita exclusion, en palabras de Montoya Melgar®®, supon
que “O persoal estatutario das institucidns sanitarias da Sequridade Social se definiria
negativamente, a partir deste precepto do ET, como aquel cuxa relacién nin se somete ao
Estatuto dos traballadores nin ao Estatuto da funcion publica. De aqui que non resulte
nada impropio aplicarlle ao devandito persoal a cualificacion de tertium genus que
adoita adxudicarlle a doutrina”.

O seguinte fito lexislativo no desenvolvemento xuridico do réxime retributivo
estatutario é a Lei 14/1986, xeral de sanidade®, no artigo 84.1 da cal se determinaba
como réxime legal deste persoal que se establecese nun estatuto marco que deberia
aprobar o Goberno en desenvolvemento de tal texto”. Determinase no artigo 84.2
o contido minimo deste futuro estatuto, constando entre outros extremos o siste-
ma retributivo aplicable a este persoal. Antes de que efectivamente se realizase tal
regulacion dunha forma completa mediante un estatuto marco coa Lei 55/2003%,
normativa parcial constituiu o marco xuridico deste persoal. Asi, mediante o Real
decreto lei 3/1987, sobre retribuciéns do persoal estatutario do Instituto Nacional
da Saude™, estableceuse o sistema retributivo aplicable a este colectivo. Esta norma,
conforme a sta exposicién de motivos, tifia un caracter provisional ata a efectiva
aprobacién do necesario estatuto marco, supondo “... unha anticipacion do novo réxime
retributivo do persoal do Instituto Nacional da Satide, sen prexuizo de que o dito réxime
sexa recollido na lei que aprobe o estatuto-marco, cuxo proxecto serd remitido, en breve,
ds Cortes”. O Real decreto lei 3/1987 pretendeu delimitar as retribuciéns basicas do
persoal estatutario, simplificando, polo menos en teoria, o seu réxime retributivo.
Para iso, establecia como tnicas percepcions: as retribuciéns basicas —soldo, trienios
e pagas extraordinarias— e complementarias —complemento de destino, especifico,
de produtividade e de atencién continuada-—.

Dentro das retribuciéns complementarias, e en canto ao desempefio profesional,
s6 establecia no seu artigo 2.3.c): “c) O complemento de produtividade, destinado d re-
muneracion do especial rendemento, o interese ou a iniciativa do titular do posto, asi como
asta participacién en programas ou actuacions concretas. A determinacion individual da
stia contia efectuarase dentro das dotacions orzamentarias previamente acordadas e de
conformidade coa normativa vixente.

En todo caso, as cantidades que perciba cada persoa por este concepto serdn de co-
fiecemento publico do persoal da institucién sanitaria onde preste servizos, asi como dos
representantes sindicais”.

% MONTOYA MELGAR, A, "El personal estatutario de las Instituciones sanitarias de la Seguridad Social: evolucién y nuevas
formas de gestion del sistema nacional de salud’; Manuales de Formacion Continua, n. 11 (Exemplar dedicado a: Persoal
estatutario da Seguridade Social), CXPX, Madrid, 2000, p. 106.

% BOEn. 102 do 29 de abril de 1986, pp. 15207 a 15224.

70 PEREZ GOMEZ, J.M. e PEREZ LOPEZ, R., “Régimen Juridico del Personal Estatutario del Sistema Nacional de Salud", Derecho
y Salud, volume 13, n. 2, 2005, pp. 187 a 209.

7t BOEn. 301 do 17 de decembro de 2003, pp. 44742 a 44763,
72 BOEn. 219 do 12 de setembro de 1987, pp. 27649 a 27650.
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Este complemento de produtividade non chegou a ter un gran desenvolvemento,
sendo nos servizos de salde espafiois utilizado para a retribucién dos cargos de xefa-
tura ou direccién, pero non como un sistema de carreira profesional propiamente dito.

Minima referencia a carreira profesional se atopa na Resolucién do 10 de agosto
de 1990 da Direccién Xeral de Traballo, pola que se da publicidade ao pacto subscrito
entre a representaciéon da Administracién sanitaria do Estado e as organizaciéns
sindicais Comisiones Obreras e CSIF sobre diversos asuntos estatutarios e de carrei-
ra profesional relativos ao persoal estatutario que presta servizos nas institucions
sanitarias da Seguridade Social dependentes do INSALUD?3. Neste pacto subscrito
na Mesa Sectorial de Sanidade da Administracion do Estado, en relacién coa carreira
profesional establécese:

“Por parte do Ministerio de Sanidade e Consumo realizaranse as actuacions necesarias
para a promulgacion da normativa con rango de lei que permita articular durante 1991 a
carreira profesional do persoal do Sistema Nacional de Satide. A negociacion sobre o desefio
e implantacion da carreira profesional, o seu tratamento retributivo e a adecuacion das
actuais categorias e postos de traballo respecto dos novos niveis profesionais desenvol-
verase durante o sequndo semestre de 1990 e 0s primeiros meses de 1991.

Neste sentido, antes de finalizar o ano 1990, iniciarase, no Grupo de Traballo corres-
pondente, a negociacion da carreira profesional de persoal non facultativo de Institucions
Sanitarias da Sequridade Social”.

Malia tan clara temporizacién, non é ataa Lei 16/2003, do 28 de maio, de cohesién
e calidade do Sistema Nacional de Saide’+, cando se realiza a primeira referencia
directa ao desenvolvemento profesional do persoal estatutario. Asi, a stia exposicién
de motivos di: “A lei contén basicamente principios referidos d planificacién e formacién
dos profesionais da sanidade, asi como ao desenvolvemento e d carreira profesional e d
mobilidade dentro do Sistema Nacional de Satide”.

Estes obxectivos plasmabanse no seu capitulo I, seccién 2.2, que regulaba o des-
envolvemento profesional, en concreto nos artigos 40 e 41; asi, o artigo 40 concepttao
como un “... aspecto bdsico na modernizacion do Sistema Nacional de Satide”. En canto
aos criterios para o seu despregamento, establecia a obriga de que fosen comuns e que
tivesen en consideracion tanto a formacién continuada como a carreira profesional e
a avaliaciéon de competencias.

A delimitacién da nocién da carreira profesional realizabase no artigo 41, ao es-
tablecer que é “o dereito dos profesionais a progresar, de forma individualizada, como
recofiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a cofiecementos, experiencia
nas tarefas asistenciais, investigacion e cumprimento dos obxectivos da organizacion na
cal prestan os seus servizos”. Pero novamente optouse por diferir ao estatuto marco,
pendente de desenvolvemento desde a Lei 14/1986, a normativa basica aplicable ao
persoal do Sistema Nacional de Satde, co preceptivo complemento por normas das
comunidades auténomas.

72 BOEn. 216 do 8 de setembro de 1990, pp. 26407 a 26411.
74 BOE n. 128 do 29 de maio de 2003, pp. 20567 a 20588.
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No ano 2003, 0 21 de novembro, promulgase a Lei 44/20037, de ordenacion das
profesions sanitarias, e no seu artigo 1 delimitabase o seu obxecto e ambito de aplica-
cién aregulacién dos aspectos basicos das profesions sanitarias tituladas, a estrutura
xeral da formacion e o desenvolvemento profesional e a participacién dos profesionais
na planificacion e ordenacién das profesions sanitarias. No seu titulo III (artigos 37 a
39) determinaba o concepto como o sistema de recofiecemento de desenvolvemento
profesional ... consistente no recofiecemento ptblico, expreso e de forma individualizada,
do desenvolvemento alcanzado por un profesional sanitario en canto a cofiecementos,
experiencia nas tarefas asistenciais, docentes e de investigacion, asi como en canto ao
cumprimento dos obxectivos asistenciais e investigadores da organizacién en que prestan
0s seus servizos”.

0 acceso a este sistema determinabase como voluntario, sen limitacién ningunha
mais ald da necesidade de que os profesionais estivesen establecidos ou prestasen
servizos dentro do territorio nacional, derivando a competencia para o desenvolve-
mento profesional as administracions sanitarias para os seus propios centros. Si que
se fixaban uns superficiais principios xerais para este recofiecemento. Articulabase
en catro graos ordinarios, coa posibilidade para as administraciéns sanitarias de
establecer un quinto grao, inicial e previo aos ordinarios. En canto ao sistema para
pasar dun a outro, requiria a avaliacién favorable dos méritos do profesional para o
acceso a cada grao, considerando como méritos os seus coflecementos, competencias,
formacién continuada, actividade docente e investigacion, especialmente aos resul-
tados da actividade asistencial desenvolvida e a stia implicacién na xestién clinica.
Exixia o exercicio profesional minimo de cinco anos entre cada avaliacién positiva,
dous no caso de avaliacién negativa, para a obtencion de cada grao, e a creacion dun
comité especifico de cada centro ou institucién, integrado por profesionais da mesma
profesion, representantes da unidade a que pertenza o avaliado e avaliadores exter-
nos designados por axencias de calidade ou sociedades cientificas dese ambito, como
competentes para desenvolver a avaliacion. A avaliacion positiva daballes dereito aos
profesionais a facer constar publicamente o grao de desenvolvemento profesional que
tivesen recofiecido, asi como a percibir un complemento econémico. Para proceder a
implantacion, era necesario adaptar estes criterios xerais as caracteristicas organi-
zativas, sanitarias e asistenciais do centro de pertenza.

Polo tanto, neste texto legal, e malia a referencia a posteriores normas de des-
envolvemento, realizase por primeira vez unha regulacion bastante pormenorizada
tanto do concepto de carreira profesional como do seu funcionamento e implantacién.

Dada a transferencia de competencias, e con miras a lograr a uniformidade do
sistema, o artigo 39 regulaba un sistema de homologacién do recofiecemento do des-
envolvemento profesional por medio do Consello Interterritorial do Sistema Nacional
de Satde, de forma que se tifian que establecer principios e criterios xerais para a
homologacién do desenvolvemento profesional en todo o Sistema Nacional de Satde,
con recofiecemento mutuo dos graos alcanzados polos profesionais dos distintos
servizos de satde.

> BOE n. 280 do 22 de novembro de 2003, pp. 41442 a 41458,
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Na disposicién transitoria segunda, referida a implantacién do sistema de desen-
volvemento profesional, derivabase 4s administraciéns sanitarias a determinacion
dos prazos e periodos para a aplicacién do sistema de desenvolvemento profesional,
pero circunscribindo tales prazos a un maximo de catro anos a partir da entrada en
vigor da Lei 44/2003 (0 23 de novembro de 2003), momento no cal, polo menos, se
deberian iniciar os procedementos para a stia implantacién en todas as profesions
sanitarias de licenciados sanitarios e diplomados sanitarios.

Segundo a citada Lei 44/2003, esta seria aplicable 4 totalidade dos profesionais
sanitarios titulados, sen delimitacién ningunha do vinculo polo cal se prestan servi-
zos; polo tanto, o mandato contido na stia disposicion transitoria segunda referido
aos prazos de aplicacién do sistema de desenvolvemento de carreira era aplicable
tanto ao persoal estatutario como ao funcionario ou laboral que desenvolvese labores
sanitarios.

4 O rexime vixente: o Estatuto marco do persoal
estatutario dos servizos de salde

Estes desenvolvementos parciais do réxime estatutario, en que se remite de forma
reiterada a unha futura regulamentacién, culminan na promulgacién da Lei 55/20037°,
pola que se aproba o Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos de satude. A
sta exposicion de motivos establece como obxectivo a actualizacién tras a promul-
gacion da Constitucion espafiola “... do réxime xuridico do persoal estatutario que, sen
prexuizo de determinadas modificaciéns normativas puntuais, vén en gran parte requlado
por estatutos preconstitucionais. Resulta, pois, necesario actualizar e adaptar o réxime
xuridico deste persoal, tanto no que se refire ao modelo do Estado autonémico como no
relativo ao concepto e alcance actual da asistencia sanitaria”. Esta norma ten o caracter
de norma basica conforme as previsions do artigo 149.1.18 da Constitucién espafiola,
pero derivando 4 normativa autonémica o seu desenvolvemento?”.

O estatuto establece como o seu ambito de aplicacién o persoal sanitario funcionario
e o persoal sanitario laboral que preste servizos nos centros do Sistema Nacional de
Saude xestionados directamente por entidades creadas polas distintas comunidades
auténomas para acoller os recursos humanos e materiais procedentes das transfe-
rencias do Insalud. E iso considerando que o vinculo entre os servizos de satude e o
persoal ao seu servizo, en palabras de Pérez Galvez?, “... encerra unha clara condicién
de dereito publico, ao intervir e contribuir & realizacién dun servizo publico”. Isto
deriva en maiores similitudes co réxime funcionarial que co réxime laboral, ainda
que con peculiaridades que fan necesaria esa terceira clasificacién como persoal es-
tatutario, ese tertium genus que utilizou a doutrina tradicionalmente para denominar

76 BOEn.301 do 17 de decembro de 2003, pp. 44742 a 44763.

77 GONZALEZ SALINAS, P. e LIZARRAGA BONELLI, E. (coords.), Comentarios a la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto
Marco del Personal Estatutario de los Servicios de Salud, 2.2 ed., Thomson Civitas, Navarra, 2005, pp. 45a 57.

78 PEREZ GALVEZ, J.F., Comentarios al Estatuto Marco del Personal Estatutario de los Servicios de Salud, Editorial Bosch, Barce-
lona, 2004, p. 35.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 59 (xaneiro-xufio 2020)



Lidia de la Iglesia Aza

este réxime legal. E iso seguindo en parte a doutrina xurisprudencial contida, entre
outras, nas sentenzas do Tribunal Supremo do 14 de outubro de 199679 e 7 de febreiro
de 19978, e sobre todo na Sentenza da Sala do Social do Tribunal Supremo do 23 de
febreiro de 20009, que sinalara que “... a natureza xuridica do persoal estatutario (...) é
funcionarial, sen que lles sexa de aplicacién nin sequera con caracter subsidiario as
normas contidas no Estatuto dos traballadores.

A anélise da natureza da relacién entre o persoal estatutario e a Administracién
sanitaria fora obxecto dun profundo estudo pola Sala Especial de Conflitos do Tribunal
Supremo no Auto do 20 de xufio de 2005%, no cal para determinar o foro xudicial deste
persoal establece que “... como sinala expresamente a exposicion de motivos, a lei parte
da necesidade de manter unha requlacion especial para o persoal dos servizos sanitarios,
co fin de adaptarse ds caracteristicas especificas do exercicio das profesions sanitarias e do
servizo sanitario asistencial, asi como as peculiaridades organizativas do Sistema Nacional
de Satide, pero sequindo alifla antes indicada establece con nitidez o cardcter funcionarial
da relacion estatutaria”. E iso, de conformidade co artigo 1 da lei, que sinala: “... esta
lei ten por obxecto establecer as bases requladoras da relacion funcionarial especial do
persoal estatutario dos servizos de satide que conforman o Sistema Nacional de Satide, a
través do estatuto marco do devandito persoal...”.

Pero non hai que esquecer que o artigo 2, apartado 3 do EBEP, en canto & sta apli-
cabilidade ao persoal estatutario, establece:

“3, 0 persoal docente e o persoal estatutario dos servizos de satide rexeranse pola
lexislacion especifica ditada polo Estado e polas comunidades auténomas no dmbito das
stas respectivas competencias e polo previsto neste estatuto, agds o capitulo II do titulo
II1, salvo o artigo 20, e os artigos 22.3, 24 e 84”.

Dentro do sistema retributivo regulado polo estatuto marco contense, no apartado
relativo a retribuciéons complementarias (artigo 43.2.€), o complemento de carreira,
destinado a retribuir o grao alcanzado na carreira profesional, pero establecendo
expresamente a sta aplicacion cando tal sistema de desenvolvemento profesional se
implante na correspondente categoria.

Tal como xa se sinalou, a complicada redaccién do artigo 2.3 do EBEP parece de-
terminar a aplicabilidade a este persoal da regulacién contida no artigo 20 do EBEP,
avaliacion do desempefio; 22.3, retribuciéons complementarias referidas as caracte-
risticas dos postos de traballo, a carreira profesional ou o desempefio, rendemento
ou resultados; 24, retribuciéns complementarias, e 84, mobilidade voluntaria entre
administraciéns publicas. Iso determinaria que a normativa contida no Estatuto marco
do persoal estatutario dos servizos de satide debera sempre respectar as previsions
que respecto a estes apartados contén o Estatuto basico do empregado publico, polo
que non existe unha liberdade absoluta para a determinacién do marco legal destas
materias na sda aplicacién ao persoal estatutario.

% RX 1996, 7624.
8 RX1997,1161.
81 RX 2000, 2235.
82 RX 2005, 4466.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

125



126

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

E no artigo 17 da Lei 55/2003 onde se recollen os dereitos individuais do persoal
estatutario, incluindo dentro destes, no apartado j), o dereito a “ser informado das
funcions, tarefas, labores, programacion funcional e obxectivos asignados d stia unidade,
centro ou institucion, e dos sistemas establecidos para a avaliacion do seu cumprimento” .
Tal redaccion personaliza os obxectivos que o artigo 13 establece para os plans de re-
cursos humanos, como instrumentos de planificacién basicos que deben especificar
0s obxectivos a conseguir.

Evidentemente, a configuracion dos dereitos individuais acompafiase da equiva-
lente enumeracién dos deberes no artigo 19, incluindo o seu apartado e): “Participar e
colaborar eficazmente, no nivel que corresponda en funcion da stia categoria profesional,
na fixacion e consecucion dos obxectivos cuantitativos e cualitativos asignados d institu-
cidn, centro ou unidade en que preste servizos”.

0 exercicio deste dereito, asi como o cumprimento do correlativo deber, dan lugar
aprogresion na carreira profesional, cuxos criterios xerais se establecen no artigo 40
da Lei 55/2003, sinalando o obrigado cumprimento “... das normas aplicables ao persoal
do resto dos seus servizos ptiblicos”, polo tanto, en respecto s previsiéns do artigo 20
do EBEP, aplicable a este colectivo. En canto aos criterios concretos, sé sinala que “A
carreira profesional supord o dereito dos profesionais a progresar, de forma individuali-
zada, como reconiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a coriecementos,
experiencia e cumprimento dos obxectivos da organizacion d cal prestan os seus servizos”
ainda que derivando a fixaciéon dos mecanismos concretos 4s comunidades auténomas.
Polo tanto, en canto aos criterios xerais do sistema de desenvolvemento profesional,
realizase unha remision a regulacién contida na Lei de ordenacién das profesions
sanitarias, Lei 44/2003, isto é, ao seu titulo III, “Do desenvolvemento profesional e do
seu recofiecemento”, posto que este texto o definia como “... o recofiecemento puiblico,
expreso e de forma individualizada, do desenvolvemento alcanzado por un profesional
sanitario en canto a cofiecementos, experiencia nas tarefas asistenciais, docentes e de
investigacion, asi como en canto ao cumprimento dos obxectivos asistenciais e investi-
gadores da organizacion en que prestan os seus servizos”.

Tal como sinala Lozano Mostazo®, a carreira profesional ten como obxectivo incre-
mentar a motivacién dos profesionais do Sistema Nacional de Satide, conseguindo un
maior compromiso coa xestion do servizo publico sanitario mediante o establecemento
de sistemas de incentivos, tanto de recofiecemento profesional como econémicos.
No mesmo sentido, Parejo Alfonso® entende que o foco de atencién deben ser os
resultados da Administracién e do empregado publico como sede e ambito en que se
manifestan os dereitos dos cidadéns.

Malia tales obxectivos, e tras os anos de espera para a existencia dun estatuto mar-
co, toda a regulacién referida a carreira profesional contense nun Gnico artigo, que

8 LOZANO MOSTAZO, M.A.,, “Capitulo VIII, Carrera Profesional’, Palomar Olmeda, A. e Sempere Navarro, A\V. (dirs.), Comenta-
rios ala Ley 55/2003 del Estatuto Marco del Personal Estatutario de los Servicios de Salud, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2006.

8 PAREJO ALFONSO, L., "El ciudadano y el administrado ante la Administracion y su actuacién, especialmente la cumplida
a través del procedimiento’, Administraciones Publicas y Constitucion: reflexiones sobre el XX aniversario de la Constitucion
Espariola de 1978, INAP, Madrid, 1998, pp. 539 a 548.
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carece de animo exhaustivo, limitase a establecer xeneralidades e remite a regulacién
as administracions territoriais.

Si que se determina expresamente que os criterios para a consecucion do desen-
volvemento profesional, e a stia plasmacion na carreira profesional, deberan seguir
o sistema xeral establecido nas normas aplicables ao persoal do resto dos servizos
publicos e a necesaria negociacion no seo das mesas xerais de negociacion, asi como
que o obxectivo da carreira profesional é “... que se posibilite o dereito d promocion deste
persoal conxuntamente coa mellor xestion das institucions sanitarias”, previsién que,
por outra parte, s cumpre coa obrigatoria submisién a regulacién contida no EBEP.

Tamén se realiza unha definicién do que se entende por carreira profesional no
artigo 40.2: “... o dereito dos profesionais a progresar, de forma individualizada, como
recofiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a cofiecementos, experiencia
e cumprimento dos obxectivos da organizacion d cal prestan os seus servizos”.

Establecia a Lei 44/2003 que o recofiecemento se articulase en catro graos; que a
obtencién do primeiro grao, e 0 acceso aos superiores, requirira a avaliacién favorable
dos méritos do interesado; que para obter cada grao fose necesario acreditar cinco
anos de exercicio profesional; que a avaliacién a levase a cabo un comité especifi-
co creado en cada centro ou institucién; que os profesionais tivesen dereito a facer
constar publicamente o grao de desenvolvemento profesional que se lles recofiecese
e que os criterios xerais do sistema de desenvolvemento profesional se acomodasen
a cada sistema de saude.

Todo iso tendo en conta que a disposicion transitoria segunda da Lei 44/2003,
“Implantacién do sistema de desenvolvemento profesional”, derivaba as administra-
ciéns sanitarias a determinacion dos prazos e periodos para a aplicacién do sistema
de desenvolvemento profesional, pero circunscribindo tales prazos a un maximo de
catro anos a partir da sia entrada en vigor (o 23 de novembro de 2003), momento no
cal se deberan ter iniciado os procedementos para a stia implantacién nas profesions
sanitarias de licenciados sanitarios e diplomados sanitarios.

Esta regulacién contida na Lei 44/2003, e & que deriva a Lei 55/2003, complétase
coas previsions que esta Ultima contempla por si mesma. Asi, o concepto que se lle da
ao termo carreira profesional no apartado 2 do artigo 40 da Lei 55/2003: “A carreira
profesional supord o dereito dos profesionais a progresar, de forma individualizada, como
recofiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a cofiecementos, experiencia
e cumprimento dos obxectivos da organizacién d cal prestan os seus servizos” . Anticipase
polo tanto nesta regulacién a individualizacién da valoracién e do logro, tal como
posteriormente se establecerd no EBEP. O mesmo acontece en canto ao recofiecemento
e homologacion dos sistemas de carreira dos diversos servizos de satde.

O efecto econémico desta avaliacién establécese no artigo 41, ao sinalar en canto
as retribuciéns complementarias: “A contia das retribuciéns adecuarase ao que dis-
pofian as correspondentes leis de orzamentos. Elemento fundamental neste apartado é,
en calquera caso, a avaliacion do desempeiio do persoal estatutario que os servizos de
satde deberdn establecer a través de procedementos fundados nos principios de igual-
dade, obxectividade e transparencia. A avaliacion periddica deberd terse en conta para os
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efectos de determinacion dunha parte destas retribucions complementarias, vinculadas
precisamente d produtividade, ao rendemento e, en definitiva, ao contido e alcance da
actividade que efectivamente se realiza” .

Malia remitirse 4 normativa autonémica a concrecién do sistema retributivo, no
Estatuto marco contéfiense previsiéns basicas de obrigado cumprimento. Asi, no
apartado relativo a retribuciéns complementarias (artigo 43) determinase que as re-
tribuciéns complementarias son fixas ou variables, e van dirixidas a retribuir a funciéon
desempefiada, a categoria, a dedicacion, a actividade, a produtividade e cumprimento
de obxectivos e a avaliacién do rendemento e dos resultados.

En canto a configuracién das retribuciéns complementarias, ordénanse arredor
dos conceptos de complemento de destino; complemento especifico; complemento
de produtividade; complemento de atencién continuada e complemento de carreira.

Os complementos de destino, especifico e de atencién continuada seguen a con-
figuracién mais clasica das retribuciéns do persoal sanitario, xa presente no Real
decretolei 3/1987, retribuindo, respectivamente, o nivel do posto que se desempefia,
as condicions particulares do posto en atencién a sta especial dificultade técnica,
dedicacion, responsabilidade, incompatibilidade, perigosidade ou penosidade; e a
prestacion de servizos en réxime continuado.

0 complemento de produtividade, pola sia banda, configirase como aquel desti-
nado a retribuir o especial rendemento, o interese ou a iniciativa do titular do posto,
asi como a stia participacién en programas ou actuacions concretas e a contribucion do
persoal & consecucion dos obxectivos programados, logo da avaliaciéon dos resultados
conseguidos. Contén, polo tanto, os elementos de individualizaciéon que o EBEP poste-
riormente considerou para o resto do persoal ao servizo das administraciéns ptblicas.

O mesmo acontece co complemento de carreira, que se constitie nesta norma como
antecedente da posterior regulaciéon xeral, dado que se establece que esta destinado
a retribuir o grao alcanzado na carreira profesional cando tal sistema de desenvol-
vemento profesional se implante. Novamente remitese a stia entrada en vigor ao seu
posterior desenvolvemento.

5 A carreira profesional das profesions sanitarias
na Comunidade Autonoma de Galicia

No ambito de Galicia, a Lei 7/2003%, de ordenacién sanitaria de Galicia, vixente desde
0 19 de febreiro de 2004, e polo tanto posterior & Lei 55/2003, pero case coetanea,
xa se refire a carreira profesional como ... un dereito dos profesionais a progresar de
forma individualizada, co recofiecemento do seu desenvolvemento profesional en canto a
cofiecemento, experiencia e cumprimento dos obxectivos da organizacion en que prestan
0s seus servizos”.

Para iso require obrigatoriamente un desenvolvemento regulamentario do sis-
tema de recofiecemento do desenvolvemento profesional, a realizar no ambito da

8 DOGn. 246 do 19 de decembro de 2003, pp. 15649 a 15680; BOE n. 12 do 14 de xaneiro de 2004, pp. 1344 a 1375.
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Comunidade Auténoma, pero respectando en todo caso as previsiéns comuns que
debera ditar a Comisiéon de Recursos Humanos do Sistema Nacional de Satde, 6rgano
encargado polo artigo 10 da Lei 55/2003 de desenvolver ... as actividades de plani-
ficacion, desefio de programas de formacién e modernizacion dos recursos humanos do
Sistema Nacional de Satide”. As funciéns, composicion e estrutura de tal comisién con-
figuraronse mediante o Real decreto 182/2004, do 30 de xaneiro, polo que se determina
a composicién da Comisién de Recursos Humanos do Sistema Nacional de Satdes®®.

Establece a norma autonémica diversas referencias a carreira profesional. Asi, o
artigo 59, con esta denominacioén, di:

“1. Estableceranse sistemas de carreira e promocion profesional que permitan o reco-
fiecemento e desenvolvemento profesional do persoal en atencién aos seus cofiecementos,
experiencia, responsabilidade e mellor adecuacién das stias competencias e calidades
persoais aos obxectivos do Servizo Galego de Satide, ponderando tanto as necesidades
asistenciais concorrentes como as caracteristicas organizativas do organismo.

2. Enténdese por carreira profesional o dereito a progresar, de forma individualizada,
a niveis superiores, previamente definidos dentro de cada clase ou categoria funcional,
como recofiecemento ao desenvolvemento profesional en cofiecementos, experiencia,
responsabilidade e mellor adecuacion da actitude, capacidade e calidades persoais aos
obxectivos do Servizo Galego de Satide” . E no artigo 61, referido ao sistema retributivo,
dispon que “O Servizo Galego de Satide poderd establecer, logo de informe favorable emi-
tido conxuntamente polas consellerias de Economia e Facenda e de Presidencia, Relaciéns
Institucionais e Administracién Publica, un modelo retributivo orientado d calidade do
servizo, d incentivacion da actividade, d motivacion dos profesionais, d consideracion
singular de actuacions concretas no dmbito sanitario e d consecucién dos obxectivos pla-
nificados, negocidndoo previamente na mesa sectorial”.

Estas previsions deron lugar a un desenvolvemento regulamentario por catego-
rias profesionais consistente no Decreto 155/2005 sobre réxime extraordinario de
recofiecemento e desenvolvemento profesional do persoal das categorias de licen-
ciados sanitarios do Servizo Galego de Sadde previo a implantacién do réxime de
desenvolvemento profesional a que se refire a Lei 44/2003, do 21 de novembro, de
ordenacién das profesiéns sanitarias®’; a Resolucién conxunta do 28 de xullo de 2006,
da Secretaria Xeral do Servizo Galego de Saude e da Direccién Xeral da Division de
Recursos Humanos e Desenvolvemento Profesional, pola que se ordena a publicaciéon
do acordo subscrito pola Administracién sanitaria e as organizacions sindicais UGT,
CC.00., CSI-CSIF e CEMSATSE, polo que se regula o acceso extraordinario a carreira
profesional do persoal diplomado sanitario con vinculo estatutario fixo nas institu-
ciéns sanitarias do Sergas e as bases de negociacién do réxime definitivo de carreira
profesional®® e a Resolucién conxunta do 25 de outubro de 2007, da Secretaria Xeral
do Servizo Galego de Satide e da Direccién Xeral da Divisién de Recursos Humanos
e Desenvolvemento Profesional do Servizo Galego de Satide, pola que se ordena a

8  BOEnN.37 do 12 de febreiro de 2004, pp. 6384 a 6386.
8 DOGn. 112 do 13 de xuno de 2005, pp. 10212 a 10218.
8 DOGn. 155 do 11 de agosto de 2006, pp. 12773 a 12780.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

129



130

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

publicacién do acordo subscrito pola Administracién sanitaria e as organizacions
sindicais CIG, CC.00., UGT e SAE, polo que se regula o acceso extraordinario a carreira
profesional do persoal das categorias de xestion e servizos e sanitarias de formacién
profesional con vinculo estatutario fixo nas institucions sanitarias do Servizo Galego
de Saude®.

Na categoria de Licenciados Sanitarios, o desenvolvemento realizouse mediante
o0 Decreto 155/2005, a norma mais tempera de entre todas as ditadas en desenvolve-
mento da carreira profesional, mais de dous anos anterior 4 correspondente a carreira
profesional do persoal das categorias de xestion e servizos e sanitarias de formacién
profesional, e a Ginica con rango de decreto. Mediante este instrumento normativo
regllase un procedemento excepcional ao que podera acceder en exclusiva o persoal
fixo das categorias sanitarias de titulados superiores do Sergas. Contense, asi mesmo,
un sistema de pregrao para o persoal do sistema de cota e zona, desde o cal poderian
acceder ao sistema ordinario de carreira profesional configurado para o persoal es-
tatutario fixo e iso en aplicaciéon do complemento retributivo de carreira profesional
previsto no artigo 43.2.e) da Lei 55/2003°.

Como o propio titulo da disposicién establece, constitiiese este sistema de reco-
flecemento baixo o principio de excepcionalidade, entendendo que é aplicable por
unha Unica vez aos profesionais comprendidos no seu ambito de aplicacién, sendo
irreversible e consolidable o grao que se recofieza. A existencia dun réxime extraor-
dinario trae a stia causa, polo menos parcialmente, do que xa daquela se albiscaba
como un flagrante incumprimento do prazo maximo de catro anos establecidos na
disposicién transitoria segunda da Lei 44/2003, referida 4 implantacion do sistema
de desenvolvemento profesional. Neste texto, ainda que se deriva as administracions
sanitarias a determinacién dos prazos e periodos para a aplicacién do sistema de
desenvolvemento profesional, circunscribeos a un maximo de catro anos a partir da
entrada en vigor da Lei 44/2003, isto é, 0 23 de novembro de 2007. En tal momento,
polo menos, deberianse ter iniciado os procedementos para a stia implantacién en
todas as profesions sanitarias previstas nos artigos 6 e 7: licenciados sanitarios e
diplomados sanitarios.

O Decreto 155/2005 estrutura a carreira profesional en catro graos asignables en
funcién do tempo acreditado de servizos prestados, sendo necesario ter completa-
dos os servizos establecidos para cada un deles como persoal estatutario na mesma
categoria ou especialidade en instituciéns do Sistema Nacional de Satide conforme
a escala establecida no artigo 4 do decreto. Malia o titulo da norma non establecelo
expresamente, esta é o froito da negociacién sindical, xa que segundo a stia exposicion
de motivos “... foi obxecto de negociacion na mesa sectorial do persoal das institucions sa-
nitarias do Servizo Galego de Satide e acordo coas organizacions sindicais CIG, CEMSATSE,
CC.00., CSI-CSIF e UGT, representadas nesta”.

8  DOG n. 208 do 26 de outubro de 2007, pp. 17280 a 17285.

% Artigo 43.2.e): As retribucions complementarias poderan ser: e) Complemento de carreira, destinado a retribuir o grao alcanzado
na carreira profesional cando tal sistema de desenvolvemento profesional se implantase na correspondente categoria.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 59 (xaneiro-xufio 2020)



Lidia de la Iglesia Aza

A temporizacién da implantacion do sistema comeza no propio xullo de 2005 co
grao I, cunha progresiéon anual dos seguintes graos, ata chegar ao grao IV en xullo
de 2008.

Remitese a orde da Conselleria de Sanidade o desenvolvemento das normas de
procedemento e condicidns de valoracién, desenvolvemento que se efectuou mediante
diversas resoluciéns da Divisién de Recursos Humanos e Desenvolvemento Profesional
ditadas entre o0 30 de maio de 2006 e 0 8 de maio de 2009.

As outras dias normas que desenvolven a carreira profesional para as profesions
diplomadas sanitarias e para o persoal de categorias de xestion e servizos e sanitarias
de formacion profesional tefien unha forma xuridica diferente; asi, publicaronse direc-
tamente como resoluciéns que dan publicidade a acordos coas organizaciéns sindicais,
e as suas datas son posteriores ao desenvolvemento efectuado para o persoal sanitario
licenciado, pero ningunha das ddas resoluciéns require de desenvolvemento norma-
tivo posterior. O seu contido é de directa aplicacién, en cumprimento da previsién do
artigo 38 do EBEP, aplicable ao persoal estatutario en virtude do ambito delimitado
no artigo 2.3. E iso porque o apartado segundo do citado artigo 38 establece:

“2. Os pactos celebraranse sobre materias que se correspondan estritamente co dmbito
competencial do érgano administrativo que o subscriba e aplicaranse directamente ao
persoal do dmbito correspondente.

Os acordos versardn sobre materias competencia dos érganos de goberno das ad-
ministracions publicas. Para a sda validez e eficacia sera necesaria a stia aprobacién
expresa e formal por estes 6rganos. Cando tales acordos sexan ratificados e afecten a
temas que poden ser decididos de forma definitiva polos drganos de goberno, o contido
destes serd directamente aplicable ao persoal incluido no seu dmbito de aplicacion, sen
prexuizo de que para os efectos formais se requira a modificacién ou derrogacion, se é o
caso, da normativa regulamentaria correspondente”.

Mediante Resoluciéon conxunta do 28 de xullo de 2006 da Secretaria Xeral do Sergas
e da Direccién Xeral da Divisién de Recursos Humanos e Desenvolvemento Profesional,
ordénase a publicacién do acordo subscrito pola Administracion sanitaria e as orga-
nizaciéns sindicais UGT, CC.00., CSI-CSIF e CEMSATSE, polo que se regula o acceso
extraordinario a carreira profesional do persoal diplomado sanitario con vinculo
estatutario fixo nas institucioéns sanitarias do Sergas e as bases de negociacién do
réxime definitivo de carreira profesional. Polo tanto, ainda que este acordo se refire
aos diplomados sanitarios, tamén recolle as bases de negociaciéns do réxime defi-
nitivo de carreira profesional en aplicacién das cales se negociou o réxime ordinario
de carreira profesional para os profesionais estatutarios, constituindo certas bases
un marco comun para o persoal sanitario de formacién universitaria, maxime dado
que o Decreto 155/2005 non completaba todo o desenvolvemento necesario para a
stia implantacion.

En tal resolucidn, artigo 10, establécese o procedemento de desenvolvemento do
sistema, determinando as datas de efectos dos diversos graos tanto para o persoal
estatutario fixo con praza en propiedade nos equipos das instituciéns sanitarias do
Sergas obtido con anterioridade & finalizacién dos procesos executados ao abeiro da
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Lei16/2001% como para o persoal estatutario das categorias de diplomados sanitarios
que obtivese a condicién de fixo e praza en propiedade con ocasién da finalizacién dos
procesos executados ao abeiro da Lei 16/2001. Para este Gltimo colectivo, determinase
como data de efectos do grao IV xullo de 2010.

Posteriormente, a Resolucién conxunta do 25 de outubro de 2007 da Secretaria Xeral
do Sergas e da Direccion Xeral da Division de Recursos Humanos e Desenvolvemento
Profesional do Sergas ordena a publicacién do acordo subscrito pola Administracion
sanitaria e as organizaciéns sindicais CIG, CC.00, UGT e SAE polo que se regula o
acceso extraordinario a carreira profesional do persoal das categorias de xestién e
servizos e sanitarias de formacion profesional con vinculo estatutario fixo nas insti-
tucions sanitarias do Sergas. Nesta resolucion, artigo 11, establécense o procedemento
e os prazos de desenvolvemento do sistema, determinando como data de efectos do
grao IV o 1de xullo de 2010.

Polo tanto, do teor literal das resolucions, asi como do regulado no artigo 38 do
EBEP, parecia derivar a posibilidade de exixir a aplicacién directa dos efectos esta-
blecidos nestas, ben que no apartado 10 do propio artigo 38 se regula unha excepcién
a exixibilidade do pactado “... cando excepcionalmente e por causa grave de interese
ptblico derivada dunha alteracion substancial das circunstancias econdmicas, os drganos
de goberno das administracions piblicas suspendan ou modifiquen o cumprimento
de pactos e acordos xa asinados, na medida estritamente necesaria para salvagardar o
interese publico”.

En uso de tal excepcién, a Administracion procedeu, conforme o artigo 13.4 da
Lei 9/2009%2 de orzamentos xerais de Galicia, a suspender a aplicacién de pactos ou
acordos que supofian incrementos retributivos, procedéndose polo tanto a suspen-
der os efectos derivados do recofiecemento do grao de carreira. A citada suspension
efectuouse da totalidade dos efectos da norma, ao entenderse que limitar a suspen-
si6n aos aspectos retributivos poderia entrar en contradicién non sé co artigo 13.4 da
Lei 9/2009, sendén tamén coa normativa basica, posto que o artigo 43.2 do estatuto
marco determina que o complemento de carreira esta destinado a retribuir o grao
alcanzado na carreira profesional cando tal sistema se implante na correspondente
categoria, e non resulta conforme manter que a suspension se refire unicamente ao
aspecto retributivo do acordo.

Malia iso, tales acordos non foron derrogados, senén unicamente suspendidos
pola situacién orzamentaria derivada da crise econémica, polo que a modificacién
da situacién econdémica poderia entenderse que fai decaer a causa alegada en tal Lei
de orzamentos xerais para proceder a suspensién de efectos da regulacién relativa

91 Lei 16/2001, do 21 de novembro, pola que se establece un proceso extraordinario de consolidacion e provision de prazas
de persoal estatutario nas institucions sanitarias da Seguridade Social dos Servizos de Saldde do Sistema Nacional de
Salde. BOE n. 280 do 22 de novembro de 2001, pp. 42710 a 42720.

92 Lei 9/2009, do 23 de decembro, de orzamentos xerais da Comunidade Auténoma de Galicia para 0 ano 2010. DOG n. 253
do 30 de decembro de 2009, pp. 19706 a 19808; BOE n. 47 do 23 de febreiro de 2010, pp. 17344 a 17480. Artigo 13.4:
“Os acordos, convenios ou pactos que impliquen crecementos retributivos superiores deberdn axustarse ao establecido neste
artigo, resultando inaplicables no caso contrario. Durante o ano 2010, debido ds actuais circunstancias econémicas excepcionais
e de acordo co previsto no apartado dez do artigo 38 da Lei 7/2007, do 12 de abril, pola que se aproba o Estatuto bdsico do
empregado publico, suspéndese a aplicacion dos pactos ou acordos que suporian incrementos retributivos'.
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a carreira profesional. E iso porque xa non nos atopamos, polo menos formalmente
non o estabamos antes da irrupcién da COVID-19, na situaciéon econdmica excepcional
que xustificou tal norma.

Polo tanto, o réxime de caracter extraordinario de acceso & carreira profesional
establecido no acordo de 2007, co seu contido en canto 4 excepcion aos periodos mi-
nimos de tempo para acceder aos sucesivos graos, establecidos no artigo 38 da Lei de
ordenacidn, xanon ten causa de permanecer en suspension. Asi deriva da Lei 9/2009,
en concreto da stia exposicion de motivos, que determina que a causa da suspensiéon
é alimitacién do incremento retributivo. Dado que as posteriores leis de orzamentos
xerais non contefien tal limitacién, decae a causa de suspension alegada pola Xunta,
malia o cal non se procedeu & sta reactivacion. Desta forma, e transcorridos mais de
10 anos desde a publicacién das normas que estableceron un sistema extraordinario
de carreira profesional, este segue en suspenso.

Con este panorama en canto ao sistema excepcional, compre examinar o desenvol-
vemento do sistema ordinario de carreira profesional. Este, no ambito da Comunidade
Auténoma de Galicia, non se efecttia ata a Lei de sauide de Galicia, Lei 8/20089. Polo
tanto, con caracter previo a suspension do réxime de carreira extraordinaria, iniciase
o desenvolvemento do sistema ordinario. Asi, o artigo 118 da Lei de satide de Galicia,
referido ao persoal dos servizos de satde, di: “Estableceranse mecanismos de carreira
profesional articulados nun sistema de graos para o persoal estatutario e, de acordo coa stia
normativa bdsica, para o resto do persoal do Sistema Ptiblico de Satide de Galicia, de forma
que se posibilite a promocion do persoal e o cumprimento dos obxectivos da organizacion” .

En estrito cumprimento das previsiéns basicas da normativa estatal, determina
que os sistemas de carreira se basearan no recofiecemento do desenvolvemento pro-
fesional en canto ao cumprimento dos obxectivos da organizacién, cofiecementos
e experiencia profesional na Administracién sanitaria, en aplicaciéon da normativa
de ordenacién das profesions sanitarias, pero con adaptacion as caracteristicas do
Sistema Publico de Satide de Galicia.

Dada a estrutura xeografica e poboacional de Galicia, considérase como criterio de
recofiecemento “... a prestacion de servizos en centros comarcais con dificultades para
a provision de prazas de especialistas, asi como a determinadas actividades formativas,
docentes e de investigacion” . E este criterio a Unica achega novidosa da norma en canto
aforma de valoracion dos méritos, e supon unha firme aposta para paliar a dificultade
de cobertura dos postos en centros mais remotos mediante unha valoraciéon ponderada
dos anos de servizo.

En canto a retribucion, o artigo 118 da Lei 8/2008 establece no seu primeiro apartado
que a carreira profesional se articulara nun sistema de graos para o persoal estatutario
e, de acordo coa stia normativa basica, para o resto do persoal do Sistema Publico de
Saude de Galicia, de forma que se posibilite a promocién do persoal e o cumprimento
dos obxectivos da organizacion. Reitérase polo tanto o contido da Lei 44/2003, de-
terminando a necesidade de establecer sistemas de carreira e promocién profesional
para os profesionais sanitarios, sen exclusién conforme o tipo de vinculo xuridico co

% BOEn. 202 do 21 de agosto de 2008, pp. 35080 a 35115; DOG n. 143 do 24 de xullo de 2008, pp. 14214 a 14258.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

133



134

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

Sergas. Isto supon unha diferenza substancial co sistema de acceso extraordinario
establecido no Decreto 155/2005, limitado en exclusiva ao persoal estatutario fixo e
cun réxime excepcional para o persoal de cota e zona.

Con esta modificaciéon en canto ao ambito subxectivo de aplicacién da carreira
profesional, estase a acatar o mandato do Acordo marco celebrado entre a CES, a
UNICE e o CEEP sobre o traballo de duraciéon determinada, que deu lugar & Directiva
1999/70/CE do Consello%. En concreto, ao contido da sta clausula 4.2, principio de
non discriminacién, que proscribe o trato diferenciado dos traballadores cun contrato
de duracion determinada polo mero feito de estar sometido o seu vinculo a termo.

6 Situacion actual

Tras o desenvolvemento do réxime extraordinario nos anos 2005, 2006 e 2007, € 0
posterior réxime ordinario no ano 2008, todo o sistema de carreira profesional se pa-
ralizou durante 10 anos baseandose nas dificultades orzamentarias. Non é ata a Orde do
20 de xullo de 2018 pola que se publica o Acordo sobre as bases da carreira profesional
no ambito do Servizo Galego de Satde e entidades adscritas a esta conselleria e ao
dito organismo? cando a carreira profesional do persoal estatutario galego se retoma.

Esa orde constitte a translacién normativa, por aprobacién do Consello da Xunta
de Galicia, do Acordo adoptado o 6 de xullo de 2018 na mesa sectorial de negociacion
do persoal estatutario polos representantes da Administracion sanitaria e as organi-
zacions sindicais CIG, CESM (en condicién de adherida), UGT, CSIF e SATSE.

Tal como expresamente sinala a exposicién de motivos, ten como base normativa
o artigo 389¢ do EBEP, o artigo 154 da Lei 2/201597 do emprego ptblico de Galicia, e os
artigos 79 e 809 da Lei 55/2003 do Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos
de satde. Polo tanto, con esta orde dase cumprimento ao mandato do apartado h,
punto 2 do artigo 80: “2. Deberdn ser obxecto de negociacién, nos termos previstos no
capitulo Il da Lei 9/1987, do 12 de xufio, as sequintes materias: h) Os sistemas de carreira
profesional”®°.

O texto mantén expresamente que se constitiie como desenvolvemento obrigado
das previsions contidas na Lei 44/2003 de ordenacién das profesions sanitarias, asi
como na Lei 55/2003 do Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos de satde.
Recoriece polo tanto que é un desenvolvemento moi tardio do que a norma previa que
se deberia ter efectuado no ano 2007 (4 anos desde a sia entrada en vigor). Como “es-
cusa-explicacion” a tal falta de dilixencia, establécense tanto a situaciéon econémica

% DOCEn. 175 do 10 de xullo de 1999, pp. 43 a 48.
% DOG n. 144 do 30 de xullo 2018, pp. 35244 a 35254,
% Artigo 38 EBEP: Pactos e acordos.

97 DOG n. 82 do 04 de maio de 2015, pp. 17003 a 17193; BOE n. 123 do 23 de maio de 2015, pp. 43530 a 43656. Artigo 154.
Pactos e acordos.

% Artigo 79. Mesas sectoriais de negociacion; Artigo 80. Pactos e acordos.

% LONGO, F,, "Evaluacion y gestion del rendimiento laboral en las Administraciones Pablicas’, Presupuesto y Gasto Publico, n.
41,2005, pp. 141 a 144,
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como as dispoiiibilidades orzamentarias e, como propésito de emenda, acérdase ...
pactar certas medidas excepcionais de progreso na carreira profesional para o colectivo de
persoal fixo, principalmente aquel que foi afectado dun xeito mais relevante, nos altimos
anos, nas stas expectativas de desenvolvemento profesional”.

Xorde polo tanto a dubida de se este sistema, autoproclamado excepcional, de
carreira profesional cumpre co mandato contido tanto na Lei 44/2003 como na Lei
55/2003 de desenvolvemento dun sistema de carreira profesional ordinario, ademais
do xuizo de valor que supdn establecer que o persoal fixo foi afectado dun modo mais
relevante nas suas expectativas de desenvolvemento profesional. Tal manifestaciéon
de parte resulta ainda mais sorprendente polo feito de que, con carécter previo & pu-
blicacién dese sistema (xullo de 2008), xa foran ditados multiples autos polo Tribunal
Supremo polos que se declaraba de interese casacional a cuestién: «... se a carreira pro-
fesional horizontal ha de ser considerada condicions de traballo para os efectos de valorar
as diferenzas de réxime xuridico aplicables aos funcionarios interinos e ao persoal laboral
non fixo e, se é o caso, determinar se existe ou non discriminacion naqueles supostos en
que o dito persoal quede excluido da posibilidade de realizar esa carreira horizontal»™°.
Existia polo tanto xa unha dibida certa sobre a legalidade dun sistema de carreira
profesional que excluise o persoal con vinculos temporais.

De feito, con posterioridade 4 publicacién da norma galega, o Tribunal Supremo
declarou en diversas sentenzas': «1.°) que a carreira profesional (...) estd incluida no
concepto “condicions de traballo” da cldusula 4 do Acordo marco incorporado d citada
Directiva 1999/70 referida ao principio de non discriminacion, e para os efectos de valo-
rar as diferenzas de réxime xuridico aplicable ao persoal estatutario interino, ao que vén
referida a actuacion impugnada. 2.°) que existe discriminacion do persoal estatutario in-
terino por condicionarse a stia participacion na carreira profesional desefiada nese acordo
da Mesa Sectorial d circunstancia de ter superado un proceso de ingreso e, polo tanto, d
adquisicion previa da condicion de persoal estatutario fixo, iso por non se admitir que
ese condicionamento integre unha causa obxectiva que xustifique a diferenza de trato».

Este criterio consolidouse en sentenzas posteriores do mesmo tribunal, e mesmo
deu lugar a procesos contra a inactividade regulamentaria en que incorre o Goberno
consistente na ausencia de previsién regulamentaria e incumprimento da obriga
de desenvolvemento normativo do réxime de carreira expresamente establecido en
norma con rango legal>”.

100 Auto 160/2018, do 15 de xaneiro de 2018; Auto 161/2019, do 15 de xaneiro de 2018; Auto 338/18, do 19 de xaneiro de
2018; Auto 606/2018, do 31 de xaneiro de 2018; Auto 3783/18, do 9 de abril de 2018.

01 Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 18 de decembro de 2018 (rec. casacion
3723/2017); Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do 21 de febreiro de 2019 (rec. casacion 1805/2017).

102 Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 5 de abril de 2018 (rec. casacion 4267/2016):
falta de desenvolvemento da disposicion derradeira décima e concordantes da Lei 14/2011, do 1 de xufio, da ciencia, a
tecnoloxia e a innovacion, con ausencia de desenvolvemento e execucion do sistema de carreira establecido para un colec-
tivo de traballadores publicos do Centro Superior de Investigacions Cientificas. A resolucion estimatoria non sé condena o
Estado a efectuar tal desenvolvemento regulamentario, senén que ademais obriga a que se realice nun prazo maximo de
seis meses desde a firmeza da sentenza, e iso baseandose en entender que “... estamos ante un claro suposto de inactividade
formal normativa, pois a Administracion incumpre un claro e incondicionado deber legal de ditar normas ou disposicions de ca-
rdcter xeral —inactividade regulamentaria—, € dicir, a Administracion incumpriu un deber xuridico que vén representado por unha
actuacion da Administracion —por omision— G marxe das previsions legais e contribuindo a que estas queden sen efecto... Como
vimos, a Administracion non executou a prevision de desenvolvemento regulamentario para a efectividade da carreira profesional
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En canto ao concepto e obxectivos da carreira profesional galega, limitase anorma
aplasmar a regulacion contida na Lei 44/2003 e na Lei 55/2003, sen achegas propias
de relevancia. O mesmo se pode dicir das caracteristicas da carreira.

As desafortunadas achegas galegas non comezan no apartado 5, Requisitos para
acceder ao sistema de carreira profesional e progresar neste, sendn que se reservan para
o apartado 6, Estrutura de graos. Asi, en tal apartado, como oculto requisito de acceso
ao grao inicial, establécese a fixeza no vinculo, coa excepcion da inclusion do persoal
estatutario interino en praza vacante ou fixo doutra categoria que estea a desempefiar
unha praza vacante por promocién interna temporal. Excliese polo tanto do acceso a
tal grao inicial o persoal eventual, con independencia dos servizos que tefia acredita-
dos. Dado que o acceso aos seguintes graos pasa pola permanencia no grao inicial de
certo periodo, xunto coa avaliacién positiva, o tipo de vinculo pasa a constituirse nun
verdadeiro requisito de acceso. Resulta, polo tanto, patente a contradicién cos orza-
mentos da clausula 4 do Acordo marco celebrado entre a CES, a UNICE e o CEEP sobre
o traballo de duracién determinada, que deu lugar & Directiva 1999/70/CE do Consello,
clausula cuxa aplicabilidade aos empregados publicos non pode ser posta en dibida
desde as xa afastadas sentenzas dos asuntos C-212/04°3, C-307/05%4, C-444/09'5
e 456/09 acumulados, C-16/15, C-184/15 e C-197/15¢ acumulados e C-596/147.

Maxime cando en tales sentenzas a Sala Décima do Tribunal de Xustiza da Unién
Europea, en procedementos prexudiciais iniciados a instancias de xulgados e tribunais
espafiois e cuxo obxecto comun é a interpretacion do Acordo marco sobre o traballo de
duracién determinada, afirmara que a igualdade de trato dos empregados temporais
se atopa garantida polo acordo marco, configurandose como un principio do dereito
social da Unién que non pode ser obxecto de interpretacion restritiva, establecendo
expresamente nos considerandos 26 e 27 da sentenza ditada no asunto C- 596/14:

“26. 0 Acordo marco, e en particular a sta cldusula 4, ten por obxecto a aplicacién do
dito principio aos traballadores con contrato de duracion determinada coa finalidade de
impedir que unha relacion laboral desta natureza sexa utilizada por un empregador para
privar os devanditos traballadores de dereitos recoriecidos aos traballadores con contrato
de duracion indefinida.

27. Tendo en conta os obxectivos que persegue o acordo marco, a cldusula 4 deste debe
interpretarse no sentido de que expresa un principio de dereito social da Union que non
pode ser interpretado de xeito restritivo”.

Malia o claro da doutrina exposta, a orde redunda en novas referencias a fixeza en
apartados tales como 0 10, Recofiecemento dos graos de carreira profesional alcanzados
noutros servizos de satide, no cal se limita a incluir o persoal estatutario fixo que se

e réxime retributivo dos recorrentes, que debeu entrar en vigor o 1 de xaneiro de 2014, iso estando o Goberno plenamente so-
metido d lei e ao dereito ex artigo 103.1 da Constitucién e, ademais, sendo o Goberno o titular da potestade regulamentaria..".

03 C-212/04 - Adeneler e outros; ECLI:EU:C:2006:443.

104 C-307/05 - Del Cerro Alonso; ECLI:EU:C:2007:509.

195 C-444/09 - Gavieiro e Iglesias Torres; ECLI:EU:C:2010:819.

1% (C-197/15 - Castrejana Lopez; C-184/15 - Martinez Andrés; ECLI:EU:C:2016:680.
197 C-596/14 - De Diego Porras; ECLI:EU:C:2016:683.
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incorpore ao servizo activo no Sergas ou entidades adscritas a este, sen admitir nin
tan sequera os mesmos dereitos para quen se incorpore con vinculo de interinidade.
Establécense polo tanto requisitos ainda mais severos en canto ao vinculo no caso de
provir doutro sistema de satide, asi como na regulacién da incidencia da promocién
interna na carreira profesional (apartado 11), dado que novamente se limita o reco-
filecemento ao persoal fixo.

O apartado 14 establece un réxime transitorio e excepcional de encadramento que
recoriece a posibilidade de obviar o grao inicial, e mesmo graos superiores, para os que
xa obtivesen o recofiecemento dalgiin grao conforme o sistema excepcional do ano
2005. Este sistema excepcional xa requiria, e continiia a requirir de forma expresa, ter
o caracter de persoal estatutario fixo, sen concesions sequera a situacion de cobertura
de vacantes por interinidade como no sistema ordinario. Mesmo o apartado c) reitera
tal requisito para o persoal ao que lle resulte de aplicacién o sistema retributivo da
Lei55/2003 do Estatuto marco (transitoriamente Real decreto lei 3/1987 e normativa
complementaria) que non tefia recofiecido algiin grao de carreira profesional na ca-
tegoria/especialidade en que estea en activo, ao que se lle exixe para acceder ao grao
I acreditar un minimo de cinco anos de servizos prestados como persoal estatutario
e que, de tal experiencia, polo menos un ano sexa como persoal estatutario fixo. Este
réxime transitorio e excepcional de encadramento supon, tal como expresamente se
regula, deixar sen efecto, na sta totalidade, os réximes extraordinarios de carreira
profesional acordados na Mesa Sectorial e aplicados no Sergas e entidades publicas
adscritas a Conselleria de Sanidade e ao dito organismo.

No apartado 15.6, e en relacién coa convocatoria dos graos I a VI, establécese nova-
mente o requisito de ter alcanzado a condicién de fixo do Servizo Galego de Satide ou
entidades adscritas antes do 31 de decembro de 2011, e o caracter de persoal estatutario,
para quedar exonerado do requisito de permanencia no grao anterior, sempre que
tivese permanecido continuadamente en situacién de servizo activo desde o Gltimo
recofiecemento de grao. Toda esta regulacion, as referencias ao tipo de vinculo que
permite o acceso ao sistema de carreira profesional, as prerrogativas que se establecen
para o persoal con vinculo fixo, e, nalgtns casos con vinculo de interinidade, asi como
a sta innegable contradicion coas disposiciéns contidas na clausula 4.2 da Directiva
1999/70 CE do Consello, do 28 de xuilo de 1999, relativa ao Acordo marco da CES, a
UNICE e o CEEP sobre o traballo de duracién determinada, foron o argumento prin-
cipal das demandas que se formularon contra a citada orde, e que deron lugar, entre
outras, a Sentenza do 27 de novembro de 2019 da Sala do Contencioso-Administrativo
do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia'®, cuxa resolucién estimatoria anula, por
contraditorios co ordenamento xuridico:

Alimitacion contida no seu apartado 6, grao inicial, referida d “Estrutura de graos”, que
establece: “Grao inicial: Poderd acceder o persoal fixo da categoria e o persoal estatutario
interino en praza vacante ou fixo doutra categoria que estea a desempefiar unha praza
vacante por promocion interna temporal.

% Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 27 de novembro de 2019.
Recurso 263/2018.
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Apartado 14. Réxime transitorio e excepcional de encadramento, cuxo terceiro pardgra-
fo, en relacion co persoal estatutario fixo, sinala: “Poderd participar neste proceso o persoal
estatutario fixo do Servizo Galego de Satide e entidades publicas adscritas d Conselleria
de Sanidade e ao devandito organismo que nesta data retinan os sequintes requisitos.

Apartado 15. Outras cldusulas, punto 6, que dispon: Na dita convocatoria (2020) o
persoal que tivese alcanzado a condicién de fixo do Servizo Galego de Satide ou entidades
adscritas antes do 31 de decembro de 2011, e que no momento desa primeira convocatoria
sexa persoal estatutario...”.

Establecendo a stia resolucion expresamente que debe “Condenar a Administracién
demandada a estar e pasar pola anterior declaracién e a incluir no dmbito de aplicacion da
orde atacada a todo o persoal vinculado ao Sergas cos requisitos de permanencia e servizos
previos establecidos, sen diferenciacién por razon da natureza ou duracion do vinculo”.

Por parte dos Servizos Xuridicos do Sergas anunciouse o propésito de recorrer en
casacion contra tal pronunciamento xudicial, ainda que a preexistencia da Sentenza
do Tribunal Supremo do 15 de xaneiro de 2018, xa aludida, fai intuir a desestimacién
de tal recurso. Nesta establécese como obxecto casacional: «... se a carreira profesio-
nal horizontal ha de ser considerada condiciéns de traballo para os efectos de valorar as
diferenzas de réxime xuridico aplicables aos funcionarios interinos e ao persoal laboral
non fixo e, se é o caso, determinar se existe ou non discriminacion naqueles supostos en
que o dito persoal quede excluido da posibilidade de realizar esa carreira horizontal». Con
tal formulacién, toma como base interpretativa o pronunciamento do TXUE no Auto
do 22 de marzo de 2018 —asunto C-315/17"°— ao resolver unha cuestion prexudicial
formulada polo Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Zaragoza nun pro-
cedemento referido & exclusion da carreira profesional horizontal dunha funcionaria
interina da Universidade Pablica de Zaragoza, auto en que se mantén que a cuestion
pode ser resolta baseandose en decisiéns anteriores, citando en concreto o Auto do
asunto C-631/15"°. Tendo en conta tales antecedentes, establece que é innegable que a
carreira profesional horizontal ten o caracter de condiciéns de traballo, estando polo
tanto amparada polo acordo marco incluido na Directiva 1999/70, e que a diferenza
de trato entre traballadores fixos e interinos non se sustenta en razons obxectivas, e
polo tanto vulnera a directiva.

7 Conclusions e propostas de mellora

O sistema de carreira profesional establecido para o persoal estatutario, tal como se
veu configurando ata o momento nas comunidades que procederon ao seu desen-
volvemento, e particularmente en Galicia, non segue o sistema establecido no EBEP,
dado que se configura como unha singular antigiiidade, na cal se reitera o modelo
clasico que a propia exposicién de motivos do EBEP considera “... inxusto e contrario

199 (C-315/17 - Centeno Meléndez; ECLI:EU:C:2018:207.
10 (-631/15 - Alvarez Santirso; EU:C.2016:725.
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d eficiencia”. Asi, dispénsase o mesmo trato a totalidade do cadro de persoal, con
independencia do rendemento real ou implicacién co servizo.

Quebra este sistema, tal como esta configurado, os principios de eficiencia e de valor
xerado polos recursos publicos, sen que se consiga coa sta aplicacién a mellora da
motivacion, rendemento e produtividade do persoal estatutario, e iso malia manterse
no artigo 2.3 do EBEP que ao persoal estatutario lle é de aplicacion a normativa do EBEP
referida & avaliacién do desempefio e as retribuciéons complementarias concordantes.

O sistemna galego non ten unha decidida definicién dos obxectivos que se pre-
tenden conseguir coa carreira profesional, non se conceptualiza o nivel 6ptimo de
rendemento, nin os minimos que debe cumprir o persoal estatutario, o que fai que a
ferramenta de avaliacion careza da precisién imprescindible, maxime cando os tinicos
elementos contidos no desenvolvemento normativo carecen de concrecién obxectiva
mais ala da antigiiidade no desenvolvemento do posto, a permanencia e a acreditacion
de participacién en acciéns formativas.

0 anexo I da Orde do 18 de xullo de 2018, referido & estrutura basica do baremo,
realiza un intento moi voluntarista de establecer uns indicadores reais de rendemento
pero, malia ser unha norma de desenvolvemento das previsions legais, non pasa de
demorar instrumentos futuros; véxase a prevision final da area II como exemplo cando
establece: “Mentres non se definan as dreas e as formas de avaliacion e medida dos mapas
de competencias comtins ou especificos de cada categoria, a avaliacion da competencia
asistencial enmarcarase dentro dos indicadores de actividade asistencial, unificdndose as
dreas I e Il e acumuldndose as stias puntuacions mdxima e minima”, a efectiva creacion
de indicadores medidos e obxectivables, en cumprimento das previsiéns tanto do
EBEP como do estatuto marco nesta materia.

A realidade parece que segue moito mais as indicaciéns que o propio baremo es-
tablece na sta area I1I: Actividades de formacion continuada debidamente acreditadas,
en termos semellantes aos previstos nos baremos dos procesos de provisién de prazas de
persoal estatutario do Servizo Galego de Satide para as profesions sanitarias. E dicir, na
plasmacién real do sistema parece que se limita a constituirse nun baremo equivalente
ao dos procesos de provision de prazas, con cuantificacién de antigiiidade, perma-
nencia no posto e formacion, non referido ao real desempefio individual.

Supdn isto a vulneracién do cardcter basico do EBEP por esta regulacion? E un
pouco extremista entender que se esta a vulnerar o estatuto basico, pero, polo menos
ata o momento, o sistema instaurado na comunidade galega non pode entenderse
que cumpra estritamente coas previsions do artigo 22 do EBEP en canto a que as
retribuciéns complementarias sexan “... as que retribtien as caracteristicas dos postos
de traballo, a carreira profesional ou o desempenio, rendemento resultados alcanzados
polo funcionario...”. Nin as do artigo 24 en canto a que os complementos retributivos
se baseen na “... progresion alcanzada polo funcionario dentro do sistema de carreira
administrativa”. Non se aprecia a pretendida intima conexién co posto de traballo
concreto e a actuacion real do funcionario no desenvolvemento deste.

Observando o baremo establecido no anexo da orde, resulta evidente que a im-
plicacién e o compromiso coa organizaciéon como criterios de valoracién tefien unha
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importancia ponderada minima na consecuciéon dunha valoracién positiva; asi, con-
traense a area IV, Implicacién e compromiso coa organizacion, e outérgase un maximo
de 15 puntos dentro dos 100 posibles a estes criterios. Os criterios que se recofiecen
neste apartado son os que realmente se corresponden coa intencionalidade inicial da
carreira profesional: “dispofiibilidade efectiva para a prestacion de servizos en centros
de distintas localidades ou en centros que sexan de dificil cobertura asistencial. Dedicacion
exclusiva no desemperfio do posto de sector ptiblico. Desempefio de postos de xefatura,
coordinacion, supervision, direccion e responsabilidade. Colaboracion en proxectos corpo-
rativos de cardcter social, sociosanitario ou de prevencién de riscos laborais. Participacién
en grupos de traballo, comisions clinicas e comités constituidos formalmente. Participacion
en tribunais e organos de seleccion/provision/avaliacion. Participacion nos protocolos
deseniados pola organizacion para a acollida do persoal de nova incorporacion. Outras
actividades indicativas da implicacion e compromiso coa organizacion que non sexan
obxecto de valoracién noutras dreas do baremo”. E evidente que a implantacién dun
sistema con estas caracteristicas implica obrigatoriamente un incremento de medios
técnicos para a avaliacién, podendo ser esta unha das causas da actual simplificacién
do sistema de valoracién.

O propio Informe da Comisién para o estudo e preparacién do Estatuto basico do
empregado publico publicado polo INAP en 2005 instaba a definiciéon de obxectivos
e indicadores de rendemento, requirindo a efectividade do sistema a creacién de sis-
temas obxectivos da avaliacién do desempefio, que deberan basearse nos principios
constitucionais contidos no artigo 103.3 CE, o que, ata 0 momento, realmente non
se fixo. A dificultade evidente pasa pola determinacion de tales sistemas obxectivos,
tendo en conta ademais a obrigatoria negociacién destes cos interlocutores sociais.

A equidade do sistema debe pasar polo cofiecemento previo e exacto polo traballa-
dor dos obxectivos de que vai depender a stia avaliacién, con capacidade para discre-
par desta e de facer alegaciéns. A garantia de cofiecemento colectivo das avaliacions
débese manter, como na extinta produtividade, como medida de transparencia e de
incremento da obxectividade da avaliacién.

As conclusions dos poucos estudos que se realizaron & aplicacién ata o momento da
carreira profesional nos diversos sistemas de saide do territorio espafiol non ofrecen
uns datos excesivamente positivos. Establecen os limitados obxectivos conseguidos
ata o momento na implantacién do sistema de carreira profesional, que se acabou por
configurar mais como un novo complemento de antigiiidade, destinado a retribuir a
permanencia no servizo activo, que un complemento por cumprimento de obxectivos.
Outro dos erros cometidos na stia implantacién, comn no ambito comparado das
diversas comunidades, é a diverxencia entre os sistemas. Debe modificarse o sistema
actual en que as retribuciéns basicas se determinan en atencién a posicién que se ocupa
na Administracién, o corpo ou escala a cal se pertence, pero as complementarias, como
a carreira profesional, débense referir ao desemperio dos labores, ao posto concreto
desempefiado, retribuindo realmente a progresion alcanzada, a especial dificultade
técnica, responsabilidade, dedicacién, incompatibilidade ou condiciéns do posto de
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traballo, o interese, iniciativa, esforzo, rendemento ou resultados obtidos, e os ser-
vizos extraordinarios prestados féra da xornada normal de traballo.

E en Galicia, a previsible confirmacion da Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza
de Galicia do 27 de novembro de 2019 por parte do Tribunal Supremo débese tomar
como unha oportunidade de reconducir o sistema cara a outro que non s respecte a
igualdade de dereitos entre os traballadores con vinculo indefinido e temporal, senén
que respecte a configuracién que se lle pretendeu dar desde as normas legais a carreira
profesional, reforzando os criterios establecidos na area V cun maior valor ponderado
na suma total. Esperemos que a conxuntura econémica derivada da COVID-19 non
implique unha nova suspension da carreira profesional, cos mesmos efectos da Lei de
orzamentos xerais do ano 2009 para o sistema extraordinario entén pactado.
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