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SISTEMA POLITICO Y COHESION TERRFTORIAL EN
EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO

Manuel Arenilla Sdez
Catedrdtico de Ciencia Politica y de la Administracién
Universidad Rey Juan Carlos

I..Introduccién

1. La redefinicidn pasiva de la Administracién General del Estado

La Administracién General del Estado espafiola (AGE) se ha estado preguntado
durante afios cuil era su papel mientras se iban transfiriendo sus competencias a las
Comunidades Auténomas. La falta de elaboracién de un modelo de AGE de “reti-
rada” y la creciente asuncién de peso politico por las Comunidades Auténomas
(CC. AA.) en sus respectivos 4mbitos y en el nacional generaron dos tipos de acti-
tudes: un nuevo centralismo de reaccién, que se advierte en las leyes estatales apro-
badas sin contar con el apoyo autonémico, aunque estuvieran dirigidas a ser ejecu-
tadas por ellas, y que imponian gravimenes orgamzativos o presupucstarios sin com-
pensacién alguna; y una AGE que rcnuncia “depresivamente” a tener un papel que
cumplir, que se retira de la Administracién periférica dejando una presencia simb6-
lica y que ve cémo el protagonismo politico y administrativo pasa a las CC. AA. Las
dos actitudes han estado presentes en la vida politica espafiola en los dltimos trein-
ta afios, aunque ahora parece que domina claramente la segunda, debido a la coyun-
tura politica. Pero también se han viste rasgos acusados de esta postura en afios
anteriores.

La Ley del “Estatuto bésico del empleado piiblico” (BOE de 13 de abril de 2007)
participa de la segunda actitud que debe calificarse de “redefinicién pasiva” de I
nueva misién de la AGE al serle formulada predominantemente por los otros acto,
res territoriales del sistema politico, o de renuncia a asignar un nuevo papel a fa
AGE en la articulacién territorial del Estado y de la sociedad. Esta renuncia se
corresponde con renuncias anteriores: a establecer una linea de pensamiento respe-
tuosa con las Comunidades Auténomas, pero que, a la vez, otergase a la AGE un
papel de vertebracién y de impulso del Estado, asf como de defensa de su identidad;
a desarrollar un modelo participativo real, tanto en la conformacién de la voluntad
interna como externa del Fstado; a crear instrumentos de cooperacién iitiles y lea-
fes; a establecer sistemas mds permeables en su funcién piblica, y a compartir la
concrecitn de lo bdsico.
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La renuncia no sélo ha alcanzado a estos aspectos, sino que en las dltimas décadas se ha
concretado en favorecet, annque sea pasivamente, la consolidacién de un cierto “pensa-
miento dnico” administasavo y territorial filonacionalista o claramente nacionalisea,
Esto no quiere decir que mo exista un pensamiento riguroso y con alternativas reales al
dominante en los liltimos afos, pero éste ha estado eclipsado por algunas posturas aco-
modaticias, por posiciones mis o menos agresivas contra lo que pudiera significar expre-
sar la existencia de una identidad comiin, o por las normas que el Gobierno de la nacién
ha ido impulsando o aprobando y que han ido minando la legitimidad de la accién de Ia
AGE debido a la actuacién poco respetuosa con las competencias de las CC. AA. O res-
tringiendo algunos dmbites de decisi6n que ya eran competencia de las CC. AA. Ahora
bien, ni la alternativa al nacionalismo politico- Administrativo pasa por este enfoque, que
se puede calificar de neocentralista, ni éste otorga la rmz6n al nacionalismo.

Es posible, y necesaria, la existencia de un enfoque politico-territorial que, basado en
el texto y el espiritu de ka Constituciéon Espafiola de 1978, compagine el respeto al
dmbito competencial de las CC. AA. con el papel que debe cumplir la AGE y su
Gobierno en la actualidad, que sigue siendo la consecucién de una manera distinta a
como se logra en un Estado centralista, de la unidad y vertebracion del Estado y de la
sociedad espaiiola.

Lo antcrior ha originado que a la hora de buscar un pensamiento consolidado del
Estado de las autonomias alternativo al pronacionalista, y ya de claros rasgos confe-
derales, se tenga que echar mano a tdpicos o a los evidentes fundamentos histéricos
de la nacién espaiola. El peasamiento dominante o “anico” al que nos estamos-refi-
riendo ha calado en algumas instituciones estatales, que lian ido experimentando una
deriva centrifuga importante, como si el paso del tiempo, ademds de otorgar credibi-
lidad y legitimidad a las CC. AA., también justificase la creacién de un nuevo mode-
lo de Estado donde el centro debiera renunciar a su fin fundamental, mantener la ver-
tebracién territorial y social, aunque en absoluto fuera tal el sentir de los constituyen-
tes ni de una gran mayoria de los espafioles. A la vez, pareciera que no ha interesado
o no se ha sabido crear un modelo alternativo al de un Estado basado en una fuerte
descentralizacién de tipo confederalizante en algunos casos.

Es indudable que a lo anrerior ha contribuido un sistema politico ¥ en especial, un sis-
tema electoral que prima la presencia nacionalista en las decisiones estatales y en la com-
posicién de sus érganos. Pero también ha contribuido el hecho de que la producciénn
del pensamiento territoral se sitde en centros que no pretenden redefinir el papel de la
AGE, sino el del propio Estado, llegando a plantear su nueva conformacién por la via
de los hechos.

Junto a las renuncias antenores también asoma la renuncia del Estatuto a conformar

un modelo de Fuacién Piblica propio de un Estado politicamente descentralizado,
pero con una fuerte referencia histérica de pertenencia a un sistema politico y admi-
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pistrativo Gnico. Sin este referente se navegard en el Informe de ks Comision para el
estudio y preparacién del Estatuto bdsico del empleado piblico entre algin atisbo de
intervencionismo menor y la concesién de una idea de autonomia —en su versién de
sflexibilidad”—, que puede explicarse por la necesidad de encajar en el sistema dinico
de Funcién Piiblica las formas confederalizantes que se vienen estableciendo para dos
comunidades auténomas, Catalufia y Pais Vasco.

2. La naturaleza esencialmente politica de un Estatuto de la Funcién Pablica

Las previsiones constitucionales de 1978 se encontraban todas ellas desarrolladas
normativamente, salvo muy pocas éxcepciones. La mis notable era la referida a la
claboracién de un Estatuto bisico de fa Funci6én Piblica. Es posible que algunos
encuentren en este hecho la justificacién de la tesis de que de rodas las instituciones
publicas la que menos ha evolucionado en los Gltimos treinta afios es la Adminis-
tracién Piblica. Nada mis lejos de la realidad.

No hay que referirse sélo a los evidentes cambios producidos en los sistemas y tec-
nologias de informacién, sino también a las menos visibles, pero sin embargo profun-
das, transformaciones en los procedimientos de gestién, en la organizacitn de la acti-
vidad administrativa o en los fines que hoy cumple. En sintesis, la Administracién
ptiblica espaiiola, tomada en su acepcién como sistema, no “produce” lo mismo que
treinta afios atrds, ni lo hace de la misma manera, ni se organiza territorialmente igual,
ni cada nivel territorial realiza las mismas tareas, ni su composicién interna es la
misma ni, en definitiva, su relacién con el poder politico ni con la sociedad es la
misma. Tampoco sus recursos humanos presentan el mismo perfil, ni mucho menos
su niimero y distribucién son equivalentes a los de hace unas décadas. Ademis, pode-
mos afirmar que son precisamente estas transformaciones y la existencia de una
Administracién fuertemente profestonalizada a partir de los afios 50 del pasado siglo
(Baena, 1993: 189-90) las que ban posibilitado la gran transformacién politica, social
y econ6mica de nuestro pafs. En definitiva, la Administracién y su personal han
supuesto una garantfa de estabilidad y han permitido el gran desarrollo experimenta-
do en Espaiia en los campos de los derechos y libertades y del fortalecimiento sociaf
y econémico.

Obsérvese que se adopta una posicién que no siempre es comiin cuando se habla de
la Administraci6n. Se estd diciendo que la Administracién piblica es un sujeto activo
en los eambios sociales, que tiene un papel politico, si bien subordinado al Gobierno
que la dirige (Baena, 2000: 36-7; Beltrin, 2001: 13), que establece una estrecha rela-
cién entre sociedad, régimen politico y Administracién piblica. Esto también impli-
ca que las personas que en ella prestan sus servicios comparten, desigualmente, esas
mismas caracteristicas, que se pueden resumir en que los funcionarios y el resto del
personal piiblico tienen y ejercen el poder politico.
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En el sentido anterior, hay que ver a la Administracién como un verdadero sistema en
el que la organizacién y los recursos humanos se confunden al ser una misma cosa; y
una organizacién en la que sa personal, especialmente el situado en la cdpula, ejerce
el poder para determinar ko qqie es factible, lo que es negociable, el dominio reserva-
do sobre normas y actos die poder, el veto paralizante de terminadas decisiones que
vayan en contra de sus intemeses o la potestad jerdrquica en el interior de la organiza-
cién (Peters, 1989: 182 y ss Baena, 2000: 243 y ss. Arenilla, 2001: 52 y ss.).

Las afirmaciones anteriores llevan a una conclusién: la ordenacién de los recursos
humanos de la Administragién piblica puede afectar a las decisiones polfticas y a la
propia composicién de las personas que intervienen en la toma de decisiones pibli-
cas. Asi, la ordenacién de Ia Funcién Piblica afecta a las siguientes cuestiones: la deli-
mitacién entre el nivel politioo y profesional de la Administracién; la politizacién o
profesionalizacién de la Admsinistracién piblica; la relacién entre el sector piblico y
el privado a través, por ejemplo, de la regulacién de las compatibilidades; {a extraccién
social y profesional de la dlzse politica, a través de la regulacién de las excedencias de
los funcionarios; la extraccidn social de los empleados piiblicos mediante de la regu-
lacién y concrecién de los ststemas de seleccién; la movilidad social por medio de [a
promocién y seleccién del personal; la fortaleza o debilidad de las organizaciones sin-
dicales, mediante la regulacifn de la participacion, representacién y, sobre todo, nego-
ciacién del gasto piblico ¥ su incidencia en la economfa a través de la regulacién y
establecimiento de las remifhuciones, etc.

Todas las cuestiones anteriores ticnen una clara carga politica y su regulacién afcéta a
aspectos esenciales del sistema politico. Esta es la explicacién principal del porqué del
retraso en la regulacién del Estatuto bisico de la Puncién Pdblica, que va mucho mi4s
all de las cuestiones relatiwas a la gestidn de los recursos llumanos de cualquier orga-
nizacién, por muy grande gue ésta sea. El Estatuto b4sico de la Funcién Piblica refle-
ja la realidad de la distribacién del poder en el territorio, el papel del Estado en un sis-
tema autonémico y la intemoonexién de las distintas Administraciones. Estas cuestio-
nes son el trasfondo de ka megulacion de la gestién de los recursos humanos de las
Administraciones piblicas ¥ son las que han dificultado llegar a acuerdos durante
estas dltimas décadas.
e

Si lo sefalado tiene un componente politico trascendental, no lo tiene menor el ani-
lisis de los aspectos temmimoeriales de la ordenacién de los recursos humanos. La
Constitucién Espanola de 1978 establece una nueva distribucién del poder en el terri-
torio y su manifestacién mds evidente es la creacién ex novo de 17 Comunidades
Auténomas, dotadas cada una de ellas de Administracién y de potestad de autoorga-
nizacién y que cuentan con su propia Funcién Piblica. Ahora bien, lo trascendente
del modelo territorial espafiol no es su conclusién, la existencia de poderes auténo-
mos, sino la existencia de un sistema de poder territorial tinico reconducible a la uni-
dad del Estado, que es el que se ha organizade en 17 Comunidades Auténomas y en
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una pluralidad de poderes locales también dotados de autonomia. Nos encontramos,
sin lugar a dudas, ante un solo sistema de poder que se ha distrbuido en el territorio
de una manera concreta y distinta a la que se habia establecido en el pasado, pero que -
cumple el mismo fin que en las diversas articulaciones territoriales del poder que ha
habido en el pasado y en otros medelos: vertebrar el Estado, manteniendo su sobera-
nia (Pallarés; Sinchez, 1999: 86), y la sociedad espaiiola, Pues bien, un elemento esen-
cial de la articulacién del Estado es, en la actualidad, como lo ha sido histéricamente,
la ordenacién de la Funcién Piblica de las Administraciones pablicas. La existencia
de diversas Administraciones piiblicas dotadas a partir de 1978 de autonomia es una
caracterfstica, muy relevante, es cierto, de nuestro sistema administrativo y de
Funcién Piblica, pero que no elimina por si misma la existencia de tal sistema, sino
que éste debe contemplarlo al ordenarlo.

Este concepto de sistema es utilizado desde la 6ptica juridica para definir Ia Funcién
Piiblica, dentro del “sistema total” que es la Administracién piblica (Parejo, 2000:
XIX y ss.}. La opcién constitucional es por una tinica funcién piblica definida esta-
turartamente, consecuencia légica de la existencia de un Estatuto juridico especifico
de la Administracién piiblica establecido para ella en los articulos 103.1 y 149.1.18 de
la Constitucién. La finalidad de la existencia de ese sistema es “asegurar el tratamien-
to comin de los ciudadanos que demnandan el status conferidos a éstos por los dere-
chos y libertades constitucionales™. A esta hay que afadir la igualdad de acceso de las
condiciones de empleo de los funcionarios, la direccién de la economia y de las mag-
nitudes econémicas por el Estado, la solidaridad y la intercomunicacién de las buro-
cracias {8dnchez Morén, 2004: 71-2).

Tenemos, por tanto, un Estado finico, titular de la soberania, que ha distribuido su
poder en el territorio sobre el principio de autonomia, articulindose en diversas
Administraciones piblicas dotadas de autonomia y de potestad de autoorganizacién
y con una Funcién Pablica auténoma, pero pertenecientes todas ellas a un Gnico sis-
tema politico y administrativo que cumplen un mismo fin: articular el Estado y la
sociedad y satisfacer los fines que la Constitucién otorga a dicho Estado, con inde-,
pendencia del nivel territorial desde el que se ejercen. Es evidente que esta es la razé
que explica que en el dmbito de la gestién de los recursos Lumanos, que pudiera
parecer unos simples medios, existan una serie de preceptos bésicos o comunes
todas las Administraciones piblicas que les permitan reconducirse a una unidad, aun-
que plural y variada. Este seria el fin fundamental de todo Estatuto bisico de la
Funcién Pablica: coadyuvar al logro de la integracién del Estado y de la sociedad
mediante el uso de unos recursos humanos de una manera cficaz y eficiente. De este
fin derivaria secundariamente, por ejemplo, los relacionados con la eficacia de los
resultados.

De esta maners, el constituyente lia querido que exista un sistema de Funcién Piiblica
comiin, que bifurque su contenido en dos niveles: el de lo bdsico, correspondiente al
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Estado y, el de desarrolle @ complemento de lo bisico que pertenece a las CC. AA,
(Garcia Ruiz, 1999: 98); um sistema que entronque con los diversos modelos de
Funcién Piblica que han existido en Espafia desde principios del siglo XIX.

A la vista de lo anterior, fa existencia y articulacién adecuada de un sistema dnico de
Funcién Piblica estin en el mivel superior en la escala de sus fines respecto al estableci-
miento de una serie de primcipios comunes, por ejemplo, para abordar fa modernizacién
y aumentar Ja productividad de nuestras Administraciones publicas, como sefiala el
Informe citado. No hay que olvidar que muchos de esos principios relacionados con la
eficacia, la eficiencia o Ja calidad del sector piiblico son coincidentes con los del sector
privado, por lo que el referente del establecimiento de un sistema comun o de la colie-
sién de las distintas Funciones Publicas territoriales espafiolas no podrin ser simples
principios de buena gestidm, 2 que estos por si solos no tienen un efecto colesionador.

Un rdpido repaso de los sistemas de Funcién Piblica de los paises de nuestro entor-
no nos mostrard que exiswe una alta coincidencia en el diagnéstico de los problemas
que afectan a la adminiseracién dc personas v que las soluciones que se adoptan tie-
nen que ver en su mayorfa con los principios de la nueva gestién piiblica. Se puede
decir, por tanto, que existe un alto grado de coincidencia en valores y en instrumen-
tos de actuacién, aunque adaptados y aplicados con distinta graduacién a la realidad
de cada sistema de Admimisrracién pablica (Shim, 2003: 323). Pero esa rcalidad, cier-
tamente bastante comiin, también nos muestra que por mucha que sea la coinciden-
cia entre las diferentes Fanciones Piblicas de los diversos paises, no forman un siste-
ma comiin, tampoco en el &mbito de la Unién Europea. Sin embargo, si puede hablar-
se del sistema de Funciém Pdblica alemdn, francés, britinico o espaiiol, tanto en la
actualidad como en su evalucién histérica (Parada, 2004: 403 y ss.; Sinchez Morén,
2004: 27 y ss.). Se puede hablar de ello porque, aunque los diversos sistemas compar-
tan algunos valores commmes y converjan cada vez mds, existen una serie de institu-
ciones en cada sistema y uma tradicién histérica que modulan o condicionan los enfo-
ques v las solucioncs gemerales (Shim, 2003: 324).

Es en el sentido anterior en el que cabe hablar, sin duda, dc la existencia dc un siste-
ma de Funcién Piiblica espaiiola por contraste con los demas sistemas y por entron-
que con la realidad histérica de los dos dltimos siglos. En este sentido, lo que dife-
rencia a la Funcidn Péblica de una Administracién autonémica de otra de un pais de
nuestro entorno cultural no tienen por qué ser las soluciones para lograr un mejor
servicio al ciudadano, sine la pertenencia a sistemas administrativos distintos con ele-
mentos referenciales institucionales y culturales diferentes.

Debido a lo antcrior, lo trascendente en el Estatuto de la Funcién Piblica no es
acordar una serie de pancipios de buen gobierno, sobre lo que no parece que haya
demasiados problemas (Arenilla, 2005: 42}, sino en la concicncia de pertenencia a
un sistema comiin, Esta lo es, en la materia que tratamos, no porque se pretenda
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imponerla o porque se siga un mis o menos justificado hdbito histérico, sino por-
que nuestra Constitucién garantiza una igualdad sustancial de los ciudadanos ante
los poderes piiblicos en la proteccién de sus derechos y libertades, porque garanti-
za la igualdad de acceso a los cargos y funciones piiblicas y porque “debe garantizar
su operatividad en los mismos términos del funcionamiento del conjunto de las
Administraciones, es decir, como sisterna® {Parejo, 2000: XXII).

Si podemos decir que la Constitucién de 1978 no supone una ruptura con nuestra his-
toria constitucional y que las principales mstituciones politicas tienen un entronque
en ella, lo mismo cabria decir del sistema administrativo, cuyas principales institucio-
nes, incluida la Puncién Piblica, arranca en el constitucionalismo y el liberalismo del
siglo XIX. No cabe, por tanto, desligar la Funcién Pablica de las demds i nstituciones,
puesto que cumple para ellas un fin esencial en la conformacién del sisterna politico
de cada momento.

A partir de estas reflexiones, se van a realizar los comentarios al “Fstatuto bésico del
empleado piiblico” tomando como referencia ideolégica y de intenciones de este el
propio texto y el completo “Informe de la Comisién para el estudio y preparacién del
Estatuto bdsico del empleado piiblico™ de 25 de abril del 2005.

11. La finalidad declarada del proyecto de Estatuto

1. La amplitud de lo basico y la descoordinacién

La principal caracteristica del “Proyecto” es que no explicita su finalidad mis all4 de
cumplir con la previsién del articulo 103.3 de la Constitucién Espafiola. El “Informe”
nos da la pista de que uno de los objetivos fundamentales del texto es elaborar “un
nuevo Estatuto que ordene y sistematice la legislacién bisica o comn sobre el
empleo piblico”. Sin embargo, lo cierto es que tanto en el “Informe” como en el
Estatuto parece asistirse a una intencionada rebaja de la condicién de basicos de
muchos preceptos, que se justifica exclusivamente en una reiterada necesidad d
introducir la “flexibilidad” en el sistema dcbido a la pérdida de efectivos dc la AG
por el proceso de transferencias pero sin explicitar en ningin momento el modelb
que se persigue ni la finalidad dltima del Estatuto. De csta manera, es probable que
cuando se quiera decir flexibilidad lo que se estd diciendo en realidad es “amplia auto-
nomifa” que puede ilevar a desarrollar modelos divergentes, o una mayor variedad de
regimenes del empleo piblico (Sinchez Morén, 2005: 23).

La reducci6n del contenido basico del Estatuto parecc una constante en la literatura
cientifica recicnte (Sinchez Morén, 2005: 21; Palomar, 2001: 266; Catald, 1999: 14;
Castillo, 1998: XXVIII) justificada, en sintesis, en la necesidad de que las CC. AA.
tengan mayor autonomia para adoptar politicas piiblicas propias, tengan una mayor
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responsabilidad (Sinchez Morén, 2005: 21). Si bien esta justificaci6n puede ser acep-
table, también lo serfa, por egemplo, que se redujesen as limitaciones comunes o bdsi-
cas de otros elementos fumdamentales del cédigo de las Administraciones piblicas
como son: el procedimienne administrativo, el régimen juridico, la expropiacién for-
zosa, o la contratacién y ks concesiones administrativas, a los que hay que afiadir e}
establecimiento del détict y de otros aspectos presupuestarios y financieros, todo
ello en aras de conseguir mayor responsabilidad y unas politicas piblicas propias mas
adaptadas a las voluntades politicas de cada Comunidad Auténoma en un momento
determinado. Claro es que esas limitaciones también se pueden encontrar en el repar-
to competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en la legislacién y

- decisiones comunitarias emmwpeas, etc. Por ello da la impresién en el “Informe™ que el

factor de los recursos humamos es el destinado a resolver los problemas de rigidez y
de falta de adaptacién que, se dice, que presenta el sistema autonémico espafiol, lo
que no parece posible ni adecuado.

Si existe una posicién bastante coincidente basada en la necesidad de reducir e
“com(in denominador normativo” en materia de funcién piblica, lo que no sucede en
el resto de los factores admimistrativos e instituciones juridicas mencionados, se pro-
duce un acuerdo mucho nrayor en la manera de evitar la correspondiente desarticula-
citn del sistema tinico de Fanrcién Piblica. El dilema entre flextbilidad y desvertebra-
cién del sistema se trata die resolver mediante el recurso a una mayor cooperacién o
coordinacién (Sinchez Mendn, 2005: 27; Palomar, 2001: 266). En el “Informe”, como
veremos, se ofreee alguma solucién que trata de paliar las descoordinacién exigrente
{Palomar, 2001: 256}, pero Iz aplicacién de las medidas de refuerzo de la cooperacién,
mis que coordinacién quedacin al arbitrio de la voluntad de fas autoridades territo-
riales estatales y auton6émucas. De esta manera, es posible que se sustituya un sistema
de Funcién Pablica actual “rigido™, que a pesar de ello, no puede evitar la descoordi-
nacién, por otro “flexible”™, oon un menor denominador comiin normativo, que arro-
je un resultado de mayor descoordinacién y desigualdad de las condiciones de empleo
(Sinchez Morén, 2005: 29).

2. Lo bésico y ausencia de referencias al modelo de distribucién del poder en el
territorio
-
En ¢l “Informe” no se argumenta por qué el modelo de Funcién Puablica actual
debe ser cambiado, mis all4 de recoger sus disfuncionalidades sobre las que, en
general, se esti de acuerdo mayoritariamente, del obvio incremento de personal en
las Administraciones autondmicas y locales y del clisico requerimiento de flexibi-
lidad en la gestién de persenal para los organismos dotados de personalidad juri-
dica diferenciada (Sinchez Morén, 2004; Palomar, 2001; Parejo, 2000; Catald,
1999; Baena, 1993). No se va mis alli de constatar el gran volumen del traspaso de
efectivos desde el Estado a las CC. AA,, pero no se vinculan los cambios que se
introducen en ¢l sistema de Funcién Pablica con el efecto que va a tener en el
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modelo de articulacién del poder en el terntorio, del que, como se ha dicho ante-
riormente, es claramente deudor. Esta ausencia da la impresi6n de ser deliberada
dada la extensi6én, a veces en exceso, con la que se tratan otros aspectos de la .
Funcién Piblica espafiola.

El Estatuto, cualquier Estatuto, no puede resolver por si mismo los problemas que
tiene la Funci6én Piblica —menos atin la forma de articulacién del poder en el terri-
torio—, ¥ no sélo porque requiere de un profuso desarrollo ulterior; aun asi estara
condicionado por la ejecucién concreta que se haga. El Estatuto, como queda
dicho, es un elemento del sistema administrativo y, consecuentemente, politico, y
su concrecién resultari del modelo de organizacién terrtoral existente o de la
interpretacién o de los cambios que en él se realicen. El Estatuto se encuentra en
un marco mis general de tipo insticucional y relacional entre los diversos compo-
nentes del sistema politico espaiiol. El texto del Estatuto elude este hecho y tam-
poco el “Informe” hace referencia a que, se insiste, es claramente deudor del mode-
lo territorial resultante. Esta aparente asepsia, al eentrarse sélo en las disfunciones
de la gestién del personal piblico, parece responder a una intencién ideolégica y
condiciona el texto. Sin una finalidzd establecida basada en un modelo explicito es
dificil entrar a valorar cada una de las medidas de modernizacién o mejora de los
recursos humanos, por muy racionales que estas parezcan. Por eso, las Hamadas rea-
lizadas desde el “Informe” al consenso deben entenderse primero sobre el sistema
politico-territorial y administrativo en el que descansa y da sentido al Estatuto y,
solo después, sobre éste.

La peticién de consenso que realiza el “Informe™ tiene justificacién si ese consenso
transciende los principios genéricos de una buena Administracién, sobre los que, por
cierto, siempre ha habido un acuerdo bastante generalizado. El consenso ticne que
ser, en primer lugar, sobre el modelo de articulacién de las Administraciones pabli-
cas, en este €aso, a través de la Funcién Phblica; y luego, sobre las soluciones concre-
tas de gestién de personal que debe recoger el Estatuto. El consenso solicitado es mis
necesario, especialmente, cuando apenas ha habido participacién real y diversa en la
elaboracién del “Informe” y del texto. El hecho de no liaberse solicitado, injustificaf
damente, el dictamen al Consejo de Estado no parece mejorar las cosas.

Sin un modelo institucional claro en el que desarrollar el Estatuto es facil relativizar
lo que debe considerarse bisico o no. De esta manera, a lo largo del texto asistitnos a
la retirada de la condicién de bisico de determinados preceptos y al énfasis en la nece-
sidad de mantener otros. Asi, en el “Informe” se recoge que la inamovilidad hay que
mantenerla ya que es un “elemento cardinal de nuestro sistema de Funcién Pblica”,
con lo que se estd de acuerdo, pero lo cierto es que el sistema espaiiol tiene otros ras-
gos que han permanecido a lo largo del tiempo, como la alta identidad entre los dis-
tintos subsistemas de Funcién Piblica, y que tanto en el “Informe” como en el
Estatuto, o no se recogen, o se plantean como optativos, o directamente se eliminan.

El futuro del modelo de Estado
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En el lado contrario encomiramos, por ejemplo, que se regula como bisico, y con un
detalle sorprendente, los mﬁxpenvos e instrumentos de la planificacién de los recursos
humanos (articulo 69}, que, sin embargo, como otras muchas disposiciones, son sélo
potestativas (articulo 70.3}.

La falta de modelo puede levar 2 que no se cumpla uno de los fines esenciales de la
Administracién y de su Fumcién Pblica como es garantizar el tratamiento comtin de
los ciudadanos respecto de sus derechos y libertades en todas las Administraciones
piiblicas. Esto podria verse agravado por el establecimiento en la norma de un régi-
men juridico bisico muy elemental.

3. La Funcién Pdblica oomo elemcnto del sistema politico y como factor
administrativo

Si el Estatuto tiene una clara conexién con el sistema politico, tiene una més direc-
1a, dentro de él, con el sistemma administrativo. No se puede desgajar del modelo de
Administraci6n piblica, de ks politicas que debe realizar y de los medios y procedi-
mientos que tiene que emplear. El Estatuto es, por regular uno de los factores adnii-
mistrativos, un instrumente primordial de reforma de la Administracién y su elabo-
racién debe ser una ocasiéa dificilmente repetible para incluirlo dentro de un com-
pleto proceso de reforma die Ia Administracién y de la gobernacion (Beltran, 2000:
48-52). Debe adentrarse claramente en los procedimientos de gestién, incluyendo
una reflexién profunda sebre los medios que debe utilizar la Administracién para
acometer sus politicas piblicas. Esta reflexi6n es preciso que contemple la relacién
entre los medios piiblicos y los privados, algo a lo que el “Informe” se resiste y des-
califica reiteradamente, a pesar de que abogue por el acercamiento entre el dmbito
piiblico y privado, aunque séle por lo que respecta a [a unificacién de los regimenes
juridicos del personal, que como veremos, se queda en poco mis que algo retérico
en el Estatuto.

El “Informe” sefiala que la funcién del Estatuto debe ser “la de impulsar la buena ges-
tién, reconociendo con gran flexibilidad el instrumental que parece adecuado para
elloy la posibilidad de intmpducir técnicas o modelos innovadores”. Ya se ha sefialado
anteriormente que este fim mo garantiza por sitnismo la existencia de un sistema inte-
grado de Funci6n Pablica i es por si solo un rasgo definidor de un sistema publico
de empleo (Arenilla, 2005: 38). Por otra parte, para lograr esa finalidad no harfa falta
una norma bisica, ya que &sta no tiene capacidad de conseguirlo, como se puede com-
probar en el Estatuto, dondle no se incluyen, como no puede ser de otra manera, ins-
trumentos ni referentes de buena gestién, salvo la evaluacién del desempefio, por lo
que la labor de impulso de esta se queda en aspectos meramente declarativos.

En todo caso, el logro de ka buena gestién no cae fundamentalmente en el dmbito de lo
legal, como reconoce el propio “Informe” al afirmar que la “legislacion sobre empleo
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piiblico no resuelve por sf misma este tipo de problemas, como ¢s natural”. Esa labor
de impulso parece que serfa mis propia de un orgamsmo de calidad, de evaluacién, un
observatorio o similar. La solucién que da a este tipo de cuestiones el Estatuto, como
en otras ocasiones, es tratarlas en el dmbito de la Conferencia Sectorial de
Administraciones a través de los acuerdos correspondicntes.

No hay que olvidar que el Estatuto también es la norma de la Administracién General
del Estado en materia de personal, la norma en la que se refleja su papel en el reparto
del poder en el territorio. Este papel no puede ser sélo impulsar medidas de buena
gestion en el seno de una Conferencia Sectortal, sino que le corresponde la responsa-
bilidad de definir, articular y velar por el sistema de Funcién Piblica dnico, acorde
con la existencia de un sistema politico y administrativo iinico a la vez que diverso,
que incluye a todas las organizaciones integrantes del sistema finico o total que es I
Administracién pablica espafiola. Para ello necesita los instrumentos correspondien-
tes de planificacién y ordenacién y la consideracién de un marco de actuacién de
cardcter bisico que tenga consistencia para poder establecer ese sistema de Funcién
Piblica dénico.

La filosofia del “Informe”, y en gran parte del Estatuto, descansa en supuestos distin-
tos a los expuestos: “reducir y flexibilizar la legislacién bdsica vigente sobre Funcién
Piblica, de manera que los legisladores y las Administraciones que deban aplicarla
puedan adoptar las decisiones organizativas y de gestién que consideren mis adecua-
das a sus necesidades™. Se trata, en definitiva, “de redisefiar el papel del Estado, rein-
terpretando el alcance de la legistacion bisica sobre el Estatuto de los funcionarios”
{Sinchez Morén, 2005: 22).

4. La debilidad de la cooperacién como principio vertebrador

No se puede sefalar que una de las finalidades esenciales del futuro Estatuto es esta-
blecer principios de buena gestién, cuando estos pueden Llevarse a cabo o no por las
distintas Administraciones. Ello es debido a que el denominado principio de “flexibi-
lidad™ no puede garantizar la existencia de un modelo coherente ni la construccién dg
un sistema estatal y finico de Funcién Piiblica, en el sentido que aqui se estd manejan
do. La articulacién del sistema se remite a un foro como la Conferencia Sectoriaf,
donde las sanciones por no coadyuvar a la construccién de un sistema comin son casi
inexistentes, como se ha podido constatar hasta la fecha en el funcionamiento de
estos foros de cooperacién, La cooperacién no puede sustituir el disefio, regulacién
y mantenimtento de un marco comiin de actuacién con la finalidad de lograr un sis-
tema espafiol de Funcién Piblica.

La ensefanza de estas dos Gltimas décadas es que Ja cooperacién no sustituye la fun-

ci6n del Gobierno y de la Administracién General del Estado de ser los garantes, res-
ponsables ¢ impulsores de [a coliesién del sistema politico espafiol, incluido el admi-
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nistrativo, y de la sociedad en su conjunto. Es mis, se podria decir que la cooperacion
ha sido algunas veces la excusa para una renuncia a las obligaciones de la AGE en rela-
cionadas con el sistema politico tnico.

Otra ensefianza de las conferencias seetoriales es que en aquellas materias en las que
existe una gran “flexibilidad” de definici6n de las responsabilidades o en los momen-
tos en los que se aplica con generosidad, se producen importantes divergencias en Iy
regulacién de materias que afectan al tratamiento igual de los ciudadanos espaiioles,
como es el caso de las normas que regulan el régimen sancionador en distintos 4mbi-
tos de actuacién piiblica

Como se ha apuntado anteriormente, el fin del Estatuto no puede ser principalmen-
te mejorar el funcionamiento de la Administraci6n, ni esto se puede lograr princi-
palmente a través de &L Se podria estar de acuerdo en que lo primordial es “garan-
tizar el mejor servicio al conjunto de [a ciudadania”, como sefiala el “Informe”, aun-
que esta declaracién puede quedarse vacia st el principio sobre el que se articula
es ¢l de la flexibilidad y no el de la igualdad. El riesgo, alto, del Estatuto es que la
consecucidn del trato igual de los ciudadanos ante cualquier poder piblico espa-
fiol no se garantice sobre unos principios ¢ instrumentos comunes de regulacién
¥ actuacién.,

La igualdad de los ciudadanos ante sus Administraciones no se consiguen suficiente-
mente a través de un procedimiento administrativo comin i a través de la normati-
va bisica en materia de contratacién, expropiacién, etc., $ino que es preciso que [as
personas que deben aplicar los principios comunes también se regulen por unas reglas
bisicamente coincidentes. Un Estatuto de la Funcién Pablica contiene una buena
parte de los principios de actuacién de los poderes piiblicos, mucho mds alli de un
cédigo ético, porque regula a [a gran mayoria de las personas que en ellos trabajan y
porque [as relaciones entre los ciudadanos y los funcionarios son miltiples y variadas,
por lo que cumplen con la funcién de transmitir los valores que el poder pablico con-
sidera que son esenciales para cohesionar la sociedad.

Es claro que el objetivo del Estatuto no puede ser sélo el modesto “contribuir a la
buena administracién”, porque nos ofrece pn concepto de la Administracién muy
pobre, despojada de su papel politico. El objetivo podria ser “modernizar la
Administracion” y “mejorar el servicio al ciudadano™ y esto serfa compatible con que
cada legislador y Administracién adoptase la regulacién y las estrategias mds conve-
nientes (Sinchez Morén, 2005: 21). Si el objetivo fuera distinto, crear un sistema
iinico y adaptable, es seguro que variarfan los contenidos efectivos. Por el contrario,
la eleccién de los criterios de subsidiariedad y proporcionalidad como principios
parecen justificados si lo que se necesita es un Estatuto que sea aceptado por unos
actores politicos que quieren la reduccién de lo bisico. Claro es, que esos principios
pueden tener efectos muy distintos si se aplican a distintos sistemas nacionales, en el
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caso de la Unién Europea, 0 a unidades que formae parte de un mismo sistema poli-
tico y administrativo. Asi, la subsidiariedad estd pensada esencialmente para la fase de
ejecucién de unas decisiones comunes, que deja a los niveles inferiores el desarrollo
o la regulaci6n que afecte a una mejor implementacién o ejecuci6n, pero siempre que
cumplan determinados objetivos. Esto es lo que se echa en falta en el Estatuto del
empleado piblico: principios y objetivos comunes para un mismo sistema de
Administracién piblica.

5. Un Estatuto bésico pero no suficiente

Vemos que a presentacion que se hace del Estatuto en el “Informe” y en la exposi-
cion de motivos del Estatuto lo “despolitiza” con el fin de restar importancia a su
misién, para no abordar ¢l trasfondo politico que tiene. Los principios de subsidiarte-
dad y proporcionalidad y los de eficacia y eficiencia, por los que opta el “Informe”,
no permiten por si solos establecer un modelo definido de Funcién Pidblica, porque
los ptimeros deben estar referidos a un modelo tertitorial previamente determinado
y los segundos son tan genéricos y aceptados que dificilmente pueden definir un
modelo en particufar. De esta manera, se rebaja la trascendencia del Estatuto y se limi-
ta a una regufacién instrumental y, por tanto, susceptible de ser ampliamente desarro-
llada atendiendo a las circunstancias de cada Administracién. El resultado es la reduc-
ci6n de la consideracién de bisicos de numerosos preceptos y la disminucién, por
tanto, del papel del Estado en uno de los clementos esenciales de nuestro sistema
politico-administrativo. Cabria plantear, de aceptarse este planteamiento, si no se
habri sobrepasado el limite de la “garantfa institucional” que protege “la esencia de la
institucién de la Funcién Pablica de actuaciones que la hicieran irreconocible o pro-
dujera un vaciamiento de sus contenidos” (Fondevila 2000: 32; Castillo, 1998: XTX),
cuestion esta que competeria dilucidar al Tribunal Constitucional.

La ausencia de un modelo claro, més alli de establecer un sistema flexible, produce
que en algunos casos se sea intervenciomista en cuestiones que son claramente perifé-
ricas pero que parece que preocupan a los redactores del “Informe” y del Proyecto.
Este seria el caso de la regulacién de que el niimero y condiciones retributivas del per;
sonal eventual deberdn ser piblicos —articulo 12.2—, mientras que aspectos como
carrera y el sistema retributivo, entre otros, experimentan una importante desregulf-
cién bisica.

La falta de un modelo definido previo de relaciones intergubernamentales e interad-
ministrativas donde basar el futuro Estatuto hace que la mayor parte de las reflexio-
nes del “Informe”, que pueden considerarse acertadas, se queden, como asi se reco-
gen en ocasiones en el Estatuto, en meramente indicativas al permitir que cada poder
territorial prescriba las inedidas que estime correspondientes. Nos encontramos ante
un Estatuto orientativo donde ef niicleo bisico es reducido y que se separa, apenas sin
justificacidn, de la larga tradicién del sisteina espariol de Funcién Piblica.

El futuro del modelo de Estado
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Fl Estatuto remite a la voluntad coyuntural y libre de los poderes territoriales reuni-
dos en la Conferencia Sectorial de Administracién Piblica la cooperacién en la
Funcién Piblica espaiiola, y no otorga a la AGE los instrumentos para que se pro-
duzca una verdadera coordinacién y para que la cooperacién pueda ser realmente
efectiva, por Io que el modelo derivara liacia soluciones divergentes. Se espera que la
combinacién de una mayor responsabilidad de los poderes territoriales, el estableci-
miento de determinados mecanismos de cooperacién y el “efecto mimético™ que pro-
duzca la AGE en el resto de las Administraciones piiblicas (Sinchez Morén, 2005:
28), basten para modernizar ¢l sistema espaiiol de Funcién Piblica y compensar la
clara desregulacién de la legislacién bisica en esta materia. Desgraciadamente, nada
permite hacernos pensar que vaya a exisur una voluntad politica mds favoFable ala
coordinaci6n del sistema espafiol tnico de Funcién Piblica que la que exista en fa
actualidad. Antes bien, es probable que las voluntades politicas que en la actualidad
han Hevado a la redaccién de un Estatuto con normas y principios minimos, que no
suficientes, se acenttien en el futuro, una vez que cada poder territorial regule los
aspectos que el Estatuto le concede como propios de su dmbito de decision.

III. Las razones del Estatuto del empleado piblico

1. Los conceptos de empleado piiblico

Hasta ahora no se ha abordado la denominacién del Estatuto, que es del empleado
piiblico y no de Funcién Piiblica. Aunque ni en el “Informe” ni en el Estatuto se abor-
da la cuestién directamnente, si se ofrecen una serie de argumentos que justificarian el
cambio de denominacién, siendo el fundamental que la realidad de las Adminis-
traciones piiblicas muestra un modelo dual de personal a su servicio, el sometido al
derecho administrativo, el de los funcionarios, y el regulado por el derecho del traba-
jo, el de los laborales, y que es necesario que ambos converjan en un Estatuto comiin,
que serfa el del empleado piiblico. De esta manera, se recoge una posicién mantenida
por parte de la literatura cientifica (Sinchez Mor6n, 2004: 53; Palomar, 2001: 62;
Castillo, 1998: X3(VIII).

La forma tradicional espaiiola de denominar al conjunto del personal al servicio de las
Administraciones piiblicas o, mejor, del personal profesional que sirve a los cindada-
nos y que presta sus servicios en cualesquiera organizaciones piblicas, es Funcién
Piiblica, que, de esta manera, es algo mis que una denominacién genérica, para ser una
institucién. Asi, la Funcién Pablica seria el conjunto de personas que prestan servi-
cios en los distintos organismos pblicos, pero también incluye la forma en la que
esas personas ingresan en ella, promocionan, se forman, son retribuidas, etc., y, espe-
cialmente, los fines que tienen encomendados, que no son otros que el servicio a los
ciudadanos garantizando el cjercicio de sus derechos y libertades, sobre los que ejer-
cen un poder variable.
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El término de empleo poblico es mds reciente y su significado es mds restrictivo, al
no contemplar algunos de los aspectos que se han sefialado para la Funcién Piblica.
Es cierto que el término funcionario se refiere sélo a un tipo de personas que prestan-
sus servicios en {a Administracién piblica, ya que también nos encontramos con per-
sonas vinculadas con ella mediante un contrato de trabajo, a otras sometidas a un
régimen estatutario especifico —el personal de las Entidades Gestoras y Servicios
Comunes de la Seguridad Social— y otras que tienen nombramiento de caricter poli-
tico o de confianza. Pero también lo es que la Constitucién Espafiola reconoce a los
funcionarios como el personal propio y especifico de la Administracion pablica, y asi
se preocupé de confirmarlo con rotundidad la Sentencia del Tribunal Constitucional
99/1987, de 11 de junio, fijando la‘interpretacién de que los puestos de trabajo de la
Administracién han de ser desempeiiados, con caricter general, por funcionarios,

Por tanto, lo normal en la Administracién es ser funcionario y si en [a actualidad exis-
te un amplio nimero de personas vinculadas a ella por contrato laboral, es debido a la
voluntad politica implantada a partir de la Ley de Medidas para la Reforma de la
Funci6n Piiblica de 1984 de laboralizar la Administracién, voluntad a la que el Tribunal
Constitucional puso freno y que trajo amplios y extendidos procesos de funcionariza-
cién en las diversas Administraciones piblicas, a los que el “Informe”, por cierto, ape-
nas hace mencién. Por otra parte, esa laboralizacién no ha resuelto, aunque asi lo pare-
ciera en su momento, los problemas mds importantes de la gestién piiblica de los
recursos humanos (Longo, 2004: 162). Finalmente, no parece que la proporcién de
funcionarios en la Administracién piblica vaya a quedar reducido a un nimero insig-
nificante (Palomar, 2001: 66), ya que en julio del 2006 ¢l porcentaje de personal labo-
ral sobre ¢l conjunto de los servidores piiblicos espafioles era del 26,67 por ciento,
mientras que el de personal funcionario representaba el 59,10 por ciento del total, por
lo que 1a dualidad va a ser un rasgo duradero en nuestro sistema de Funcién Pablica.

El propio Estatuto establece en la disposicién transitoria segunda la garantia de la per-
manencia del personal laboral de la Administracién piblica que a Ia entrada en vigor
del Esratuto esté desempefiando puestos reservados a los funcionarios, segiin lo dis-
puesto en el articulo 9.2. Esta previsién consolida la confusi6n existente hoy, que pr
viene de la legislacién de 1984, como se ha comentado.

El uso del concepto de empleado piblico en la actualidad puede entenderse como un
intento de difuminar al amplio colectivo funcionarial en una denominacién mis pro-
pia del dmbito privado que del piblico y cargado de counotaciones “laborales”. Asi,
empleado serfa la versién del sector servicios de trahajador. Podria entenderse tam-
bién como una reactualizacién del intento de laboralizacién de la Administracién
publica de los afios 80 y que tantas comphlicaciones, ineftcacias y arbitrariedades haa
traido a la gestién piiblica, por lo que mds adelante sefialaremos, toda vez que en la
actuahidad, y tras numerosas sentencias, estin relativamente bien delimitados los
puestos de trabajo laborales y funcionariales,
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El término, empleado piblice, puede entenderse también como un concepto que
comprende las formas de relacién de servicio en la Administracién piblica. En este
sentido harfa referencia a la necesidad de establecer una regulacién comiin, una cons-
truccién unitaria, para los dos grandes colectivos, personal laboral y funcionarios. En
este significado podemos movernos entre la elaboracién de un “Estatuto compartido
formal”, regulando de idéntica manerz los Estatutos de los funcionarios y de los tra-
bajadores en un tnico instrumento legislativo (Rodriguez Ramos, 1998: 540) o el
establecimiento de una serte de disposiciones comunes en un mismo texto normati-
vo parz ambes colectivos, que, no obstante, siguen manteniendo Estatutos diferen-
ciados. En énfasis en el Eseauto del empleado piblico no despeja necesariamente el
resgo de la dicotomia entre el régimen laboral y el funcionarial {Parejo, 2000:
XXVII), especialmente cuanto mis se aleje de ese “Estatuto compartido formal”, por
el que claramente no apuestan ni el “Informe” ni el Estatuto.

2 El modelo de Administracién piiblica del Estatuto

El concepte de “empleado piblico™ tiene también otro significado que aparece
subliminalmente y a veces aflora en el texto del “Informe™ y que estd relacionado
con la opcién por los procedimientos de gestién en la Administracién piblica y con
la ordenacién de los medios que esta debe emplear para cumplir sus fines. Del texto
del “Informe” se desprende que las Administraciones piblicas deben cumplir los
fines que tienen eneomendados fundamentalmente a través de sus. propios medios
y no mediante el recurso al mercado. .
El recurso a la externalizacién es visto con desconfianza en el “Informe®, aunque se
reconoee, como no puede ser de otra manera, su amplia extensién en el campo piabli-
co. Pero ello, segiin el “Informe”, es debido a las “rigideces™ de la regulacién laboral
que si se incrementan medeante, por ¢jemplo, la prohibicién legal de la interinidad o
de la contratacién temporal en el empleo piblico, o la limitacién aprioristica de las
causas que la justifican, “probablemente, propieiarian la utilizacién de férmulas de
gestion indirecta o externalizacién u otras salidas semejantes del propio sistema del
empleo piiblieo™. Qtra causa afudida que refuerza la externalizacién es la dificultad de
utilizar la movilidad forzosa, aunque ésta no parece que pueda solucionar, por ejem-
plo, la enorme fragmentacién organizativa de 2 Administracién ptblica. Por dltimo,
cita como causa de la externalizacién la falta de agilidad en los procesos selectivos que
deben considerarse inherentes y estructurales al smbito de la Administracién pabli-
ca, salvo que se opte por rebajar los requisitos del mérito. El Estatuto poco puede
hacer para solucionar esas causas.
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Sistema politico y cohesién erritorial en el Estatuto bésico del empleado piiblico

El modelo de Administracién piblica de! que parte el Estatuto parece eludir la real:-
dad en la que act@an las Administraciones piblicas. Es evidente que hay scrvicios
esenciales pestionados por el sector privado; que encontramos los mismos servicios -
prestados bajo formas de gestién diferentes segiin las Administraciones que conside-
remos; que hay una amplia concurrencia en la prestacién de determinados servicios
por el sector piblice y privade; y que se estin produciendo desde hace tiempo desre-
gulaciones y liberalizaciones en determinados servicios que antes llegaron a conside-
rarse esenciales, Esto se produce generalizadamente en los paises de nuestro entorno
desde hace décadas, al igual que en el nuestro, independientemente del color politico
que gobierne en los dmbitos lecal, autonémico y estatal (Longo, 2004: 159 y ss.;
Gualmini, 2004: 124 y ss. Shim, 2001: 323; Baena, 1993: 189 y ss.).

Quizi el modelo de Administracién del que parten el “Informe” y el Estatuto entien-
de los principios de eficacia, eficiencia y calidad de los servicios en su faceta procedi-
mental y en los resultados hacia los ciudadanos. Un servicio puede ser prestado mejor
con arreglo a esos prineipios fuera de la Administracién y esa opcién de gestién no
debe ser descartada aprioristicamente. Lo que debe exigirse es que la externalizacién
de los servicios se justifique objetivamente conforme a esos principios y en contras-
te con las formas de gesti6n de la propia Administracién.

Necesariamente llama la atencién la postura mantenida en los textos referidos cuan-
do apenas se critica el recurso a [a “otra” externalizacién, la que crea agencias, empre-
sas piblicas, organismos de diverso tipo y fundaciones de iniciativa péblica que cla-
ramente realizan funciones antes adscritas a la Administracién piablica indiferenciada
y que fragmentan la Funcién Péblica. Es en estos organismos en los que mayoritaria-
mente se encuentra el personal laboral y el propio “Informe” reconoce “que la fun-
eionarizacién generalizada serfa poco adecuada y menos atin comprensible en algunos
sectores del empleo piiblico” y cita, por ejemplo, las entidades piblicas empresaria-
les. Ademis, el Estatuto facilita la creaeién y existencia de esos entes, al posibilitar
que las Administraciones piblicas regulen una situacién administrativa que ineentive
la movilidad a organismos y entidades del sector ptiblico en el articulo 85.2.b).

El planteamiento seguido en el “Informe” y en el Estatuto conduce a un concepto de
empleado piiblico que tendria un significado expansivo para el personal laboral por coh-
traposiei6n al de funcionario que se vincula con las potestades piiblicas atribuidas a [a
Administracién, como sefiala el articulo 9 del Estatuto. Lo dispuesto en este artieulo
puede entenderse comno una “lista negativa” de las funciones que si pueden realizar el
personal laborak: todas aquellas que no impliquen el ejercicio de potestades piblicas o
salvaguarda de los intereses generales del Estado, lo que incluye, siguiendo el “Informe”,
aquellas tareas que concurren con el sector privado.

El futuro del modelo de Estado
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La I6gica autotdrquica mantemida respecto a la externalizacién de servicios se rompe cla-
ramente cuando trata la jussificacién de crear el grupo de directivos. En este caso la
Administracién que requieve directivos cualificados “debe responder a las demandas
sociales con eficacia y eficiemria crecientes y que basa, por ello, una buena parte de su
actuacién en una légica empresarial”. Se canbia el discurso y aparece una corriente ideo-
légica distinta claramente emmarcada en la nueva gestién péblica (Baena, 2000: 111y ss.),
es decir, en el “Informe™, Bos dircctivos utilizarin la légica empresarial en una
Administracién donde la externalizacién de servicios parece ser rcchazada como princi-
pio, aunque responda igualmente esa l6gica.

La elaboracién de un Estatuto desde los supuestos de un amplio consenso requiere
que se dejen abiertos los pracedimientos de gestién elegidos por cada Gobierno, ya
que todos son legitimos sa sirven para prestar los servicios a los ciudadanos de una
manera mds eficaz, mds eftcience y con mis calidad y bajo los controles que garanti-
cen el cumplimiento de los fines piiblicos. Un planteamiento que optase directa o
indirectamente por marginar el recurso al mercado se explicaria desde una posicién
ideolGgica determinada, ya que no hay criterios cientificos que impongan el aumento
o reduccién del tamaiio del Estado o del mercado (Beltrdn, 2000: 80).

3. Elvalor afiadido del corcepto empleado pablico

La existencia de personal ksboral en nuestra Administracién responde fundamental-
mente a varias causas: a la woluntad politica de creacién de un nuevo grupo de sgrvi-
dores piblicos regidos por fa normativa laboral privada sustentada en motivos de
indole ideoldgica de equiparacion de los funcionarios piblicos con los trabajadores
privados; a la existencia de funciones que no conllevan el ejercicio de potestades
piblicas y que siempre ham sido menores en el aparato central de la Administracién
publica; al gran desarrollo de las prestaciones directas por los servicios piblieos que
ha hecho que se creen organismos diferenciados del niicleo central de las
Administraciones piblicas; a ta preferencia de la opcién de gestién por medios pro-
pios o mediante la creaciém de entidades u organismos piblicos frente el recurso al
mercado; a extender al émbito de la Administracién piiblica el modelo de negociacién
colectiva y de relaciones laborales del sector privado; y a considerar que la flexibiliza-
cién que, en principio, conlleva el régimen laboral ayudaria a resolver algunos de los
problemas de las Administraciones piblicas espaiiolas.

Lautilizacién del concepto de “empleado piiblico” cumple con la finalidad de seguir labo-
ralizando la Funcién Pablica, a través de |a fuerza expansiva que contiene el articulo 9 del
Estatuto, supone una reedicitn de la laboralizacién emprendida a principios de la década
de los 80, parte de un concepto de Administracién pablica intervenciomista y no acorde
con la realidad actual y, como se verd, no implica un valor afadido al acercamiento entre
los regimenes funcionarial y laboral cuya diferenciacién se sigue mantemiendo amplia-
mente en el Estatuco. En definitiva, introduce mds confusién en nuestro sistema de
Administracién piiblica y de Funcién Piblica y no aporta ventajas observables.

El futuro del modelo de Estado

Sistema politico y cohesién rerritorial en el Estaruto bisico del empleado piblico

Como comentario afiadido sobre esta cuestién, hay que sefialar que el Estaturo del
Empleado Piiblico entra en numerosas contradicciones terminolégicas, como la que
sefiala que estd destinado a desarrollarse por “leyes de Funcién Piblica” de la,
Administracién General del Estado y de las Comunidades Auténomas —articulos 6,
11, 16, 79 y 80 del Estatuto— lo que puede indicar que el uso del concepto “emplea-
do ptblico” se circunscriba mis al terreno de la ideologfa, no exenta de consecuencias
como hemos visto, que al de la realidad del funcionamiento de nuestras
Administraciones piblicas.

Por iiltimo, si en el “Informe” existe la voluntad de que converjan los regimenes labo-
ral y funcionarial, lo cierto es que-el Estatuto no se concreta de manera efectiva y
novedosa al remitirse permanentemente a la regulacién especifiea en materia laboral
y, sobre todo, a los convenios colectivos correspondientes.

En resumen, la denominacién “Estatuto del empleado publico” aporta confusion, se
separa sin justificacién razonada de la denominacién histérica de la institucién del
personal al servicio de las Administraciones piblicas, no conlleva una construccién
unitaria de la Funcién Piiblica y, segiin el Empleado Pblico, se aplica sélo al Estatuto
bisico, pero no a la legislacién que lo desarrolle, lo que la hace innecesaria y confusa.

4. El Alcance de Ja “Regla de Oro”

Del apartado anterior se concluye que el Estatuto en el concepto empleado piblico
comprende a los funcionarios y a los trabajadores piblicos, aunque estos tienen su
legislacién especifica que, como veremos a continuacién, se mantiene intacta en la pric-
tica. Las novedades tras el Estatuto se refieren a la extensién al dmbito laboral pablico
del c6digo de conducta y al régimen de las situaciones administrativas.

Al tratar el acercamiento entre ambos regimenes, no hay que olvidar que la fuer-
za que mds contribuye a la homologacién de ambos, aunque no siempre se forma-
lice, es el hecho de que tanto laborales como funcionarios trabajan para una misma
“empresa” y empleador, lo que hace que se tienda a una gestién lo mas coheren
posible.

Hemos visto que entre los fines declarados del Estatuto se encuentran ordenar y sis-
tematizar la legislacién bdsica o comiin sobre el empleo piblico, “modernizar la
Administracién®, “mejorar el servicio al ciudadano” y “contribuir a la buena adminis-
tracién”, aunque la concreci6n de estos, salvo el primero, recaé en el campo de la ges-
tién ¥, por tanto, en el dmbito de actuacién de cada Administracién.

Ademis, el Estatuto se limita en estos aspectos a establecer, en general, posibles pro-

puestas de regulacin y actuacién por los poderes territoriales. Sin embargo, hay una
materia a la que el *Informe” dedica bastante extensi6n a lo largo de distintos aparta-
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dos y que considera un aspecto esencial del futuro Estatuto. Se trata del acercamien-
to entre los regimenes labemal y funcionarial, aunque en el Estatuto esta cuestién se
queda en poco més que en ema intencién.

En el “Informe” se parte de fa declaracién de que existe una “regla de oro” elemental:
debe haber un solo régimen juridico para los empleados que realizan cada tipo de
Funci6n Pablica. Sin entrar a considerar todavia que esta “regla de oro” puede cum-
plirse, y se cumple en muchas ocasiones, sin modificar la actual legislacién, la cirada
regla puede satisfacerse eswableciendo las “bases comunes de la entera Funcién
Pablica” (Parejo, 2000: XXIIT) o realizando una “regulacién sustantiva de los
Estatutos de los funcionasins y de los trabajadores contenidos en un dnico instru-
mento legislativo” (Rodrigmez Ramos, 1998: 540). Los redactores del “Informe” se
mueven ambiguamente emime los dos extremos, aunque deben reconocer que la
segunda opci6n no es posible, en lo que coinciden con otros autores (Pifiar, 1998: 39),
lo que acaba reflejindose em el Estatuta.

Nada hay que objetar a la mecesidad de concebir el Estatuto de [a Funcién Piiblica
como una unidad que establlezca bases comunes para la relacién de servicio funciona-
rial y la relacién de servicio ffboral. Ahora bien, el alcance efectivo del juego entre el
Estatuto bésico y las distiness relaciones de servicio descansa en la diferenciacién de
funciones que debe realizar cada Administracién, toda vez que desde 1987 la jurispru-
dencia constitucional determing que habia que delimitar las funciones y los puestos
de trabajo destinados a laborales y a funcionarios. El Estatuto bésico de la Funcién
Piblica deberia recoger ur contenido comiin a todos los servidores piiblicos pariten-
do del kecho de que existem funciones atribuidas en exclusiva al personal funcionario
y de que lo “normal” en la Administracién piblica es ser funcionario. La pretensién
de servir de marco regulader del personal laboral, mis all de los principios comunes,
introduce de nuevo més comfusién.

Tratada desde esta perspectiva la cuestién, cada Administracién deberia haber estable-
cido los procesos de delimitacién correspondientes en sus respectivas relaciones de
puestos de trabajo, lo que les habria llevado a reordenar sus plantillas y realizar los pro-
cesos de funcionarizacién, e Iaboralizacién, correspondientes. El propio Estatuto, en
su articulo 9.2 realiza Ia diferenciacién de funcignes en el seno de las Administraciones
plblicas atendiendo al criteriio de si se ejercen potestades piiblicas o si se salvaguardan
los intereses generales del Fstado o no. En el primer caso esas funciones serdn ejerci-
das en exclusividad por funcienarios, mientras que en el segundo caso podran serlo por
funcionarios o por personal Iaboral, lo que puede afectar también al personal directi-
vo, segiin el articulo 13. ded Estatuto; es decir, que podria haber directivos que desem-
peiiaran todo tipo de funciomes y otros que no podrian realizar aquellas que impliquen
el ejercicio de potestades piiblicas o la salvaguarda de los intereses generales del
Estado.
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5. La delimitacién de funciones y la gestién de personas

La afirmacién del “Informe™ de que el principal problema del personal laboral “es el -
de la inseguridad juridica sobre el régimen que le es aplicable” resulta exagerada y; en
cualquier caso, las medidas que se establecen en el “Informe” y en el Estatuto no
resuclven esa pretendida inseguridad, porque una gran parte de la solucién recae en el
imbito de la negociacién, a la que se remiten constantemente tanto uno como otro,
¥ porque en cuestiones concretas se renuncia a un acercamiento real. El caso mis evi-
dente es el de la regulacién de la negociacién eolectiva de los funcionarios, pero tam-
bién el de !a representacién y la participacién.

Una cosa es la delimitacién de funciones entre el personal laboral y el funcionario,
otra es la dificultad de gestionar personas sometidas a regimenes juridicos distintos y
otra es la unificacién de los regimenes laboral y funcionarial. Esta triple diferencia-
cién no se percibe claramente en los textos y es postble que sea debido a la intencién
sefialada de tratar de reforzar una laboralizacién de Ia Funcién Piblica con el pretex-
to de que el régimen [aboral introduce “flexibilidad™ en el empleo piiblico, como
sefiala el Estatuto, pero que no concreta y que no se percibe generalizadamente en la
Administracién espafiola actual, ya altamente laboralizada. Pero la flexibilidad no estd
exenta de determinados riesgos como el hecho de que puede resultar dificil defender
a la Administracion piblica de “malas influencias” si cada vez se flexibiliza mis
(Lavigna; Hays, 2004: 249)

La delimitacién de funciones entre personal laboral y funcionario es una cuestién de
ordenacién del personal de cada Administracién y para eflo no son necesarias mis
normas que las existentes. El “Informe” no contempla debidamente, al no tratarlo en
profundidad, que en la actualidad numerosas Administraciones piblicas tienen
resuelto el problema porque abordaron los procesos de delimitacidn de los puestos
destinados a los [aborales y a los funcionarios y, en numerosos casos, realizaron los
correspondientes procesos de funcionarizacién o laboralizacién.

El principio de autonomfa y la potestad de autoorganizacién son los que han hech
que el panorama de |a ordenaci6n de los recursos humanos atendiendo a su regulacié
sea diferente en las diversas Administraciones piblicas. No parece, por tanto, que esta
deba ser una cuestién del Estatuto mis alli de la delimitacién clara en su texto de las
funciones que corresponden al personal funcionario y cuiles al personal laboral. Claro
es que para ello debe entenderse que “lo normal” en la Administracion piblica es ser
funcionario. No obstante, la redaccién de la disposicién transitoria segunda del
Estatuto, en combinacién con el articulo 9.2, consolida [a dualidad existente en aque-
llas Administraciones piblicas donde el personal laboral ejerza en el momento de
aprobarse el Estatuto potestades piblicas o salvaguarde los intereses generales del
Estado. Se puede producir asf una gran confusién entre este personal y el futuro direc-
tivo sometido a un contrato laboral, que podria verse afectado por el articulo 9.2.
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El efecto de las dos previsienes normativas anteriores es la apertura del resto de los
puestos no limitados por el citado articulo 9.2 al personal laboral, y que no exista la
necesidad de realizar una de las soluciones que se han venido produciendo en los alti-
mos afios para evitar los problemas de gestién que causa el tener a personas con regi-
menes distintos ocupando puestos de trabajo con las mismas funciones: la funciona-
rizacién. Esto puede tener un efecto importante en la conformacién de la Funcién
Piblica espaiola y muy especialmente en las Administraciones que se encuentren ¢n
la actualidad muy laboralizadas, al quedar consolidada la dualidad de regimenes en la
Administracién piblica espaficla.

La dificultad de gestionar colectivos sometidos a distintos regfmenes se resuelve en
gran parte con Ia delimitacidn de funciones entre ellos. No obstante, es cierto que
subsistirin una sere de diferencias “enojosas” en la gestién diaria pero que la realidad
nos muestra que ha habido un amplio acercamiento a través de la negociacién colec-
tiva tanto en el zmbito laboral como en el funcionarial. De nuevo la legislaci6n vigen-
te ha podido dar respuesta a los problemas de gestionar colectivos con distintos regi-
menes juridicos. Quedarfam, en fin, una serie de aspectos en los que, aun agotando las
posibilidades de Ia negociacién, existirfan diferencias que requeririan de modificacio-
nes legislativas de aspectos basicos en el caso de los funcionarios y otras modificacio-
nes del Estatuto de los trabajadores. Es aqui donde el “Informe” podria haber tenido
un amplio campo de reflexién y donde las propuestas del Estatuto nos podrfan sefia-
lar qué hay de realidad en la intencién del acercamiento entre los dos regimenes. Pues
bien; el “Informe” renuncis, siguiendo una mis de las limitaciones previas, a modifi-
car el Estatuto de los Trabajadores y a crear realmente una nueva categoria de vincu-
lacién del empleo, la del empleado piblico. En el mismo sentido, como se verd, las
medidas que se introducirdn en el Estatuto de acercamiento entre los dos regimenes
serin menores.

6. La realidad de la anunciada unificacién de regimenes

Lo expuesto hasta ahora lleva a la tercera cuestién: el Estatuto del empleado piiblico
no pretende modificar la kegislacién laboral, que es competencia exclusiva del Estado,
ni introducir cambios que realmente acerquen ambos regimenes y que supongan una
novedad sobre [a sitnacién actual, Se limita aextender algunos de los principios que
rigen el régimen funcionarial al mundo laboral, pero, como el propio “Informe” reco-
noce, esto ya se habia producido, en la mayor parte de los casos a través de la nego-
ciacién colectiva, que es €l procedimiento normal, y es mds que probable que siga
siéndolo, para resolver kas diferencias entre ambos regimenes. Quizi la novedad de
mis calado planteada en el “Informe” sea la de considerar nulos los contratos labora-
les si se firman en infracci6éna de los principios de igualdad, mérito y capacidad, esto
es, sin que exista causa objetiva que justifique la contratacién. Sin embargo, esta pre-
visién no es trasladada al Estatuto,
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Si tomamos la cuesti6n de la ordenacién de los recursos humanos, el Estatuto en el
articulo 77 establece que los laborales se clasificarin de conformidad con la legisla-
cién laboral, lo que es una remisién clara a los convenios colectivos. De nuevo, el pre-
tendido acercamiento entre los dos tipos de empleados piblicos no tiene por qué lle-
varse a efecto, cuestionando la denominacién conjunta. Algo similar sucede con la
carrera profesional del personal laboral que, de nuevo, se remite en el articulo 192 lo
que se disponga en los convenios colectivos correspondientes; y con la movilidad y
provisién de puestos del personal laboral que se regula en los mismos términos en el
articulo 83. En el mismo sentido, se regulan las retribuciones del personal laboral en
el articulo 27.

Por lo visto hasta ahora, la declaracién reiterada del “Informe” de la necesidad acer-
car los dos regimenes no se concreta excesivamente en la letra del Estatuto. Esto lleva
a pensar que, desde el punto de vista de la gestién, subsistirin los problemas deriva-
dos de la dualidad del personal, agravados por la consolidacién de la situacién actual,
como hemos visto al analizar la disposicién transitoria segunda. Asi, lo que inicial-
mente se planted como una necesidad ideolégica, la de acercar la Administracién al
mundo del trabajo privado, veinte afios después lia generado una divisién en la ges-
tién que el Estatuto no s6lo no resuelve, sino que abre la posibilidad para que la dua-
lidad se incremente del lado de los laborales al servicio de la Administracién, todo ello
basindose en un inconcreto y no demostrado hasta la feclia, al menos de forma gene-
ralizada, principio de “flexibilidad”, salvo por lo que respecta a la forma de selecci6n
del personal.

La explicacién de esta situacién no puede ser sé6lo la voluntad de no alterar la regu-
lacién del Estatuto de los trabajadores o de no crear un nuevo Estatuto del trabaja-
dor piblico —lo que permitiria entender las desavenencias entre el “Informe” y el
Estatuto —, sino la voluntad politica de mantener la dualidad frente a los miltiples
inconvenientes derivados de la gestion del personal al servicio de las
Administraciones piblicas y del mantenimiento de situaciones de desigualdad entre
trabajadores y funcionarios.

Hay un 4mbito en el que el acercamiento podria ser mis necesario ya que genera pro
blemas en la gestién del personal de distintos regimenes. Nos referimos al dmbito d
la representacién, participacién y negociacién de los funcionarios y los trabajadores de
la Administraci6n. Como veremos, el modelo histérico elegido en la Administracién
es el de “privatizar” ese dmbito, aunque reforzando notablemente el peso de los sindi-
catos mayoritarios en el 4mbito de la Funcién Piiblica en relacién con los trabajado-
res, bien sean estos piiblicos o privados. Esto serd muy evidente por lo que respecta a
la representacién y negociacién de los funcionarios.

El “Informe” sefiala que “establecer un régimen negocial conjunto para los funcio-
narios piiblicos y el personal laboral sélo serfa posible mediante una ampliacién de
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las competencias de la negociacién colectiva funcionarial (asimilindolas a las pre-
vistas en ¢l Estatuto de los tmabajadares) o, a la inversa, restringiendo la negociacién
laboral en fas Administraciomes piiblicas a los limites de la vigente LORAP (Ley de
érganos de Representaciom, determinacién de las condiciones de trabajo y partici-
pacién del personal al servidio de las Administraciones Piiblicas) o semejantes, lo
que implicaria cambios msy importantes y restrictivos en la legislacién laboral”,
Esto lleva a los redactores del “Informe” a sefialar que “proponer la negociacién
colectiva conjunta del personal laboral y funcionario de las Administraciones pabli-
cas resulta actualmente dificil, ya que las diferencias existentes entre la legislacién
administrativa y laboral a este respecto son muchas y afectan a aspectos esenciales:
los sujetos legitimados para megociar, la estructura negocial, las materias negocia-
bles o el procedimiento negociador”.

Las limitaciones sefialadas ebrarin como impedimento real a cualquier acercamien-
to efectivo entre los dos regimenes en esta trascendental cuestién. Cabe preguntar-
se qué lacer después de esta limitacion; pues bien, el propio “Informe” recoge una
serie de sugerencias. La mds importante es que si no se alcanza ese acercamiento en
la regulacién de la negociacitn, que de hecho descarta, al menos deberia preverse el
derecho de las Juntas de Personal y Delegados de Personal a participar en la corres-
pondiente Mesa negociadoza con voz y sin voto, previo acuerdo con los sindicatos
en la Mesa General de Administraciones Piiblicas, lo que no parecfa que tuviera
demasiados visos de prosperar, como se ha confirmado en el texto del Estatuto en el

articulo 40.
i

Porque esta es la principal diferencia efectiva en la negociacién, ademds de una serie
de contenidos: el hecho de que en la Mesa General de Negociacién sélo estin repre-
sentados los sindicatos, a diferencia de lo que ocurre en el Comité de Empresa. Esta
cuestién se expone de una manera muy somera en el “Informe” y se ofrece una solu-
cién poco factible que no Bega a recogerse en el Estatuto,

El “Informe” evita senalar que en el texto constitucional caben otros modelos de
negociacién para la generalidad de los funcionarios mds all de su prictica identifica-
cién con el modelo laboral y que el modelo de representacién en el 4mbito de los fun-
cionarios es uno de los posibles, La opcidn de 1987 en la LORAP lo es por un mode-
lo ideolégico de representacién sindical, por los sindicatos “de clase” mds represen-
tativos y por una negociackén que tiene como integrantes, y a veces exclusivos, a los
sindicatos mis representativos. Ese modelo es el que se mantiene, sin cuestionarse
realmente, al no dar opciones para flexibilizarlo a las Administraciones o a las Mesas
Generales de Negociaciém en el Estatuto.

El resultado de ese pretendido y justificado acercamiento en la “regla de oro” de los

dos regimenes es ciertamente muy menor. A la vista de las dificultades que realmen-
te plantea el “Informe” para esa aproximacién, a la conclusién que se llega es que es
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deseable, desde la éptica de la negociacién para la Administracion piblica, que el
ntmero de laborales en [a Administracién sea el mis reducido posible, toda vez que
el Estatuto limita el objeto de la negociacién en el smbito de los funcionarios. De esta
manera, se discrepa con el texto del “Informe™ cuando afirma que la regulacién labo- '
ral es mds flexible que la de los funcionarios, algo que puede desmentirse si se estu-
dian los convenios en el 4mbito piblico, donde la rigidez es un atributo creciente.

Fl dinico punto de acercamiento formal entre los dos regimenes se refiere a la regula-
ci6n de las situaciones administrativas. El articulo 57.3 del primer Anteproyecto de
Estatuto establecfa que el personal laboral se regiria por la normativa del Estatuto de
los trabajadores sobre suspensién del contrato de trabajo, “sin perjuicio de la aplica-
citn del régimen de situaciones regulado en los articulos 58 a 617 que se referfan a los
funcionarios. Pues bien; esta previsién ha desaparecido del Estatuto que se limita a
seitalar en el articulo 92 que “el personal laboral se regirs por el Estaruto de los tra-
bajadores y por los Convenios Colectivos que les sean de aplicacién”. A continuacién
se remite, cowno rantas veces, 2 lo que los Convenios Colectivos determinen sobre la
aplicacién del capitulo sobre situaciones administrativas de los funcionarios ®en lo
que resulte compatible con el Estatuto de los Trabajadores”. En el cambio producido
entre el Anteproyecto y el Estatuto sobre la regulacién de las situaciones administra-
tivas para el personal laboral, queda resumido perfectamente el alcance del pretendi-
do acercamiento entre los regimenes del personal laboral al servicio de las
Administraciones piblicas y de los funcionarios.

Los otros aspectos de confluencia en la regulacion de los dos colectivos son el régi-
men disciplinario y el ¢6digo de conducta. El primero se regula en el Estatuto para
todo tipo de personal en el Titulo VII y el segundo, en el II1. El acercamiento entre
los dos regimenes en materia disciplinaria se habfa producido mediante la negociacién
colectiva, como reconoce el “Informe™. Por lo que respecta al cédigo de conducta, la
transcendencia de su regulacién descansa en las sanciones que efectivamente estén
previstas en la regulacién disciplinaria comuin.

Lo sefialado hasta ahora muestra que se sigue sin justificar la denominacién conjunt
de “empleados piblicos™ porque, en lo sustancial, se siguen manteniendo las misma
diferencias de regulacién que en la actualidad en los dos colectives, por lo que lo prgt
pio es hablar de un Estatuto de la Funcién Pablica que se aplica en algunas de sus pre-
visiones también al régimen de los laborales al servicio de las Admmistraciones piibli-
cas. Esto no representa una novedad hasta la regulacién actual de los recursos huma-
nos piblicos ya que la planificacién, el registro, los deberes, las dotaciones de las
plantillas, los principios generales del sistema retributivo, las incompatibilidades, la
seguridad social, los 6rganos de negociacién comiin y las estructuras de coordinacién
ya eran comunes (Pifiar, 1998: 26).
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IV. Movilidad y coordinacién

Una de las preocupaciones que subyacen en el “Informe” es la movilidad de los fun-
cionarios, entendida tanto em su vertiente interna de la Administracién como en sy
faceta interadministrativa, problema que se ha llegado a considerar como “uno de los
grandes fracasos de la polfica de los recursos humanos de las Administraciones
piblicas desde 19787 (Cacald, 1998: 17). Los redactores del “Informe” determinaron
el efecto este problema, pero no abordaron de una manera profunda la causa, que no
es otra que la fragmentacién de nuestro sistema de Funcién Piblica, trasunco de la
divisién existente en nuestxw sistema de Administracién piblica. Esta desconexion
entre causa y efecto hace que las soluciones que propongan, y las que recoge el
Estatuto, se centren sélo em fa celebracién de acuerdos entre Administraciones
Pablicas en ¢l seno de la Conflerencia Sectorial de Administraciones Péblicas. La frag-
mentacién no se aborda cemeo tal problema nt se introducen soluciones que la limi-
ten; antes bien, al girar el Estatuto sobre el denominado principio de flexibilidad, lo
que se hace en realidad es reforzar las fuerzas centripetas del sistema. En este aparta-
do se van a trawar las cuestiones que tienen que ver eon la movilidad, en especial desde
la perspectiva interadminisaxativa o invergubernamental.

1 El logro de la movilidad como necesidad de un sistema comiin de Funcién

Piblica

Si la movilidad intergubernamental puede plantearse como problema es por su consi-
deracién dentro de un sistema fnico de Funcién Piablica o, como denomina el
“Informe™, “sistema de empleo piiblico”, con el alcance y significado recogido en las
piginas anterjores. De esta manera, su regulacion facilitaria la movilidad interadmi-
nistrativa y orientarfa a fas Administraciones piblicas, comenzando por la propia de
la Administracién General del Estado, sobre cémo interconectar las diversas
Administraciones pitblicas. Pero, ademis, una regulacién precisa, no necesariamente
extensa pero i suficiente, deberfa comenzar por sentar la necesidad de que exista tal
intercomunicacién, justamente porque se forma parte de un sistema tnico. Este
aspecto esencial no queda reflejado con nitidez ni en el “Informe” ni en el Estatuto,
que en su articulo 84 dispone que fa movilidad se regulari en el seno de la Conferencia
Sectorial mediante convenio con las Adminfstraciones piblicas. En definitiva, se
dejan las cosas como estdin, y como estin es que es potestativo ponerse de acuerdo,
como también lo es convocar los concursos de movilidad entre Administraciones y
que, incluso en los casos en los que es preceptivo hacerlo, las dificultades son nume-
rosas. En fin, también encentramos que por via de la negociacién se han introducido
en varias Administraciones cliusulas de derecho o de hecho que impiden la entrada
de personal procedente de otras Administraciones ptiblicas. §i este era el panorama
que el “Informe™ pretendia mejorar, el Estatuto no ha puesto los medios adecuados;
ni siquiera recoge las medidas de la movilidad que se establecfa en el Proyecto de Ley.
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Dicho lo anterior, es cierto, como afirma el “Informe”, que no es facil imponer la
movilidad a través de una nerma bdsica, ni un porcentaje minimo de vacantes, ni la
prohibicién de limitacién de cualquier convocatoria sélo a empleados de la propia .
Administracién convocante. Sin embargo, se discrepa abiettamente de Ia justficacion
de que esto dltimo es debido a que “es l6gico que cada Administracién prefiera con-
tar con el personal que ella misma ha seleccionado y formade™. 5i esto fuera asi, épor
qué habria que fomentar la movilidad? Es claro que de csta manera la flexibilidad y la
voluntad de cada Administracién, mejor de cada Gobierno termtorial, primarian
sobre cualquier otra consideracién. Esto serfa aplicable no sélo a la movilidad inter-
administrativa, sino a cualquier otro aspecto bdsico. Este seria el riesgo de centrar el
futuro Estatuto sobre el llamado principio de flexibilidad ¥ no sobre la pertenencia a
un sistema iinico que debe garantizar [a igualdad de trato y del ejercicio de los dere-
chos y libertades de los ciudadanos ante cualquier Administracion piblica. La perte-
nencia a un sistema tnico es la principal razén para establecer la movilidad interadmi-
nistrativa y otras medidas de coordinacién o cooperacién, y tiene un alcance muy
superior 2 las razones de orden econémico, de convergencia europea o de eficacia en
la gestién (Palomar, 2001: 253).

Es posible que se pueda argumentar que ese tratamiento igualitario no se garantiza del
todo a través de una regulacién basica mds restrictiva. Sobre esto eabria alguna discu-
si6n, pero es mis probable que la movilidad se garantice con un marco comin y sufi-
ciente que si se deja a la fibre voluntad de cada Gobierno, incluso si se establece que se
fleguen a acuerdos en un érgano de cooperacién como es una Conferencia Sectorial.
La realidad actual de la movilidad administrativa muestra que la segunda opeién ha
generado, al menos en gran parte, su fracaso, por lo que no parecerfa conventente rein-
cidir en ella. No parece, en definitiva, que sea compatible la reduccién de la fegislacién
bisica con el foinento de la movilidad interadministrativa (Sinchez Mordn, 2004: 22).

2. La coexistencia entre la flexibilidad y la movilidad

La cuestién de la movilidad interadministrativa no se refiere s6lo a la existencia de un
marco regulador especifico de cardcter bisico, sea este un flexible fore de cooperacién ¢
unc mis rigido de normas mds precisas. Hay otros aspectos en la regulacién de un si
tema de personal piblico que afectan a la citada movilidad y que pueden desvirtuar cen-
trar la solucién dmcamente en la Conferencia Sectorial de Administraciones Piblicas.
Vamos a tratar la cuestién de la ordenacién del trabajo y del sistema retributivo.

2.1. Lz simultancidad de la ordenacion en puestos y en cuerpos
Podemos comprobar en nuestro pasado reciente que la existencia de la posibilidad de
que cada Administracién pueda establecer sus propias reglas puede limitar e incluso

impedir la movilidad entre Administraciones. En el sistema de regulacién actual, las
Administraciones autondmicas tenian, en principio, un margen no excesivo para
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regular la materia de Funcién Piblica. Los 4mbitos donde tenian mis flexibilidad,
dentro de un marco bastante restrictivo, eran la ordenacién del trabajo y la negocia-
ci6n colectiva. La combinacidén de ambos mecanismos ha generado durante dos déca-
das el establecimiento de algo mis que peculiaridades, aunque hay que reconocer la
todavia alta coincidencia entre Administraciones por lo que respecta a la ordenacién
y gestioén de sus recursos humanos. Sin embargo, existen una serie de rasgos de diver-
gencia que son muy acusados y que el propio “Informe” reconoce.

La ordenacién actual del trabajo en nuestra Funcién Pablica se realiza sobre la base
del puesto de trabajo. En los dltimos cuarenta aios, el sistema ha experimentado una
serie de correcciones que han tratado de solventar los desajustes que se iban produ-
ciendo. El balance de esta etapa es que existe una alta coincidencia entre los especia-
listas en el diagnéstico de sus ventajas e inconvenientes, aunque no existe tanta sobre
las alternativas a los problemas que actualmente plantea. Buena prueba de ello es el
contraste existente entre el “Proyecto de Estatuto bisico de la Funcién Piblica” de
1999 y el Estatuto que se estd comentando, aunque amhos comparten la tendencia a
la reduccion de la legislacién bésica (Catal4, 1998: 17).

El desajuste més importante del modelo actual tiene su origen no en la ordenacién de
la Funcién Piblica en puestos de trabajo, sino en su coexistencia con el acceso a la
Administracién a través de cuerpos, escalas y similares. Este hecho puede agravarse
porque a partir de 1984 se posibilita, y estd raramente limitada, la libre ocupacién de
puestos de traha]o con independencia del cuerpo de pertencrcia. El resultado, de una
manera sintética, es la no coincidencia entre los requerimientos de acceso &' la
Admistracién y la posterior ocupacién de puestos, que se remata con la no previ-
si6n de una carrera administrativa mds alli de la voluntaria y no planificada ocupacién
sucesiva de puestos de trabajo.

El “Proyecto de Estatuto bisico de Funcién Pidblica” de 1999 trata de superar el .

panorama anterior volviendo al modelo previo a 1963 que es el basado en categorias
y en un sistema de carrera, que en 1999 se modula por la coexistencia de una ordena-
cién en puestos de trabajo referidos a la estructura de la organizacién y al nivel de
ésta.

-
La opcitn del Estatuto bisico del empleado piblico no acepta la solucién anterior, o
mejor, al hacer de la flexibilidad su principal justificacién, posibilita que se adopte
voluntariamente por las Administraciones que lo deseen; pero el “Informe” sefiala
que “la ordenacién del trabajo debe seguir basindose, por regla general, en el puesto
de trabajo”, aunque el instrumento de ordenacién ya no tendri que ser la relacién de
puestos de trabajo, como recoge el articulo 72 del Estaturo.
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De la redacci6n del titulo V del Estatuto se deduce que, efectivamente, es el puesto
de trabajo el instrumento de ordenaci6n del personal de [as Administraciones, aun-
que la “agrupacion” de los funcionarios, como apunta el articulo 74, “se realizari a
ravés de cuerpos, escalas, especialidades u otras clases de ordenacién que incorporen
competencias, capacidades y conocimientos comunes acreditados a través de un pro-
ceso selectivo”, Como sefiala la exposicién de motivos del Estatuto, “el Estatuto
Bisico permite que se configuren modelos de carrera horizontal, desvinculada de los
cambios de puesto de trabajo y basada en el desarrollo de las competencias y en el
rendimiento”, aunque “el Estatuto permite también continuar” con la modalidad de
carrera basada en el desempefio sucesivo de puestos de trabajo.

Dre esta manera, se mantiene ¢l sistema de cuerpos y el de puestos de trabajo, aunque
la realidad de las Gltimas décadas muestra claramente el desajuste entre la seleccién y
el desempefio efectivo de puestos, sin establecer ninguna restriccién a la ocupacién
indistinta de los puestos de trabajo segiin el cuerpo de pertenencia. El Estatuto trata
de paliar algo esta situacién al seguir, en el articulo 81.1, el “Informe”, que sefialaha
que “las Administraciones piblicas deberfan tener la posibilidad de ordenar la provi-
si6n de puestos de trabajo diferenciando ireas de espectalizacién o sectores, a los que
deberia ceiirse la posibilidad de movilidad voluntaria de sus funcionarios”. El citado
articulo establece que se podra establecer esa posibilidad “cuando considere que exis-
ten sectores prioritarios de la actividad pdblica con necesidades especificas de efecti-
vos”. La voluntariedad de la medida, la situacién actual consolidada de ocupacitn de
puestos de trabajo sin tener, en general, en cuenta el cuerpo de pertenencia y las limi-
taciones que conlleva en la libre eleccién de funcionarios para los puestos superiores
vaticinan la poca generalizacién de la medida o su limitacién a 4mbitos en los que
actualmente ya se aplica.

La razén del mantenimiento del desajuste entre la seleccidn y el desempeiio de los

. puestos es, como se ha apuntado, el predominio del principio de flexibilidad sobre la

voluntad de ordenacién comin, que no necesariamente coincidente, de la Funcién
Piblica espaiiola. La consecuencia, mis que previsible, es la divergencia irreversible de
la Funcién Pablica espafiola atendiendo a la voluntad e intereses de cada
Administracién piiblica, en especial de las autonéinicas y de los grandes entes locales,

Se puede argumentar que es probable que la inercia administrativa y politica haga que la
mayor parte de las Administraciones opten por mantener la actual situacién. Sin embar-
go, es mds que probable que esto no suceda. En primer lugar, porque en la actualidad la
ordenacién de los puestos ya presenta claras divergencias y disimilitudes entre
Administraciones, mcluso cuando los puestos tienen la misma denominacién. En
segundo lugar, porque, ya se ha apuntado, la tendencia ha sido a una paulatina divergen-
cia dentro de un esquema mucho més rigido de funcionamiento que el que se propone.
Tercero, porque teniendo en cuenta los intereses politicos que estin detrds de la
amplia flexibilidad del sistema, lo légico es que una vez que sea aprobado el Estatuto
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pongan en marcha un modelo distinto del actual en las Administraciones de su
influencia. Por dltimo, si algo nos ha ensefiado el Estado de las autonomias, es que a
partir de ese momento las deméds Administraciones elegirin un modelo propio, pero
es mis que probable que sea diferente del actual.

Por otra parte, ¢l referente de la Administracién General del Estado es dudoso que
sirva de modelo cuando llegase a desarrollar el Estatuto, debide a las claras diferen-
cias que ya existen de gestién y de objetivos funcionales con, por ejemplo, las
Administraciones autonémicas. A esto hay que afiadir que a través de la negociacién,
come es corriente, se establecerdn més divergencias, aunque se constituya la Mesa
General de las Administraciones Piblicas, ya que también es previsible que ésta nece-
site una serie de afios de rodaje, durante los cuales se habr aprobado el nuevo marco
normativo de las grandes Administraciones piblicas espafiolas y se habrin realizado
numerosos acuerdos, pactos y convenios en el nuevo marco normativo. Es, por tanto,
mis que previsible un proceso de divergencia generalizado en el dmbito de la regula-
cién de la ordenacién de la Funcién Piiblica y su carrera.

En la situacién descrita, los significados de puesto de trabajo o de categoria requeririn
referentes sélidos y una homologacién entre las distintas Administraciones piblicas,
si realmente se desea que exista movilidad entre ellas. En este sentido se expresa el
“Informe” al proponer que los problemas derivados de la flexibilidad reguladora de la
ordenacién del personal deben abordarse mediante un doble expediente: “Primero
impulsando desde el Estatuto bisico los acuerdos o convenios entre Administracit.mes
piiblicas que hagan posible extcnder la movilidad y permitiendo que en dreas o sérvi-
cios determinados pueda imponerse como rcgla general por leyes especiales. En segun-
do lugar, creando un sistema de homologacién de los grupos profesionales, clases y
categorias de personal de las distintas Administraciones, que facilite y garantice las
posibilidades de movilidad™. La solucién propuesta no s sencilla de llevar a cabo y
podemos preguntarnos si una regulacion del Estatuto que contemplase mds rasgos
bisicos y menos flexibles no resolveria mejor el problema de la movilidad.

Ia primera recomendacién del “Informe” no es tenida en cuenta por los redactores
del Estatuto, y en relacién con la segunda, el Estatuto encarga, de nuevo, en el arti-
culo 84, a la Conferencia Sectorial de Adminsstraciones Piiblicas que establezca con-
venios que podran ser ratificados por cada Administracién, que no hay que olvidar
que son mis de oclo mil de caracter territorial y cientos de naturaleza funcional.

A estas alwras, y por lo que respecta a la ordenacién de los recursos humanos en las
Administraciones piiblicas, la redaccién del Estatuto y su posible interpretacién a la
luz del “Informe”, existen dudas mds que razonables de que el principio de flexibili-
dad que domina el texto no sea contrario al necesario principio de la movilidad inter-
administrativa. Las dudas provienen de otra mayor: que se refiere a si realmente se
desea construir un sistema comiin de Funcién Piiblica espaiiola.

~a
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Tras la aprobacién del Estaturo, se precisaria la creacién de un érgano u organismo
vinculado a la Conferencia Sectorial encargado de “Ia homologacién con caricter
general o sector por sector en virtud de acuerdo [...] que fijarfa los requisitos mini-
mos para el aceeso a cuerpos, escalas, categorfas o grupos profesionales equivalentes
y acreditaria la calidad de los correspondientes procesos de seleccién y ascenso de
categorfa”, como propone el “Informe”. Ahora bien, como se ha seiialado, esta
opcién presenta numerosos inconvenientes a la luz de la experiencia de los tltimos
aiios, por lo que hubiera sido preferible sacrificar un tanto de flexibilidad a cambio de
un sistema que realmente facilite la movilidad dentro de un verdadero sistema comiin
de Funcién Piblica.

Por iltimo, [a movilidad de los trabajadores de las Administraciones piiblicas se remi-
te, en el articulo 83, a lo que dispongan los distintos convenios, lo cual es colierente
con la renuncia del Estatuto a crear un régimen especifico para aquéllos. Si la movili-
dad se presenta muy dificil en el 4mbito funcionarial, no se augura un panorama
mejor en el laboral {Palomar, 2001: 79-80), a la vista de los resultados obtentdos hasta
la fecha. Ademds, la posibilidad que introduce el texto de ampliar los puestos desti-
nados al personal laboral hard, de concretarse, que se limite mis si cabe la movilidad
entre Administraciones piiblicas.

2.2, La dificil coexistencia de la movilidad interadministrativa y el sisterna retributivo

Desde las primeras reflexiones sobre la Funcién Piblica espafiola la cuestién retribu-
tiva ha sido un aspecto central de la gestion de los recursos humanos piiblicos. Asf,
Javier de Burgos, durante el Trienio Liberal, reclamaba para los funcionarios piblicos
retribuciones decorosas y su proporcionalidad atendiendo a los destmos y al entorno
social y econémico en el que prestan sus servicios. También introdujo en el conteni-
do de la retribucién el aspecto de representacién de la institucion. Scgiin sus palabras,
no se podia invocar el efemplo espartano “cuando se trata de fijar el grado de conside-
raci6n de los funcionarios piblicos, de un modo correspondiente 4 la dignidad y 4 la
importancia de sus atribuciones” {(Burgos, 1820: 317).

En una linea mds actualizada se pronuncia el “Informe” al sefialar que Ia retribucién
debe ser digna y suficiente para mantener un nivel de vida adecuado, para asegurar |
dedicacién de los empleados y para garantizar la imparcialidad e independencia de los
empleados piblicos. Ademds, hay que afiadir que las retribuciones cumplen en oca-
siones el papel de ser escaparate de la austeridad del gasto y de ejemplo para la con-
tencién de las retribuciones del sector privado, ademds de ser un instrumento impor-
tante en [a politica de rentas.

La existencia de diferentes sistemas retributivos, ordenados en conceptos distmtos y
cuantias distintas, es un factor més que dificulta la movilidad interadministrativa. En
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el orden interno de cada Administracién encontramos que la regulacién retributiva de
laborales y funcionarios es diferente, lo que suele producir no pocos problemas en la
gestién diaria derivados de la inequidad retributiva. Ademis de no pocos agravios, al
no ser infrecuente que dos personas, una laboral y otro funcionario, tengan distintas
retribuciones por desempeiiar un mismo puesto objetivo o desarrollar una misma res-
ponsabilidad. En algunas Administraciones se ha resuelto esta cuestién aunque no de
una manera completa, debido a la existencia de regimenes juridicos diferentes.

El “Informe™ maneja un doble concepto de equidad retributiva: entre las retribucio-
nes de los distintos empleados de las Administraciones piiblicas (equidad interna) y
en su comparacién con otros empleos no piiblicos (equidad externa). La equidad
interna es la que ahora interesa a los efectos de ta movilidad que estamos tratando. La
primera cuestion que cabe plantearse es la necesidad de su existencia si, por ejemplo,
no se produce en las retribuciones de los altos cargos de las distintas
Administraciones piblicas. Es cierto que se han hecho algunas aproximaciones en
este nivel, pero los resultados siguen siendo bastante dispares.

La segunda nota hay que referirla a que las retribuciones deben ser el reflejo de los
puestos de trabajo, o mejor, de las cargas de trabajo efectivamente desempefiadas por
cada trabajador o funcionario, por lo que para que haya esa equidad interna debe exis-
tir una homologacién de puestos de trabajo y de las cargas que conllevan en las dife-
rentes Administraciones piblicas. Es evidente que esto es enormemente dificultoso
de realizar, porque las diferencias organizativas y de ordenaci6n de los puestos en la
actualidad son tan grandes que no posibilitan razonablemente plantear esa equidad
interna. Obsérvese quc el modelo de ordenacién de la Funci6n Pablica y de la carre-
ra que plantea el Estatuto es tan flexible para las difercntes Administraciones pibli-
cas que es mis que previsible que la inequidad actual se acentdge.

El tercer aspecto que limira la equidad interna es la potestad de autoorganizacién de
cada Administraci6n piiblica. De ésta se deriva la capacidad de incrementar el gasto a
través del disefio orginico y de la organizacién de los puestos de trabajo. Esto nos
muestra que donde el sistema puede “respirar” lo hace y que las medidas limitativas
impuestas por el centro estatal —limite de incremento de las retribuciones bisicas,
tasa de reposicién de efectivos, etc.—, no suelen tener el efecto requerido, debido a
las vias de escape existentes.

Por tltimo, la divergencia retributiva proviene de los distintos resultados consegui-
dos en cada Administracién a través de la negociacién colectiva. En ésta se ba produ-
cido otra inequidad atendiendo a los distintos actores. Los sindicatos han trasladado
a cada Mesa de Negociacion las mejores ventajas logradas en otras Administraciones
piblicas, en una suerte de “espiral negociadora” sin fin, mientras no sucedia lo misme
con los representantes de éstas, al no existir una “patronal de la Administracién ptbli-
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ca”. El resultado ha sido el de una cierta tendencia homogeneizadora de las figuras
retributivas, pero también de una incesante reivindicacién que se ha centrado casi
exclusivamente en los aspectos retributivos.

El Estatuto, para tratar de paliar la sitvacién actual, crea una Mesa General de
Negociacién de las Administraciones Piblicas en el articulo 36. Su objeto de nego-
ciaci6én, respetando las competencias exclusivas de cada Administracién piiblica,
serdn “las relacionadas en el articulo 37 de este Estatuto que resulten susceptibles de
regulacion estatal con caricter de norma bidsica, pero ya no, ademds cualquier otra
materia que, con caricter general, pudiera, globalmente, afectar al personal de las
Administraciones piblicas” como recogia el Proyecto de Ley. Esta regulacién le posi-
bilita convertirse en una *patronal de las Administraciones piblicas” frente a los sin-
dicatos mis representativos de cardcter estatal.

Es evidente que la desregulacién bisica de muchas materias, en especial fas vinculadas
a las retnibuciones, ordenacién de puestos y sistemas de carrera, conduce inevitable-
mente a la divergencia del sistema espafiol de Funcién Pablica y dificultard atn mis
la movilidad entre Administraciones. En este sentido, el articulo 22.3 del Estatuto
deja de considerar como bisico el complemento de destino ordenado en grados y
niveles, dejando a cada Administracién libertad para determinarlo o no.

La preocupacidn por la inequidad que muestra el “Informe” se puede extender a otros
campos ¥ la divergencia retributiva no es sino la consecuencia de otras. Es posible que
si hace unos afios se lmbiese creado una Conferencia Sectorial que fuera la patronal
de las Administraciones piiblicas, el problema de la inequidad retributiva no presen-
tarfa los rasgos tan acusados que tiene en [a actualidad. Sin embargo, hay que recor-
dar que en veinte afios la Comisién de Coordinacién de Funcién Piblica no ha podi-
do evitar la situacién actual, aunque hay que reconocer que presenta ordinariamente
un déficit de rango representativo.

A pesar de lo antenior, tanto el “Informe” como el Estatuto son partidarios de flexi-
bilizar el sistema retributivo, en especial por lo que respecta a las retribuciones com
plementarias (articulo 22.3), aduciendo que esta es la tendencia propia de los paise
de la OCDE. Sin entrar a considerar las enormes diferencias que existen en los sist
mas administrativos y en la cultura politica y administrativa de esos paises (Longo,
2005: 162), y el distinto alcance de esa flexibilidad (Gualmini, 2004: 124-32), la mayo-
tfa de ellos no parten de una situacién de una amplia descentralizaci6n politica y
administrativa como la que tiene Espaiia, por lo que la flexibilizacién se produciria
sobre un pafs ya bastante “flexibilizado” al que el propio “Informe™ reconoce proble-
mas de inequidad retributiva. No parece que en este caso la inequidad se resuelva con
una capacidad de decisién mis descentralizada sélo limitada por los acuerdos volun-
tarios que se adquieran en el seno de la futura Conferencia Sectorial de Adminis-
traciones Pablicas.
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Fl Estatuto sigue al “Informe” al entender que la flexibilidad debe salvaguardar las
competencias del Estado para garantizar la estabilidad de las cuentas piblicas y para
equilibrar ef gasto de personal, con el fin de cumplir los compromisos con la UE. La
competencia que se reservael Estado en el articulo 21.2 es establecer el limite del incre-
mento de la masa salarial para todas las Administraciones piblicas en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado. Sin embargo, ha renunciado 2 fijar el incremento
de las cuantias globales de las retribuciones complementarias vinculadas al rendimien-
to o desempeiio de los funcionarios, como se disponfa en un borrador anterior. Por ¢}
contrario, el Estatuto, a diferencia del Proyecto de Ley, no ha renunciado a establecer
las retribuctones bdsicas.

1a limitacién del incremento de la masa salaral de las Administraciones pablicas,
establecida en el articulo 21.2 del Estatuto, puede ser un instrumento mis eficaz para
el control del gasto por parte del Estado que, por ejemplo, la limitacién de las cuan-
tias de las retribuciones complementarias o bisicas, aunque existen varios mecanis-
mos para eludirla. Por otra parte, esa limitacién parte del supuesto de la no incorpo-
raci6n de nuevas necesidades que deban ser atendidas por las Administraciones piibli-
cas. Por dltimo, es muy probable que esta barrera fomente el incremento del sector
piblico de las Administraciones piblicas espafiolas.

En resumen, el sistema retributivo que regula el Estatuto es muy probable que ahon-
de las divergencias actuales entre Administraciones piiblicas, lo que puede tener dos
consecuencias: el descontrol en el crecimiento global de las retribuciones del sector
piblico y el incremnento de las dificultades ya existentes de movilidade entre
Administraciones piiblicas. Estas se verin acentuadas por la inequidad salarial entre
puestos similares y por la divergencia en la regulacién y en la cuantia de las retribu-
ciones complementarias.

2.3. Coordinacién o cooperacion vs. flexibilidad. La cuestion de la ignaldad

Es comin entre los estudiosos de nuestra Funcién Piiblica coincidir en la descoordi-
naci6n existente en la misma desde 1984 (Palomar, 2001: 256). El “Informe™ sefiala
en varias ocasiones que deben existir unas prescripciones minimas que garanticen la
coordinacién del “sistema de emplco piiblicp”. Una de las razones que ofrece de la
regulacién minima es facilitar la movilidad interadministrativa. Hay que hacer notar
que el punto de partida es que el Estatuto debe tener un contenido minimo, aunque
1a razén no se justifica ea el “Informe” mds alld del consabido principio de “flexibili-
dad”. Da la impresién que ha sido una condicién que se ha trasladado a los redacto-
res del “Informe”. Con esto se produce un giro importante en la posicién que hasta
ahora habia tenido la regulacién de la Funcién Piblica espafiola. Ahora se trata dc
buscar unos principios minimos que garanticen la coordmacién del “sistema de
empleo piiblico” espaiiol, al partir de que la normativa basica debe ser lo mis reduci-
da posible con el fin de que las Administraciones puedan tener libertad para regular
su Funcién Pablica (Sinchez Morén, 2005: 21).
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El objetivo fundamental del Estatuto pasaa ser, por tanto, ponerse de acuerdo en esos
principios minimos y bisicos. La coordinacién del sistema se espera que sea una
resultante del acuerdo sobre esos principios. La perspectiva que hasta ahora se habfa -
manejado era la de partir de la existencia de un “sistema comiin de empleo piiblico”
que se articulaba en una serie de principios generalmente aceptados; es decir, el
Estatuto parte de una perspectiva estratégica distinta a la hasta ahora utilizada.

Como hemos estado viendo, la reduccién de los principios e instrumentos sobre los
que se articula el sistema espafiol de Funcién Piiblica debilita la coordinacién ya que,
como parece légico, a menos elementos comunes mayor tendencia a la divergencia
entre las Administraciones piblicas’

En el “Informe” se trataba de paliar [a debilidad de coordinacién que podia producir
la estanqueidad de las Administraciones piblicas y Ia inamovilidad interadministrati-
va mediante el establecimiento en el Estatuto de normas orientativas que guiasen a las
Administraciones piblicas en esta materia. A esto se afiadfa que el desarrollo legisia-
tivo del Estatuto por el Estado para su propia Funcién Ptiblica, que puede actuar
como normativa supletoria para las demis Administraciones piiblicas, podria ser tam-
bién un elemento de coordinacién. Una vez mis se deja a [a voluntad de las
Administraciones la coordinacién del sistema, asi como la garantia de la movilidad
interadministrativa. En este caso el articulo 84 del Estatuto se limita a disponer que,
cOImo otros aspectos, se regulard en el seno de la Conferencia Sectorial mediante con-
venio con las Administraciones péblicas.

La coordinacién se garantiza en el “Informe” y en el Estatuto en la existencia de unos
principios realmente minimos, en el establecimiento de una serie de instrumentos de
gestién de los recursos humanos de caricter mdicativo y no muy numerosos y en los
acuerdos politicos que se puedan alcanzar en el seno de la Conferencia Sectonal de
Administraciones piiblicas. Se puede concluir que la coordinacién descansard sobre
dos elementos; la voluntariedad de las partes integrantes del sistcma de Funcién
Piiblica, donde también hay que incluir a los sindicatos (Sinchez Morén, 2005; 28),
y sobre el peso que pueda ejercer sobre el conjunto la pertenencia histérica a un sis
tema comiin de Funcién Pablica. ]

!
Aun sin minusvalorar’el segundo aspecto, lo cierto es que cuando los redactores del
Estatuto centran su finalidad en el logro de un acuerdo sobre unos principios minimos,
se estd reconociendo y dando valor a las fuerzas que pretenden justamente debilitar ese
sistema comiin histérico. Asf, a medio plazo podemos encontrarnos con un sistema
dual; por una parte, un conjunto mayoritario de Administraciones que mantendrin
unos elevados rasgos comunes, y otro sector minoritario que buscari sus modelos pro-
pios ¥ en las que probablemente el principio de movilidad mteradministrativa no figu-
re entre sus prioridades. Este sector de Administraciones, o mejor sus Gobiernos, habri
visto satisfechas sus aspiraciones en el enfoque y la letra del Estatuto.
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Los redactores del “Informe” y del Estatuto, sin embargo, no mantendrin una pog
tura coherente con ef reiterado establecimiento de unos principios comunes y mini
mos. Mientras que en materias como la carrera, la provisién de puestos, la seleccion
de funcionarios o el establecimiento de los complementos retributivos se establece
una variable pero clara desregulacién bisica, en otros aspectos como las situaciones
administrativas se produce una regulacién detallada, reglamentista. El argumento utic
lizado por los redactores del “Informe” en este caso es que entienden que se ha pro-
ducido “un régimen muy uniforme que garantiza una amplia ignaldad de derechos en

esta materia para todos ellos”, lo cual no ha impedido en otras partes del texto sefia- *
lar que la legislacion actual es “demasiado uniforme” o que hay que rechazar “necesa-

namente® un modelo de retribuciones uniforme.

En los casos de desregulacion bisica, los redactores no han visto el “riesgo de vacia-
do de estos derechos™. Lo que para el “Informe” resulta “dificilmente admisible” en
el caso de la regulacién de las situaciones administrativas, no lo es en el resto de los
derechos. Es evidente que hay que aceptar que no es admisible la reduccién de dere-
chos de los funcionarios, pero también hay que reconocer que los derechos de los
funcionarios no sélo descansan en el régimen de las situaciones adininistrativas. Es

mis, si utilizdiramos €l arguinento de los principios minimos comunes a todas las -

Administraciones, sélo unas pocas situaciones administrativas afectarfan a la relacién
emire Administraciones piiblicas y aun en este caso no serian merecedoras de una
redaccién tan extensa como la que figura en el Titulo VI del Estatuto.

La cuestién estd en saber cuiles son los derechos quc garantizan la igualdfd bisica
de derechos de todos bos funcionarios. Es necesario tener un referente para saber el
grado en ¢l que la flexibilidad del sistema no producirfa desigualdades, muy especial-
mente para los ciudadanos y no sélo para los funcionarios. La respuesta la ofref:e el
propio “Informe” cuando a lo largo del texto recoge con acierto los eft?ctos diver-
gentes de la regulactén actual y, sobre todo, de su concrecién en materias como la
ordenacién de los puessos de trabajo, la aplicacién del sistema retributivo, la concre-
cién del acceso, la aplicacién de las situaciones administrativas o la movilidad inter-
administrativa. Puede parecer evidente que una mayor flexibilidad en la gestién de
esos aspectos de los cecursos humanos en las Administraciones o su directa de51:e-
gulacién no tiene por qué favorecer un wato mis igualitario ni los ciudadanos ni a
los funcionarios.

Vamos a detencrnos en la regulacién de los registros de personal de las
Administraciones piiblicas como instrumento de coordinacién. El *Informe” sefiala
que existe una necesidad de coordinacién de registros con el fin de poder adoptzfr
decisiones en materia de legislacién bisica, de politica presupuestaria, de gasto pibli-
co en materia de personal y de posibilitar la movilidad interadministrativa. Podemos
preguntarnos qué ganan las CC. AA. comunicando los datos a la AGE y al resto de
las Administraciones y por qué existe la necesidad de la coordinacién en este punto.
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Las respuestas desde nuestra mentalidad actual deberin hacer referencia a la perte-
nencia a un sistema dnico de Administracién piblica formado por Administraciones
piblicas interrelacionadas. Sin embargo, hemos visto que las divergencias ya son hoy -
importantes y que la movifidad interadministrativa es claramente residual, aunque
esto no desvirtita el argumento central de pertenencia 2 un sistema finico de Funcién
Piblica. 5t no fuera asi, la existencia de criterios comunes en materia de registros no
seria necesaria.

El “Informe™ parece dar a entender que los registros y su articulacién conforme a
unos campos de datos comunes son un instrumento de coordinacién, En realidad, la
existencia de unas normas comunes en la regulacién de los registros no garantiza la
coordinacién ni la movilidad, sino que ofrecen informacién sobre los modelos de
Funcion Piblica existentes. Si estos son divergentes, serf muy dificil que se produz-
ca la movilidad y la coordinacién. En este caso los registros se limitardn a constar las
diferencias entre el personal de las distintas Administraciones pablicas. La consabida
remisién a la Conferencia Sectorial -—en el Proyecto de Ley se permitia también
acuerdo de la Comisién de Coordinacién del empleo piblico-- para que establezca
los contenidos homogéneos de los registros, como establece el articulo 71.3 del
Estatuto, como ya sabemos, no garantiza por si misma una mayor integracién de los
modelos de Funci6n Piblica territorales. Para que se ejerza una coordinacién sobre
el sistema espafiol de Funcién Piiblica es preciso que la AGE ejerza las competencias
que le atribuye la Constitucién Espafiola, entre otros, en los articulos 103 y 149.1.18,
para lo que debe dotarse de los instrumentos y mecanismos suficientes de coordina-
cién, y no sélo de cooperacion, en el Estatuto bisico de la Funcién Piiblica.

En definitiva, el Estatuto hace descansar la coordinacién del sistema dnico espaiiol de
Funcién Piblica en mecanismos de cooperacién, que por si solos son claramente
msuficientes para mantener la unidad del sistema y cumplir el fin fundamental de
garantizar el tratamiento comiin de los ciudadanos respecto del ejercicio de sus dere-
chos y libertades en todas las Administraciones piiblicas.

La desregulacién afecta por igual a todas las Administraciones piblicas, aunque tien
efectos distintos en el caso de las Administraciones locales espafiolas. El “Informe?
seiala que “la legislacién de desarrollo aplicable a los funcionarios de las entidades
locales debe ser aprobada por la respectiva Comunidad Auténoma”, lo que puede
arrojarnos nuevas fuentes dc divergencias entre Administraciones piblicas, ya que las
Comunidades Auténomas no tienen por qué regular la Funcién Pidblica de las
Administraciones locales que se encuentran dentro de su territorio de la misma mane-
ra que hayan hecho para su personal.

El Estatuto jugard con esta tendencia, presente abundantemente a lo largo del articu-

lado en las mds variadas matetias, y con la contrania que se deriva de la larga depen-
dencia de la Administracién local de la regulacién del Estado y, en parte, de su finan-
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ciacién. En el articulo 3.1 establece que: “El personal funcionario de las entidades
Locales se rige por este Estatuto y por la legislacién de las Comunidades Auténomas,
con respeto a la autonomia local”. En esta tendencia, olvidindose de las Comunidades
Aut6nomas, sefialard en el artfculo 71.5 que la AGE podré cooperar con las entidades
locales que no cuenten con suficiente capacidad financiera o técnica en la materia rela-
tiva a registros de persomal. Todo ello dibuja un panorama no del todo definido de
relaciones entre los tres miveles territoriales, a lo que no ayuda la sorpresiva, sorpren-
dente y rechazable disposicién adicional segunda del Estatuto que regula inaudira-
mente en una norma de este tipo a los funcionarios locales con habilitacién nacional
—denominaci6n histérica que pasa ahora a estatal— y los convierte en funcionarios
autondmicos, no figurando en ningiin borrador anterior al Proyecto de Ley. Ademis,
el “Informe™, al tratar en la vinica ocasién a los funcionarios de Administracién local
con habilitacién nacional sefialaba: “la regulacién de este tipo de personal constituye,
més bien, una pieza imporrante y diferenciada del régimen local, por lo que la
Comisién considera oportuno que sea la legislacién correspondiente la que aborde su
Estatuto propio, como ha sucedido hasta ahora®. Quizd sea un buen ejemplo de lo
que se viene diciendo hasta ahora.

El Estatuto regula por primera vez en el articulo 34.2 la legitimaci6n negocial de las
asociaciones de municipios, asi como la de las entidades locales de dmbito supramu-
nicipal. También establece la presencia de la Administraci6n local en la Conferencia
Sectorial de Administractones Piblicas, en el articulo 100.1, ¥ en la Comisién de
Coordinacién del Empleo Piiblico, aunque su reglamento se elaborard por la AGE
"previa sélo consulta de las CC. AA., como dispone el articulo 100.3. Esta prefencia
de la Administracién local en los 6rganos de cooperacion debe entenderse muy posi-
tiva en la conformacién del sistema de Funcién Publica, aunque hay que tener en
cuenta lo reiteradamente dicho sobre la eficacia de este tipo de 6érganos.

En el “Informe” aparecen otros instrumentos de cooperacion, algunos de los cuales no
llegan a ser recogidos en el Estatuto. Entre éstos estdn la creacién de cursos, encuen-
tros y otras actividades de formacién en los que participasen los empleados de distintas
Administraciones, lo que, entienden los redactores, favoreceria fa movilidad. Una vez
mis seria la Conferencia Sectorial de Administracién Piiblica y las Administraciones
interesadas las que tendsian que llegar a acuerdos al respecto.

El “Informe” espera que este tipo de medidas, casi todas de cardcter cooperativo, las
escasas establecidas de caricter formal y la voluntad de cooperar garanticen la coor-
dinacién entre los distintos actores, aunque, desde luego, su éxito dependeri de la
voluntad de las Administraciones. Parece que no se tiene en cuenta que las resisten-
cias actuales a la coordinacién y a la movilidad tienen origenes corporativos de la alta
Funcidn Piblica, sindicales y politicos. Estas resistencias no van a desaparecer con el
nuevo Estatuto y si habri que afiadir nuevas dificultades, como las que provendrin de
unos funcionarios con sistemas de acceso, carrera y formacién distintos. Si se quiere
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actuar a fa'._'or de la movilidad, es en estos aspectos en los que el Estatuto deberia
haber incidido; al no hacerlo, la movilidad se centrari exclusivamente en los directi-
vos o en casos singulares, como sucede en la actualidad. ‘

La conformaciéa de un sistema tinico o comin de Funcién Pablica con una serie de
normas bisicas suficientes, porque no basta con que sean minimas, que garanticen la
u.mdad del sistema hari posible la coordinacién ¥ cooperacién entre los distintos sub-
sistemas de Funcién Priblica territorial. De esta manera, la necesidad de cooperacién
y de coordinaci6n son consecuencia de la preexistencia de ese sistema winico, al que
ayudan a reforzar, y no éste un resultado de aquéllas. Falla |a perspectiva en la elabo-
racién del “Informe™ y del Estatuto, por lo que la declarada voluntad de lograr la coo-
peracién, la coordinacion y la movilidad no se concreta en mstrumentos Yy preceptos
rc:alme.nte eficaces y sf en muchas ocasiones en llamadas al cambio de 1 cultura admi-
mstrativa y al concurso de los empleados y de los agentes sociales. Precisamente
nuestra cultm:a administrativa histérica nos muestra la existencia de un sistema admi-
nistrattvo @nico que se ha concretado a lo largo de los dos dltimos siglos en una
estructura normativa de los recursos humanos péblicos comiin, y desde la
Constitucién de 1978 con una variable “autonomiz® que, a pesar de las divergencias
c?u.sadas, permite en la actualidad conipartir en una forma elevada una serie de prin-
cipios comunes. El cambio ideolégico, propuesto puede acabar con esa idea de perte-
nencia a un sistema dmico y puede poner en peligro la igualdad de trato de los ciuda-
danos en el ejercicio de sus derechos y libertades ante los poderes pablicos, asi como
fos del:chos de los funcionarios piiblicos, en los términos que se ha expresado en este
apartado.
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L Introdueciéon

En las Gltimas décadas hay en las sociedades postindustriales, pero también en los pai-
ses en desarrollo, una bisqueda de férmulas innovadoras para la prestacién de servicios
publicos a través de programas de privatizacién, politicas desreguladoras, programas de
reforma de la funcién piblica o introduccién de métodos sustentados en lo que se ha
venido a lamar Nueva Gestién Pablica, llegindose a afirmar por algunos autores que
se trata de una tendencia global (Osborne y Gaebler, 1992).

Paralelamente, instituciones como el Foro Global para la Reinveneién del Gobierno,
que comenz6 sus actividades en 1999 y en el que se incluyen representantes guberna-
mentales, el sector privado y significadas organizaciones internacionales tales como
la ONU (a wavés de su programna para el Desarrollo), el Fondo Monerario
Internacional, el Banco Mundial, vienen realizando estudios individualizados por pai-
ses en los que se proclama una dnica rendencia, eso si, sin detenerse demasiado en el
andlisis de la complejidad de las estructuras politicas y organizativas en cuyo contex-{
to se producen los programas de reforma y que estdn inevitablemente asociados a una
cultura administrativa especifica (OCDE, 2005). La cuttura administrativa no sélo
tiene una dimensién contextual, sino que también afecta al comportamiento de los
actores, en tanto gue los programas de reforma se perciben de manera diferente segin
los paises e, incluso, dentro de un misino pais, dada la fragmentacidn de las organiza-
ciones administrativas (Baena, 2000), se percibe de manera distinta.

Aunque hay facrores histéricos, politicos, sociales y econémicos (estructura) que tie-
nen un inpacto en las politicas de reforma, las organizaciones piblicas se configuran
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