Antonio Ojeda Aviles

El empleo temporal

en las Administraciones publicas
(Una aproximacién unitaria)

I. UN NUEVO TRAZADO DE LAS NORMAS
SOBRE TEMPORALIDAD EN EL EMPLEO PUBLICO

El enfoque que adoptaremos en el tratamiento del tema parte de un hecho
bien conocido de todos respecto a las Administraciones pudblicas: su acelerada
expansién en las tltimas décadas ha trastocado la estructura econdémica de
todos los pafses occidentales. Al gigantismo en los objetivos sigue el gigan-
tismo en las plantillas de personal, con la aparicién de técnicas de personal
calcadas de las relaciones «industriales» o de masa, negociacién colectiva y
derecho de huelga incluidos. Pues bien: mientras los aspectos de gestién eco-
némico-administrativa hace ya algin tiempo vienen recibiendo claramente la
aplicacién de técnicas «manageriales» o de racionalizacién del gasto conforme
a criterios de empresa’; la administracién del personal ofrece por el contrario
cierto retraso en incorporar andlogos puntos de vista, con todo y haberse
dado algunos pasos en ese sentido, como los ya mentados de negociacién co-
lectiva informal o explicita. Este retraso en modernizar las estructuras perso-
nales se agudiza en nuestro pafs, donde la crisis econémica se ha complicado
con la transicién politica y la elaboracién de un nuevo Estado que ha dis-
persado la endeble politica vertical de personal (irradiada desde el Estado a
los entes paraestatales y territoriales) con la aparicién de las diecisiete autono-
mias. Sin duda que estamos ante factores coyunturales, y que el esfuerzo
presente terminard por mejorar la atencién prestada a los ciudadanos, pero
por el momento no parece haber duda del acusado burocratismo, solapamien-
to y desorientacién existente en el dmbito de la Administracién pdblica res-
pecto al concreto aspecto de la relacién de servicio. En su conocido libro,
Alejandro NieTO indica que lo verdaderamente grave aqui no es tanto el
elevado niimero de funcionarios cuando la heterogeneidad de situaciones, de
categorias con régimen distinto, a lo que debe afiadirse, especialmente en los
tltimos afios, la contratacién en masa y la generalizacién del régimen laboral,
reincidiendo en aplicar regimenes juridicos distintos para actividades similares
o idénticas 2. Y la razén de ello no estriba desde luego en los Estatutos de
Personal, por mucho que se pretenda asignarles una funcién de norma especi-

' Comenzando por Estados Unidos: CALIFANO: Governing America: an Insiders Re-
port from the White House and the Cabinet, Nueva York, 1981; y VAzQUEz DE PrADA:
La reforma administrativa en los Estados Unidos, «RAP», ntms. 100-102 (1983), p4-
gina 1950.

2 Niero: La organizacién del desgobierno, Barcelona, 1984, pdgs. 128-129.
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fica para cada grupo de empleados ptiblicos, de compartimento estanco no
contaminable por otras clases de normas —y en concreto por las laborales—:
hay otras razones mds de fondo cubiertas por la idea de la inamovilidad de
los funcionarios, y cuyas repercusiones analizaremos en este trabajo. Habri
otros motivos mds o menos importantes que expliquen, desde luego, la si-
tuacién del empleo publico desde otros puntos de vista; pero la inamovilidad
constituye, como no podia ser menos, el refugio del inmovilismo residual en
la politica de personal de las Administraciones publicas. Que cuanto veremos
de seguido no postula ni defiende ese tipo de flexibilidad auspiciado por
algunos sectores empresariales, sino un nuevo trazado de las normas sobre tem-
poralidad en el empleo publico no asimilable al despido ad nutum reivindica-
do en el fondo por aquéllos, es advertencia que iremos demostrando paulatina-
mente.

Nuestra hipétesis de partida es que las técnicas temporales se han utilizado
y se utilizan por las Administraciones publicas con asiduidad, aun cuando sin
normalidad, es decir, arbitrariamente y por vias distorsionadas que provocan
una fuerte disfuncionalidad, a causa de lastres histéricos que coexisten con
una notable viscosidad normativa y cierto desconocimiento de las modernas
técnicas de temporalidad por quienes tienen a su cargo la politica de empleo
piblico.

II. PANORAMICA ACTUAL DE LAS TECNICAS
TEMPORALES EN EL EMPLEO PUBLICO

Forman la columna vertebral de las Administraciones pablicas los funciona-
rios de carrera, que son, como hasta tiempos relativamente recientes eran en
las empresas privadas los trabajadores «tipicos», personal a jornada completa
y por tiempo indefinido . A su alrededor hay una pléyade de otros empleados
piblicos con una relacién de servicio distinta, limitada en algdn sentido;
aunque la cuestién de los funcionarios con dedicacién parcial plantea intere-
santes problemas y un futuro de relieve, en este trabajo nos citcunscribimos
al empleo temporal, por lo que nos centraremos exclusivamente en estos em-
pleos de jornada completa pero con duracién limitada, marginando consi-
guientemente los citados a tiempo parcial.

Un esquema de las clases de empleo temporal en las Administraciones publi-
cas —dejando también al margen combinaciones dudosamente legales y en
cualquier caso minoritarias, como las de trabajadores ocupando puestos de
funcionarios, etc.—, mostraria los supuestos que siguen:

a) Empleos de constitucién unilateral.

* Al respecto, CAIRE: Précarisation des emplois et régulation du marché du travail,
«Sociologie du Travails, 2 (1982), pig. 136; COrpOVA: Nuevas formas y aspectos de las
relaciones de trabajo atipicas, 2." Ponencia al XI Congreso Internacional de Derecho del
Trabajo y la Seguridad Social, Caracas, 1985, tomo I, pig. 69 y sigs., y las numerosas
comunicaciones nacionales presentadas sobre el mismo aspecto de crisis del empleo tipico
en dicho Congreso.
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1. Funcionarios de empleo *.
1.1, Eventuales.

1.2. Interinos.

2. Designados para ciertas prestaciones personales obligatorias.

2.1. Trabajos de colaboracién social °.

2.2. Servicio militar en Fuerzas de Seguridad (Guardia Civil).

b) Empleos de constitucién bilateral (contractual).
1. Personal contratado en régimen administrativo.

1.1. Para trabajos inhabituales.

2. Trabajadores en régimen laboral.

2.1. Eventuales.

2.2. Interinos.

2.3. Contratados para lanzamiento de nueva actividad.
2.4. De duracién determinada.

2.5. Para obra o servicio determinados.

2.6. En pricticas.

De ese esquema podemos extraer algunas reflexiones:

— En primer lugar, la mayor variedad de técnicas temporales en el sector
laboral de las Administraciones piblicas, donde podemos sefialar al menos
siete posibilidades en contraste con las dos del sector funcionarial. Y en efec-
to, aunque no sabemos bien por qué razones algunas de las laborales arriba
expresadas se utilizan escasamente por el empleador piblico —los contratos
para la formacién e incluso los de précticas, si prescindimos de algunos im-
portantes colectivos—, se ve con claridad su superioridad numérica en todos
los sentidos, o dicho de otra forma, la renuencia del empleador piblico a
nombrar funcionarios temporales.

* Més adelante, al hablar de la evolucién producida desde la Ley de Reforma de la
Funcién Pdblica de 1984, consideraremos el centrifugamiento de los dos grupos aqui
incluidos del 4mbito funcionarial. Por ahora mantendremos la calificacién como funcio-
narios de empleo, contenida en la LFCE 1964, rehuida no obstante por la mencionada
Ley 30/1984: sobte el tema puede verse ALARCON: La nueva configuracion legal de la
relacion de empleo phblico. Funcionarios y Contratados laborales, Sevilla, 1985, pigs. 14-15.

* Tanto ésta como la siguiente figura presentan grandes dificultades de ubicacién o
calificacién juridicas, que no obstante margino aqui por exceder del tema que nos ocupa
y por tratarse, en definitiva, de dos supuestos sin trascendencia cuantitativa ni cualita-
tiva. Sobre el debate en torno a la calificacién de los trabajos de colaboracién social
puede verse GONzALEZ ORTEGA: El trabajo temporal de colaboracidn social, en VV.AA.:
Las relaciones laborales y la reorganizacién del sistema productivo, ed. a cargo de DURAN
de las I Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones Labo-
rales, Cérdoba, 1983, pdg. 123 y sigs.; OjEpA: Las nuevas formas de contratacién la-
bordl, ibidem, pég. 86 y sigs.; Garcia MurciA: Los programas de empleo comunitario
en Espafia: evolucién normativa y conexién con los trabajos de colaboracién socidl,
«II Jornadas Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales», ed. a cargo de
Prabos pE ReYEs, Madrid, 1985, pdg. 105.
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— En segundo lugar, el distinto régimen juridico de figuras con idéntica
denominacién en los sectores laboral y funcionarial, que aboca a confusiones
innecesarias. En concreto, los conceptos de eventual e interino se utilizan
para distintas funciones en cada sector, habiendo desgajado la legislacién la-
boral del concepto de interino al de trabajador en puesto fijo sin titular, que
viniera unido a él durante algiin tiempo ¢. El motivo de las divergencias se-
ménticas probablemente se encuentre en distintas opciones del legislador para
uno y otro campos: mientras en lo laboral no tuvo reparos en diversificar
las figuras primigenias para adaptarlas a las nuevas realidades, el sempiterno
recelo a la temporalidad referida a los funcionarios le hizo ampliar hacia
dentro, endégenamente, las figuras tradicionales, que asumieron nuevas fun-
ciones sin alterar su niimero y denominacién. Como derivacién del tema apa-
rece ademds la figura de los contratados administrativos, una manera de
temporalizar al maximo eludiendo la denominacién de funcionario, y donde
caben todas las posibilidades vistas para el sector laboral.

— Aunque no pueda considerarse que el periodo de prueba constituya hoy
dia un empleo temporal, el caso es que otorga posibilidades de terminacién
del contrato casi ilimitadas, si atendemos a la jurisprudencia’, por lo cual
parece interesante traerlo a colacién. Resulta asombrosa la inexistencia de ese
perfodo para los funcionarios publicos®, en contraste con lo existente para
los trabajadores del mismo sector: en efecto, aunque para los funcionarios se
establezcan en determinados casos que la no superacién del periodo de préc-
ticas o del curso selectivo significard la pérdida del nombramiento como fun-
cionario de carrera®, se estd hablando en tales casos de los funcionarios en
précticas, una situacién que por sus aspectos formativos no puede equipararse
completamente a un perfodo de prueba, aunque tampoco alcance la desvincu-
lacién del empleo fijo que hoy asigna el legislador a los contratos de trabajo
en pricticas : el funcionario en practicas recibe una formacién y simulténea-

* Y que en algiin momento coincide con la nueva figura de contrato para lanzamien-
to de nueva actividad: MArTiNEzZ EMPERADOR: El contrato temporal por lanzamiento de
nueva actividad, «Relaciones Laborales», I (1985), pdg. 118 y sigs.; DurAN LépEz:
Lanzamiento de nuevas actividades y contratacién temporal, «Documentacién laboral»,
13 (1984), pig. 29 y sigs.; RopriGUEZ-PINERO: La contratacidn temporal en la Ley 32/
1984 y en los Decretos de desarrollo, en VV.AA.: Comentarios a la nueva legislacién
laboral, ed. a cargo de RoprfGuUEZ-P1NERO, Madrid, 1985, pdg. 97 y sigs.; para la situacién
anterior, cfr. OJEDA: Los trabajadores temporales. Problemas juridicos de eventuales, in-
terinos y temporeros en el Derecho espafiol, Sevilla, 1973, pig. 57, especialmente para su
tratamiento en las ordenanzas laborales.

7 El «casi» se refiere al respeto de los derechos fundamentales del trabajador, como
expresa la STC de 16 de octubre de 1984. Sobre las diversas posturas doctrinales en
torno a la causalidad de la extincién puede verse GARCIA-PERROTE/TUDELA: Extincién
del contrato por el empleador durante el periodo de prueba y no discriminacién, «Rela-
clones Laborales», T (1985), pdg. 485 y sigs.; SALA et dl., Lecciones de Derecho del
Trabajo, Valencia, 1985, pigs. 353-354. Respecto a la jurisprudencia de la extincién ad
nutum durante el perfodo de prueba, cfr. STCT de 13 de enero de 1984 y STS de 6 de
abril de 1984, entre muchas otras.

* Vid. al respecto GarRcfa TrevijaNo: Tratado de Derecho administrativo, vol. III/1,
Madrid, 1967, pig. 583, quien distingue el periodo de prueba del nombramiento pro-
visional y del periodo de précticas (ibidem, pags. 525 y 584).

9 La «pérdida de todos los derechos a su nombramiento como funcionario de carrera»,
en el articulo 22, Reglamento General de Ingreso del personal al servicio de la Admi-
nistracién del Estado, Decreto 2223/1984, de 19 de diciembre; en el articulo 309, Ley
Orgénica del Poder Judicial 6/1985, de 1 de julio.

1 Cfr, Prapos DE REeYES: El nuevo régimen juridico de los contratos de trabajo en
pricticas y para la formacién, en VV.AA.: «Comentarios a la nueva legislacién laboral,
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mente se somete a unos controles cuya superacién dard paso a su nombra-
miento automiatico como funcionario permanente. Podriamos hablar a lo sumo
de una nueva sintesis o simplificacién de dos figuras laborales.

— Hay una abundante legislacién laboral sobre fomento del empleo que
hemos omitido en el cuadro anterior, aun cuando en su mayor parte se diri-
gen a estimular los contratos temporales. En su torno existe cierta polémica
respecto a si pueden o no aplicarse a los empleos en las Administraciones
publicas, de cuya solucién positiva cabtia prever un mayor uso de los traba-
jadores temporales en el sector. El argumento contrario a su aplicacién en
esas Administraciones radica en la terminologia de las normas que regulan
ese fomento: mientras para los trabajos de colaboracién social hablan precisa-
mente de las Administraciones publicas como beneficiarias del mecanismo
instaurado "', son las Empresas las destinatarias de los correspondientes in-
centivos para el empleo de mayores de 45 afios 2, minusvilidos 2, jévenes *,
jubilaciones anticipadas °, contratacién temporal en si misma *, contratos en
précticas y para la formacién 7. De donde podriamos incidir la exclusién tdci-
ta de las Administraciones piblicas del 4mbito de las organizaciones benefi-
ciarias. No obstante, el argumento pierde consistencia a poco que considere-
mos la amplitud del concepto de empresario en las leyes laborales, una
muestra de lo cual puede ser el articulo 1.°, 2, Ley 8/1980, Estatuto de los
Trabajadores: a los efectos de esta ley —dice—, serdn empresarios todas las
personas, fisicas o juridicas, o comunidades de bienes que reciban la presta-

pagina 46 y sigs.; del mismo, El nuevo régimen juridico de los contratos de trabajo en
précticas y para la formacién, «Temas Laboraless, 2 (1985), pdg. 32 y sigs;; DurAn:
Notas sobre el régimen juridico de los contratos de trabajo en pricticas y para la for-
macién, «<REDTx», 12 (1982), pig. 525 y sigs.; Aparicio: Contrato de trabajo en pric-
ticas y formacion profesional permanente, en «Diecisiete lecciones sobre la Ley de Rela-
ciones Laborales», Madrid, 1977, pdg. 90 y sigs.; OJEDA: Las nuevas formas de contra-
tacién laboral, pag. 78; MARTINEZ EMPERADOR: Breves reflexiones sobre la reforma del
titulo 1 del Estatuto de los Trabajadores por la Ley de 2 de agosto de 1984, «Actualidad
Laboral», 1 (1984), pdg. 57 y sigs.

1 Articulo 6°, Ley Bdsica de Empleo 51/1980, de 8 de octubre: «El INEM podrd
exigir de todo trabajador desempleado, siempre que perciba la prestacién de desempleo
o el subsidio previstos en esta ley, un trabajo de colaboracién cuando el mismo: (...)
b) Se concierte con un organismo publico o privado..., etc.» Articulo 38, Decreto 1445/
1982, de 25 de junio, sobre medidas de fomento del empleo: «1. Las Administraciones
piblicas podrin utilizar trabajadores perceptores de las prestaciones por desempleo...»

2 Articulos 10.2 y 12 de la Ley Bésica de Empleo 51/1980, donde se habla de las
«empresas» como destinatarias de los incentivos al empleo que establece; articulo 1.,
Decreto 3239/1983, de 28 de diciembre: «A las empresas que contraten por tiempo
indefinido trabajadores mayores de 45 afios... podrian concedérseles los siguientes bene-
ficios.» Téngase en cuenta el relativismo de la contratacién por tiempo indefinido a la
vista del articulo 2.2 de la misma norma.

B Articulo 13, Ley Bésica de Empleo, y articulo 7.°, Decreto 1451/1983, de 11 de
mayo: «1. Las empresas que contraten por tiempo indefinido y en jornada completa a
trabajadores minusvilidos...» Sobre la efectiva temporalidad de estas contrataciones por
tiempo indefinido, cfr. articulo 10 del mismo Decreto.

# Articulo 12, Ley Bdsica de Empleo, y articulo 1.°, Decreto 799/1985, de 25 de
mayo: «l. Las empresas que contraten por tiempo indefinido y a jorbada completa a
jévenes desempleados menores de 26 afios...»

5 Articulo 2.°, Decreto 1194/1985, de 17 de julio: «l1. Pueden solicitar la jubilacién
a partir de la edad a que se refiere el articulo anterior los trabajadores que pertenezcan
a una empresa...»

% Articulo 2.°, Decreto 1989/1984, de 17 de octubre: «1. Las empresas que pre-
tendan celebrar contratos de trabajo con arreglo al presente Real Decreto...»

7 Articulo 12, Decreto 1992/1984, de 31 de octubre: «1. Las empresas que preten-
dan celebrar contratos de trabajo con arreglo al presente Real Decreto...»
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cién de servicios de las personas referidas en el apartado anterior; y esta
amplitud resulta tan palmaria que nunca se ha planteado dejar fuera de las
normas laborales a los trabajadores del sector ptblico. Un atisbo de que la
concepcién amplia existe también en materia de fomento del empleo lo ha-
llamos en el articulo 15, Ley 51/1980, Bdsica de Empleo: para la colocacién
de trabajadores en desempleo podrin establecerse por el INEM los oportunos
conciertos con empresas privadas y publicas; dando un paso mds alld, esta
vez inequivoco, el Decreto 180/1985, regulador del Fondo de Solidaridad
para el Empleo durante ese afio presupuestario, determina el otorgamiento
de los beneficios previstos a las empresas, agrupaciones de empresas, orga-
nismos e instituciones (arts. 7.° y 8.°) mediante el oportuno concierto .

— Siguiendo en quinto lugar con las observaciones al cuadro de tempora-
lidad en las Administraciones publicas, el nombramiento de funcionarios in-
terinos ha ido aumentando paulatinamente para satisfacer las numerosas nece-
sidades de la funcién piblica que no podia satisfacerse con los mecanismos
laborales o administrativos antevistos. En lo que podria considerarse como
una consciente politica de personal ¥, ingentes masas de funcionarios interi-
nos vienen admitidos durante décadas en nuestro pafs, para plazas cuya co-
bertura en propiedad no llega a convocarse nunca, quiza en un primer mo-
mento esperando a comprobar si la plaza se consolidaba presupuestariamente,
para en un segundo momento contemplar los intereses de quienes habrian de
dejarla en el caso de aparecer el funcionatio de carrera salido de la oposicién.
Aunque no conozco la cifra global de aquéllos en el conjunto de las Admi-
nistraciones con exactitud, debe haber llegado a una saturacién excesiva a la
vista de algunos sintomas de relieve: asi, en una Administracién tan impor-
tante como la autonémica catalana, su legislacién sobre funcionarios ptblicos
pretende como uno de sus objetivos bésicos la estabilizacién del personal,
que intenta obtener —junto a otras medidas— garantizando a los interinos

** Las normas de personal de las Administraciones piblicas han admitido sin reparos
ciertas medidas de fomento del empleo, mientras silencian las restantes: me refiero a lo
establecido sobre todo respecto a los minusvdlidos y la reserva del 2 por 100 de las
plazas, normalmente reclamindose a la Ley de Minusvélidos 13/1982, cuyo articulo 38.1
obliga a reservar el citado 2 por 100 de la plantilla a los minusvélidos en las empresas
phblicas y privadas, es decir, con parecido tenor literal a lo dicho por la Ley Bésica de
Empleo para todos los colectivos y medidas de fomento del empleo. La reserva para
minusvilidos, no siempre con el mismo disefio, se contiene en: articulo 5.°, Decreto 152/
1985, sobre oferta piublica de empleo para 1985 en el Estado, sus organismos auténomos
y la Seguridad Social; articulo 52, Ley de la Funcién Pdblica de Castilla-La Mancha de
26 de junio de 1985; articulos 48 y 49, Ley de la Funcién Publica de la Generalidad
de Cataluiia, de 9 de julio de 1985, y articulo 79, Ley de la Funcién Ptblica de Canarias
de 30 de marzo de 1987. FEstas tres Gltimas leyes facultan a sus respectivos Gobiernos
autonémicos a establecer programas experimentales de acceso a puestos de trabajo de
Earécter temporal con vistas a la reinsercién social de personas marginadas, sin especi-
icar.

¥ Al menos la doctrina ha sefialado las desviaciones producidas en la politica de
personal de las Administraciones piblicas por «el abuso en la inamovilidad del funcio-
nario de carrera, manifestada en su bajo rendimiento»: NiET0: La letteratura e gli orien-
tamenti sui problemi del pubblico impiego in Spagna, apud BiscareTT1 D1 RUFFIA ef dl.,
La letteratura e gli orientamenti sui problemi del pubblico impiego in Belgio, Francia,
Gran_Bretagna, Reppublica Federale Tedesca, Spagna, Mildn, 1970, pigs. 333-334; Guar-
TA: Interinos, en «NEJ SEIX», XIII (1968), pdg. 235; también, para las limitaciones
del «parafuncionariado», Pirez Borwja: El problema de los «no funcionarios» en las
entidades piblicas, en VV.AA.: Estudios en honor del profesor Gascén y Marin, Ma-
drid, 1952, pdg. 165; ForstHoFF: Lebrbuch der Verwaltungsrechis, Allgemeiner Teil,
Munich, 1961, pdg. 35; Carro MAaRrTiNEZ: El funcionario espaiiol y el futuro Estatuto
de funcionarios, «Documentacién Administrativa», 4 (1958), pdg. 10 y sigs.
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un nuevo nombramiento «en aquellos casos en que la plaza correspondiente
se cubra con funcionarios de carrera con mejor derecho», y previa aprobacién
de la oportuna dotacién presupuestaria®; por cuanto haceé a otro tipo de
Administraciones de mayor importancia atn, las locales, la politica de nombra-
mientos interinos llegé a incurrir en tantos abusos, que terminé suprimién-
dose el propio concepto para terminar con la situacién, lo que no deja de ser
una decisién pintoresca .

— En sexto lugar, los contratos administrativos de personal han pasado por
vicisitudes andlogas a las del funcionariado interino, pues los entes publicos
han aprovechado concienzudamente los privilegios que el Decreto de 30 de
junio de 1966 y el dictamen del Consejo de Estado de 14 de diciembre de
1960 les permitiera, saturando las Administraciones con este tipo de personal
«de amortiguacién» 2. Una masa flotante de contratados (administrativos)
aparece en la docencia y otros setvicios publicos, y la precariedad de su situa-
cién les convierte en grupos muy reivindicativos 2, con dos efectos recientes:
uno, reforzar el proceso de asimilacién del colectivo en las plantillas organicas
de las Administraciones correspondientes *; otro, generalizando la férmula

® Vid. la Exposicién de Motivos de la Ley 4/1981, de 4 de junio, sobre medidas
urgentes sobre la funcién pdblica de la Generalidad de Catalufia, y la de su Decre-
to 166/1981, de 25 de junio, apud Legislacién de las Comunidades Auténomas, 1981,
nn. 188-C y 239-C. Tales normas han sido derogadas en lo que se opongan a ella por la
reciente Ley de 9 de julio de 1985, citada en nota 18.

* Como resultante de los abusos en su utilizacién y como «error» lo considera PE-
REZ LUQUE: Creacidn, contratacion y seleccion de personal de las Corporaciones Locdles,
Madrid, 1981, pdg. 63. Por su parte, ALARCON: La nueva configuracién lega de la rela-
cién de empleo piblico, pigs. 13-14, proporciona otra versién de lo acontecido: la
disposicién adicional primera del Decretoley 22/1977, sobre retribuciones de los fun-
cionarios estatales suprimié la posibilidad de nombrar interinos, y esta fue la razén
por la que al articularse parcialmente la Ley de Bases de Régimen Local 41/1975 por
Decreto 3046/1977, su articulo 24.3 ya no mencionaba entre los funcionarios de empleo
a los intetinos, sino solamente a los eventuales; tal desaparicién —continia— carecia
de fundamento legal, pero sea como sea, «la insdlita... supresién de la figura del interino
ha constituido uno de los factores de la proliferacién y desnaturalizacién del contrato
administrativo, que pasé a ser utilizado para cubrir transitoriamente las plazas vacantes
de los funcionarios'de carrera». Actualmente, la Ley de Bases de Régimen Local 7/1985,
de 2 de abril, mantiene el silencio sobre los interinos, al mencionar dentro de los fun-
cionarios de empleo sélo a los eventuales (art. 104).

Z Para EBErT, la aparicién del no funcionario -en las Administraciones pablicas se
debe a dos causas: por una parte, el cardcter vitalicio del funcionario impide la rdpida
adaptacién y la fluidez de movimientos que el constante desarrollo de la Administracién
—y dirfamos aqui, su evolucién— exige; por otra, la propia ampliacién de competencias
requiere, asimismo, una demanda de personal auxiliar: Das Recht des iéffentliches Dien-
stes, Berlin, 1965, pdg. 379. Sobre el personal contratado y el debate sobre su régimen
juridico puede verse VILLA: Sobre el personal no funcionario al servicio de la Adminis-
tracion piblica, «Documentacién Administrativa», 54 (1962), pig. 13 y sigs.; UceLay:
Notas sobre el régimen juridico aplicable al «personal contratado» por la Administracion
central, en «Estudios de Administracién Central», dirigido por ViLLa Gir, Madrid, 1966,
pdgina 214; Romay BECCARIA: Personal contratado al servicio de la Administracién,
«Documentacién Administrativa», 50 (1962), pdg. 49 y sigs.

® Véase, por ejemplo, ALBIoL ef al., Los P.N.N. y el contrato laboral, Valencia, 1976,
y el anexo documental con las reivindicaciones de los PNN de entonces, pig. 111 y sigs.

* Reflejado en todas las leyes sobre funcién putblica aparecidas en los dos dltimos
afios, tanto estatales como de régimen local o autonémicas. En este wltimo caso, algunas
de las normas urgentes o provisionales que se dictaron a la espera de la Ley de Refor-
ma 30/1984 prestaban atencién especial a la materia: Ley 4/1981 y Decreto 166/1981,
de la Generalidad Catalana, Decreto 57/1983, de la Junta de Galicia, y tras la Ley 30/
1984, Resolucién de 21°de septiembre de 1984 de la Junta de Canarias. En el trasfondo
se encuentra el importante Acuerdo al que llegaron el 11 de enero de 1985 las Admi-
nistraciones publicas con las centrales sindicales UGT, CC.OO. y CSIF para «la clasifica-
cién de las funciones desempefiadas por el personal contratado administrativo de colaboracién
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que ya viéramos para los interinos en los entes locales, suprimir el concepto
de contratos administrativos de colaboracién temporal y prohibir su utiliza-

cién salvo para la realizacién de trabajos especificos y concretos no habitua-
les Z.

En el breve comentario anterior he pretendido tnicamente una panorimica
del empleo ptiblico para poder subrayar la confusa situacién en que se en-
cuentran las diversas técnicas temporales en la relacién de servicio; hemos
visto a lo largo de ella el solapamiento de figuras con idéntica denominacién
y desparejo cometido, el abuso de ciertas técnicas temporales donde se ha
descargado una tarea non grata, desvidndolas de sus iniciales objetivos y con-
figurando una politica de personal sobremanera pintoresca; la tensién, en
definitivas cuentas, de unas instituciones juridicas pensadas como soporte de
las funciones de autoridad en unos tiempos en que las Administraciones pu-
blicas dedican la mayor parte de su interés y esfuerzo a las funciones de
gestién %, Del andlisis realizado emerge una figura impoluta, la del funcio-
nario de carrera o vitalicio, como decfamos la columna vertebral de los entes
piblicos, y un heterogéneo conjunto de figuras temporales que ya no perma-
necen extramuros de la ciudad sagrada —de las funciones soberanas o.de
autoridad—, sino que se aposentan en ella y la comparten con aquel tipo de
servidor pablico permanente, al tiempo que retienen en sus manos las no tan
secundarias tareas de gestidn.

ITI. LAS RAZONES DE UN SISTEMA EN CRISIS

Una situacién tan confusa bien puede achacarse a diversas razones, y entre
los especialistas no falta imaginacién para ello.

Ya hemos hablado de la heterogeneidad de regimenes juridicos y de situacio-
nes en el empleo piblico como lo «verdaderamente grave» del sistema actual,
antes que la propia masificacién 7, y en verdad que la lista de cuerpos su-
primidos con la reforma de la Ley 30/1984 parece impresionante, aunque
aln esté por ver si la simplificacién ha sido la necesaria y si se ha aplicado
en la prictica con la delicadeza exigida para aliviar en vez de para agravar.
De todas maneras, los abusos y desviaciones advertidos en las anteriores pa-
ginas respecto a la utilizacién de las técnicas temporales mal pueden ser

temporal no docente, excluido el de la Seguridad Social, asi como su consiguiente asimi-
lacién a algiin Cuerpo o Escala de funcionarios o a propias de personal laboral», asi como
la asignacién de puntos a este personal contratado en la celebracién de los concursos-
oposicién de acceso: el Acuerdo puede verse en VILLA: Los grandes pactos colectivos a
partir de la transicién democritica, Antologia, Madrid, 1985, pdg. 367 y sigs.; un comen-
tario, en la revista «Muface», 2 (1985), pdg. 16 y sigs.

® Disposicién adicional cuarta y disposicién transitoria sexta, cinco, de la Ley 30/
1985. Para la contratacidn de trabajos especificos y concretos, no habituales, se dictan
los Decretos 1465/1985, de 17 de julio (Administracién central, sus organismos auténo-
mos y la Seguridad Social) y 2357/1985, de 20 de noviembre (Administracién local),
como via excepcional de contratacién administrativa de personal.

* Aunque las tipicas funciones de autoridad —justicia, ejército y policia, junto a las
de direccién—, también han aumentado en los tltimos afios. Cfr. en el sentido del texto
MaroNGIu: II riordinamento dell’amministrazione pubblica, Milan, 1974, passim, en base
a las reformas introducidas por las Regiones. Una delimitacién clésica de la funcién pé-
blica de autoridad en MAYER: Derecho administrativo alemin, Buenos Aires, 1982, vo-
lumen IV, pdgs. 89.

7 NIETO, cit. supra, nota 2.
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corregidos por esa via, mirante a otros problemas convergentes del mismo
sector: la disparidad, la heterogeneidad de mecanismos temporales también
existe a poco que consideremos las diferencias entre un funcionario eventual
y un trabajador eventual, verbigracia, pero se reparten entre unas pocas
técnicas sin llegar a atomizarse de la misma forma que en el sentido vertical
lo han hecho los grados, las escalas y los cuerpos .

La revisién de los planteamientos generales en el empleo piblico la contem-
pla ORTEGA basada en el declive de la relacién orgénica dentro de las Admi-
nistraciones publicas debido a la infima proporcién de funcionarios investidos
de autoridad respecto a la gran mayoria de los que tienen asignadas tareas
de mera gestién®. A su juicio, el legislador no apoya actualmente una Ad-
ministracién jerarquica, centrada en las funciones de soberania, como palpa-
blemente demuestra al otorgar a los funcionarios ptblicos los derechos de
sindicacién y de conflicto, y en consecuencia deberia asumir aquélla una
posicién similar a la del empresario privado en todo cuanto sea la relacién de
servicio. Como postulaba el informe de la Comisién Giannini al Parlamento
italiano, la adaptacién a los tiempos modernos pasa por privatizar las rela-
ciones de empleo con el Estado, conservando bajo la calificacién juridico-pi-
blica dnicamente las relaciones ligadas al ejercicio de la potestad publica ®.
A mi juicio, la propuesta clarificarfa el sistema y lo modernizaria al ajustarlo
a lo que el legislador parece exigir con sus pronunciamientos sobre derechos
colectivos: perderfan razén de ser los contratos administrativos para estos
menesteres, los interinos recibirfan una normativa unificada, las pricticas, el
aprendizaje y la prueba quedarian suficientemente delimitados... La mejora
seria evidente, por muchas resistencias que suscitara, y sélo dejaria en blanco
una importante cuestién en los problemas que ahora nos ocupan: al pasar
a régimen laboral los funcionarios de gestién y los contratados administrativos,
es previsible que lo hicieran como empleados fijos de plantilla, tanto por la
presién en ese sentido de los colectivos afectados, cuanto por el juego de una
conquista de los funcionarios ante los poderes exorbitantes de la Adminis-
tracién —la inamovilidad— fuertemente arraigada en el meollo del empleo
ptblico. Nuevos colectivos de servidores publicos serian de esta forma atrai-

% Sobre las debidas precisiones técnicas entre esos conceptos, su similitud con algunas
figuras de Derecho comparado y el influjo de las situaciones anteriores, GARRIDO FALLA:
La nueva reforma de la legislacion de funcionarios piblicos, «<REDA», 13 (1977), pagi-
na 201 y sigs.

® ORTEGA: Reflexiones en torno a una revisién de los planteamientos generales de
la relacién de empleo phblico, «REDA», 26 (1980), pig. 428.

* Vid. OrteGA: Reflexiones, pag. 429. En la prognosis de ALARCON: La nueva con-
figuracion legal, pag. 27, «en el futuro no concebitemos a los contratados laborales como
una especie de funcionarios sui gemeris (como creo que ocurre ahora), sino més bien al
contrario: nos acostumbraremos a considerar a los funcionarios como trabajadores al ser-
vicio de la Administracién piblica, si bien dotados de un estatuto juridico especial»,
sefialando el escollo que para una plena identificacién supone el estatuto funcionarial
previsto por el articulo 103 Const. Plasmacién legal de las propuestas italianas la encon-
tramos entre nosotros en la Ley de la Funcién Piblica de la Comunidad de Madrid 1/
1986, de 10 de abril, articulo 14: «Los criterios de clasificacién de las relaciones o pues-
tos de trabajo tomarin como base los siguientes aspectos: 1, Los puestos de trabajo de
los servicios centrales de la Comunidad quedan adscritos a funcionarios piblicos cuando
supongan el ejercicio de actividades de asesoramiento, autoridad, inspeccién y control de
la Administracién (...). 2. Los puestos de trabajo de los Organos Especiales de Gestién y
Organismos Auténomos se clasificardn como de naturaleza laboral, exceptuando aquellos
puestos que impliquen ejercicio de autoridad, inspeccién y control de la actividad del
organismo (...).»
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dos hacia la inamovilidad, que actuarfa como un «agujero negro» insaciable
incluso en los supuestos mds clamorosos. La propuesta de laboralizacién o
privatizaciéon de la relacién de servicio no resuelve en consecuencia la inte-
gridad del problema.

Desde el campo politico se achgcan con insistencia los males del empleo pi-
blico a otra razén mds superficial: el clientelismo de los partidos en el poder,
el nepotismo de los gobernantes; aspectos en los que no vamos a entrar
aqui por estar fuera de los planteamientos estructurales que nos interesan, o,
en otras palabras, por tratarse mis de cuestiones aplicativas que juridico-
positivas, para el caso de que efectivamente constituyan «el» problema de un
supuesto burocratismo *'.

Desde una perspectiva sociolégica, en cambio, creo m4s importante subrayar
las manifiestas carencias de quienes se ocupan de dirigir y administrar la
politica de empleo publico: si la Ley 30/1984 ha demostrado finalmente la
asimilacién de las modernas categorfas laborales sobre retribuciones, jornadas,
plantillas o régimen disciplinario, nada se ha movido, ni en la ley ni en la
gestién de personal, para enriquecer el viejo cuarteto institucional de interi-
nos-contratados-eventuales-de carrera; sigue habiendo el antiguo recelo hacia
las técnicas laborales por parte de todos, y el especticulo se muestra deca-
dente y esclerético 2.

Hasta aqui hemos analizado la situacién actual de un sistema donde las
técnicas de empleo temporal sufren de raquitismo por defectos sobrevenidos
de la Administracién pdblica que se quieren hacer pasar por limitaciones con-
génitas. Se mantiene a nivel de subsistencia un equipamiento juridico a todas
luces insuficiente para afrontar las necesidades actuales, bajo la influencia de
dos discutibles tradiciones: la inamovilidad y las prerrogativas de la Admi-
nistracién en la relacién de servicio.

IV. UN EQUILIBRIO DE PODERES EN EL VACIO:
INAMOVILIDAD Y UNILATERALIDAD EN EL EMPLEO PUBLICO

Relativamente reciente en nuestro pafs, la inamovilidad ostenta carta de na-
turaleza en el viejo continente, pero no asi en el nuevo, donde los Estados
Unidos muestran un floreciente spoil system basado sélidamente en el prin-
cipio democritico de que el partido vencedor en las elecciones tiene la po-
testad de renovar la Administracién correspondiente *. En Espafia, la aboli-

¥ Sobre la «hipétesis Wagner al cuadrado» de BucmanaN y TULLOCK y otras teotias
similares, vid. PEACOCK: La expansién del sector piblico en los paises industrializados.
Aportaciones recientes, en el reading «El sector ptblico en las economias de mercado
(ensayos sobre el intervencionismo)», Madrid, 1979, p4g. 70 y sigs. Sobre el «mercado
politicor, LEPAGE: Mafiana el liberalismo, Madrid, 1982, psg. 101 y sigs. Sobre las
«nuevas clases de privilegiados», FRIEDMAN: Libertad de elegir. Hacia un nuevo libera
lismo econémico, Barcelona, 1980, pdg. 204 y sigs.

* «Insistiré en la conveniencia de abandonar definitivamente el prejuicio antilabora-
lista y de comprender que el Derecho del Trabajo (...) ofrece hoy por hoy una baterfa
de instrumentos juridicos —de cardcter individual, colectivo y jurisdiccional— dotados
de una flexibilidad, que una Administracién pdblica a las puertas del siglo xx1 no debe-
ria menospreciar»: ALARCON, La nueva configuracion legal de la relacién de empleo
ptblico, pag. 26.

® Vid. LiLLa: Ethos, «ethics» and Public Service, «The Public Interest», 1981, pé-
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cién de las cesantias merced a la inamovilidad de los funcionarios supuso un
enorme e indudable avance en la racionalizacién de la burocracia e incluso
quizd un freno a los frecuentes pronunciamientos y vaivenes politicos. La
teoria de la inamovilidad de los funcionarios de catrera presenta al menos
tres razones para mantenerla como una sélida raiz en el empleo pdblico:

a) La profesionalidad del funcionariado: frente a los vaivenes de las luchas
politicas, la inamovilidad procura hédbitos de imparcialidad, neutralidad y ob-
jetividad ¥, evitando la corrupcién de quienes con el sistema de cesantfa ven
su empleo en peligro a la menor discrepancia con los superiores *.

b) Los vinculos de fidelidad especial entre el funcionario y la Administra-
cién de la cual depende, exigidos por la especial naturaleza de las tareas so-
beranas que entran en liza, provocan una jerarquizacién excesiva, pero tam-
bién unos deberes de la Administracién para con sus servidores traducidos
en lo que MEYER denomina con el curioso nombre de «estado de subsisten-
cia» o derecho al sueldo *.

¢) Razones de aparente justicia vedan despojar de su fuente de sustento a
un funcionario que ejercié su derecho al voto como el resto de la ciudadania
y tuvo la mala suerte de perder las elecciones, o que simplemente es consi-
derado excedentario por quienes tienen en sus manos los resortes del poder;
en realidad, la superacién del sistema de cesantias denota la imposibilidad de
remover unos cuerpos millonarios en efectivos y en experiencia por los allega-
dos o sencillamente los disponibles en las oficinas de colocacién, de andloga
forma a como el legislador laboral pueda rechazar los esquiroles en las huel-
gas licitas. Pero expresado en forma de argumento pone de manifiesto cuanto
de rechazable tiene el sistema de expoliacién.

El aparato tedrico antevisto lleva a la proclamacién de la inamovilidad re-
lativa en nuestro ordenamiento (el ius ad officium o derecho a la relacién de
servicio) ¥, con alguna inamovilidad absoluta (el derecho al puesto concreto,
sin posibilidad de traslado forzoso salvo como medida disciplinaria) para
profesores y, quizd, para jueces. En la prictica, sin embargo, ningtn tipo de
movilidad —ya geografica, ya funcional— se aplica en la funcién piblica, por
lo cual puede afirmarse que realmente se consagra la inamovilidad absoluta,
tanto para los funcionarios de carrera como para los nombrados a término,

gina 3 y sigs., cit. por VAzZQUEZ DE PrADA: La reforma administrativa en los Estados Uni-
dos, «<RAP», 100-102 (1983), pdg. 1964 y sigs. ] ]

* En este sentido Rovo Virranova: Elementos de Derecho administrativo, Vallado-
lid, 1960, pag. 157; Biersa: La funcién piblica, Buenos Aires, 1960, pég. §3; MarTIN
MaTEO: La inamovilidad de los funcionarios p#blicos, «RAP», 51 (1966), pig. 16_. )

% Sobre el sistema de cesantfa, Garcia TrevijANo: Tratado de Derecho admm_zs'tra-
tivo, vol. II1/1, Madrid, 1967, p4g. 187; ORTEGA: Reflexiones en torno a una revision,

dgina 424.
i % Derecho administrativo alemdn, pag. 57; sobre la fidelidad especial como diferen-
cia con la relacién laboral, Nikiscu: Arbeitsrecht, vol. I, Tibingen, 1961, pég. 102..

¥ MarTiN MatE0: La inamovilidad de los funcionarios pdblicos, pég. 17 y sigs.;
Garcia Treviano: Tratado de Derecho administrativo, vol. 11/2, Madrid, 1967, pi-
gina 631; SaiNz Moreno: La inamovilidad judicial, «<REDA», 11 (_1976), pdg. 653 y sigs.
Ley de Funcionarios Civiles del Estado, articulo 4.°: «Son funcionarios de carrera los
que, en virtud de nombramiento legal desempefian servicios de cardcter permanente...»
Articulo 63.2: «El Estado asegura a los funcionarios de carrera el .derecho al cargo v,
siempre que el servicio lo consienta, la inamovilidad en la residencia...»
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por el tiempo fijado ®. Ahora bien: si por un lado la prictica administrativa
va mds alld de las formulaciones normativas de la inamovilidad, ha sido el
avance normativo en el propjo sector publico el que ha vaciado de contenido
las argumentaciones donde hallaba respaldo la institucién que comentamos.
Veamos nuevamente aquellas razones a la luz de la legislacién actual.

Ante todo, parece plenamente consolidada la distincién entre funcionarios po-
liticos, de confianza y administrativos (o de carrera) ®, en el sentido de que
los requisitos de acceso a, y de separacién de, la funcién puablica se hallan
tan uniformemente regulados y con tantas garantias de objetividad, que seria
imposible volver al antiguo sistema de nombramientos y ceses con sélo dero-
gar las proclamaciones legales de la inamovilidad; incluso de dictarse una
norma con suficiente rango para derogar todo ese complejo, dificilmente ha-
llaria ajuste con el trato no discriminatorio del articulo 14 Const. Podra afir-
marse que las garantfas aludidas para los funcionarios de carrera derivan jus-
tamente de ese principio de inamovilidad, y que estamos utilizando por ello
los efectos positivos para criticar la causa, de manera absolutamente ildgica;
habremos de profundizar un paso méds para comprobar cémo actualmente
aquellas garantias se han independizado de su primitivo origen. Para ello
bueno es advertir las similitudes existentes entre la inamovilidad (relativa)
que comentamos y la estabilidad (relativa) de los trabajadores subordinados,
tanto del sector privado como del pdblico: si el cambio de partido en el
gobierno puede equipararse al cambio de titular de la empresa, en uno y
otro caso se prohibe expulsar a los empleados para poner en su lugar a otros
nuevos, en nuestro pafs ¥; y si la inamovilidad en cuestién equivale a limitar
la separacién del servicio por sélo las justas causas preestablecidas en la ley
y mediante un procedimiento dado !, de parecida condicién es la ilicitud del
despido improcedente en las normas laborales. Pareceria, en definitiva, como
si las dnicas diferencias entre inamovilidad y estabilidad consistieran en el
resquicio que esta tltima deja a los despidos individuales objetivos y a los
colectivos por razones econdmicas, tecnoldgicas o de fuerza mayor, mientras
se veda a las Administraciones pudblicas utilizar esos mecanismos causantes
de centenares de miles de despidos en el sector privado durante los dltimos
afios: subsistirfa la identidad entre ambas figuras respecto a la prohibicién
de despedir ad nutum, pero en la determinacién de cuéles fueran las causas
justificadas de despido hallariamos ya una importante quiebra. Otra diferencia
consiste en los efectos del incumplimiento de las respectivas limitaciones: el
despido improcedente de los trabajadores es vélido porque las normas que
lo regulan son del tipo imperfectae y tinicamente generan responsabilidad pe-
cuniaria para el empresario, al tiempo que los ceses injustificados se califican
por su parte como actos nulos y obligan a la readmisién en todo caso. Y aqui
es donde hallamos la entrada al nuevo anclaje del principio de inamovilidad
en la versién que estimamos la mds correcta: pues cabria objetar respecto a
los ceses arbitrarios que también el ente publico puede negarse a la readmi-

% Sobre la inamovilidad de los funcionarios a término, Garcia TREvVijaNoO, ibidem,
pagina 634; articulo 378, Ley Otganica del Poder Judicial 6/1985: «Los (jueces y ma-
gistrados) que hayan sido nombrados por plazo determinado gozardn de inamovilidad
sélo por ese tiempo.»

® Sobre esa terminologia, vid. pot todos, MARTIN MaTEo: La inamovilidad, pig. 13.

% Articulo 44, Ley 8/1980.

“ En este sentido, GArRciA TREVIJANO, op. cif., pag. 631.
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sién del funcionario en base a la prerrogativa de inejecutividad de las respon-
sabilidades administrativas, quedando desde luego pendiente una posible res-
ponsabilidad criminal de quien hubiera ordenado la no readmisién; y respecto
a los despidos improcedentes, que el magistrado podria decretar la readmisién
en todo caso al calificarlos como radicalmente nulos por infringir los derechos
fundamentales del trabajador a la libertad sindical, el trato igual, etc., confi-
gurando asi un grado mis intenso de estabilidad por razén de la materia
practicamente igual a la inamovilidad. Este avance para los trabajadores no
se produce en base a algiin paralelismo con el principio de inamovilidad fun-
cionarial, sino a la construccién jurisprudencial en torno a los derechos fun-
damentales, como bien se sabe, desde la STC de 23 de noviembre de 1981.
Por lo que resumiendo lo anteriormente expuesto no seria posible al poder
publico volver al sistema de cesantia ni aun derogando el principio de inamo-
vilidad, pues nuestra Constitucién ha segregado silenciosamente una malla
contra los ceses por motivos politicos, sindicales, etc., formando un circulo
protector de los derechos fundamentales similar al creado para los trabaja-
dores: un circulo de menor didmetro que el actualmente cubierto por la
inamovilidad, al dejar fuera los ceses por razones objetivas —incluso las eco-
némicas—, pero que en todo caso comprende los ceses politicos de los fun-
cionarios de carrera y los ceses ad nutum o alla buona, los tltimos en base
al derecho constitucional al trabajo y a la interdiccién de la arbitrariedad
administrativa .

Tampoco el argumento de la fidelidad del poder publico para con sus servi-
dores ofrece consistencia en los tiempos que corren. Los servidores han alcan-
zado la madurez con los derechos sindicales constitucionalmente admitidos,
segiin ya vimos, y la idea de la inamovilidad como guid pro quo a una espe-
cial obediencia del funcionario pierde interés en medida proporcional a la
paulatina diferenciacién entre relacién orgdnica y de servicio. ¢Tiene acaso
sentido considerar inamovible, por ejemplo, a las siete escala de fogoneros
habilitados del MOPU ®, o las veintinueve escalas de auxiliares de archivos,
bibliotecas y museos #, en razén a una especial relacién fiduciaria que al pa-
recer no existe para los letrados, arquitectos, etc., contratados laboral o
administrativamente? Si en algiin momento pudiéramos aceptatlo, habriamos
de rechazarlo inmediatamente ante la palmaria claridad del Dictamen del Con-
sejo de Estado que menciondbamos supra, declarando la plena libertad de
las Administraciones para calificar cada plaza segin una u otra técnica de or-
ganizacién: en una situacién tan compleja como la del personal al servicio de
los entes piiblicos, ha dicho NiETO, sélo puede recutrirse al criterio subjetivo
de la intencién de las partes para saber si nos hallamos ante un funcionario,
un empleado o un trabajador al servicio de la Administracién ®.

2 Articulos 14 y 35 Const. Ya antes de la actual Constitucién fue haciéndose pro-
gresivamente dificil la separacién del servicio por razones ideolSgicas, como la fuerte
controversia levantada por la expulsién de tres catedraticos progresistas de la Universidad
de Madrid en 1965 vino a demostrar. Ver la base juridica que para la interdiccién de la
arbitrariedad y la inderogabilidad singular de los reglamentos alegaba en aquella época
Garcis pE ENTERRfA, en la recopilacién de articulos Legislacién delegada, potestad re-
glamentaria y control judicial, Madrid, 1970, pégs. 189 y sigs. y 271 y sigs.

“ Ley 30/1984, disposicién adicional novena, 2.B.25.

“ Ley 30/1984, disposicién adicional novena, 2.B.28.

% Nieto: La letteratura e gli orientamenti sui problemi del pubblico impiego, pi-
gina 301.
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Por dltimo, la profesionalidad de los funcionarios queda asegurada por la ob-
jetividad de los entes ptblicos en el servicio a los intereses generales y en
la imparcialidad en el servicio, exigidas a aquéllos y a éstos por el articu-
lo 103 Const. La afirmacién no es utépica, o no lo es tanto como decir que
por el hecho de la inamovilidad desaparecié la corrupcién entre los funcio-
narios de carrera y permanecié entre los demds empleados publicos.

Asi pues, nuestro ordenamiento no necesita de unas muletas tan rigidas para
mantener la buena andadura de la Administracién. El especticulo que ésta
nos ofrece es mds bien la imagen contraria, de alguien confundido y trabado
por anticuados aparatos que le estorban en su marcha. Claro que no se trata
de privarle de ellos, sino de proporcionarle otros mas modernos y livianos,
mids adaptados a sus necesidades. En la operacién cuyos perfiles delimitare-
mos al final de este articulo, sin embargo, no vamos a pretender una preca-
rizacién de la relacién de servicio similar a la taumaturgia auspiciada por el
neoliberalismo para las relaciones laborales, sencillamente porque no creemos
en el despido ad nutum y sus secuelas de inestabilidad e intranquilidad en el
trabajo.

Pero habldbamos en pdginas anteriores de otra causa del raquitismo de la
contratacién temporal en las Administraciones junto a la inamovilidad recién
examinada, cual era la unilateralidad en el nombramiento de los funcionarios
de carrera —aunque también de los de empleo— que los diferencia paradéji-
camente de los servidores contratados laboral o administrativamente, sobre
todo impidiendo un tratamiento uniforme para el conjunto del personal de
los entes publicos. Efectivamente, la dristica separacién entre funcionarios y
contratados impide un trasvase 4gil entre figuras andlogas como son las de
interino y eventual en los tres bloques aducibles: no se trata tinicamente de
diversas denominaciones. Lo cierto es que el articulo 4.° LFCE-1964 diferen-
cia a los funcionarios de carrera por el hecho de recibir un nombramiento
legal que no se menciona para el resto de los servidores piiblicos. Y aunque
evidentemente nos hallamos ante un criterio juridico-formal que sélo contem-
pla la manera en que el empleado piblico constituye su relacién con el ente,
doctrina y jurisprudencia subrayan su importancia como férmula perfectamen-
te descriptiva de la situacién jerdrquica, de obediencia especial, entre el fun-
cionario y la Administracién que le da empleo: el uno se encuentra total-
mente a merced de cuanto la otra tenga a bien determinar sobre sus emolu-
mentos, jornada, horarios, puesto de trabajo —con los mdrgenes que vefamos
al estudiar la inamovilidad—, etc.: se mantiene la diferencia de que en lo
puiblico la Administracién actda coercitivamente, autoritariamente, por provve-
dimenti, indica SANDULLI %; falta la autonomia privada que es esencial a un
contrato, afirma JEZE ¥. A pesar de todo lo cual, los contratados administra-
tiva o laboralmente ocupan con frecuencia puestos reservados a los funciona-
rios en nuestra prdctica cotidiana, obviando la retdrica legal sobre las plazas
de la plantilla orgdnica de funcionarios. M4s atin: los contratados administra-
tivos tienen en nuestro ordenamiento la consideracién de agentes piiblicos al

“ Manudle di Diritto Amministrativo, vol. 1, Népoles, 1982, pig. 230.
" Principios Generales de Derecho administrativo, vol. 111, Buenos Aires, 1949, p4-
gina 182.

498

- |

El empleo temporal en las Administraciones piblicas

igual de cuanto sucede en el francés ®, de manera que su distincién respecto
a los funcionarios queda en un mero nominalismo sin apenas relevancia préc-
tica. En efecto, funcionarios y contratados administrativos tienen en comin
las prerrogativas otorgadas al ente publico para interpretar lo convenido, mo-
dificar la prestacién por conveniencia del servicio y suspender su ejecucién
por causa de utilidad publica ®; incluso los contratados tienen una situacién
peor atin, de mayor «obediencia especial» que los otros en materia de extin-
cién del nexo. A fin de cuentas, las diferencias parecen surgir en tema de los
niveles y grados reconocidos a los funcionarios, por mucho que la distincién
sea también demasiado nominalista®. Esto conduce a grandes dificultades a
la hora de distinguir determinados colectivos, que en definitivas cuentas sélo
tienen de particular el haber utilizado una diversa férmula de adscripcién.
Pero quizd nos estemos deteniendo excesivamente entre dos colectivos bas-
tante préximos, cuando las diferencias reales se encuentren entre los funcio-
narios y los trabajadores: ¢no es cierto que, a pesar de cuanto se han aproxi-
mado en los dltimos afios, entre esos dos colectivos si podemos hallar el
pretendido gap juridico?

Pareceria que esas facultades de la Administracién para «dictar» el contenido
de la relacién de servicios para los funcionarios no encuentran su correlato
en los poderes del empresario al establecer las paralelas prestaciones para los
trabajadores. Ahora bien: ¢puede hoy dictar las condiciones de servicio el ente
publico tan fécilmente como acabamos de decir? La Ley de Participacién de los
Funcionarios Publicos 9/1987, de 12 de mayo, incorpora ya la negociacién co-
lectiva exigida por el Convenio OIT ntm. 151, recién entrado en vigor para
nuestro pafs *!, de manera que la determinacién de condiciones de trabajo fun-
cionariales va a perder la unilateralidad que atin a pesar de las numerosas ex-
cepciones ficticas se predica de la legislacién vigente: de todos es conocida la
realidad de numerosos entes publicos territoriales y de algunos departamentos
ministeriales donde primero se negocia con las organizaciones de funcionarios
los aumentos retributivos para el siguiente afio y después se traslada el acuerdo
a la correspondiente norma presupuestaria. A nivel de relaciones individuales
sucede parecidamente, pues funcionarios y trabajadores tienen reconocidas
ciertas garantias frente al ius variandi de la contraparte, cuyo paradigma po-
drian ser los limites establecidos al cambio de «nivel» o de «grupo» ®. Y si
pasamos desde la contemplacién del contenido relacional a examinar el mo-
mento constitutivo, observamos unas parecidas facultades exorbitantes del
ente publico y del empresario, que en el segundo caso han hecho hablar del
contrato de trabajo como contrato de adhesién. En la pretendida bipolaridad

* Vid. SILVERA: La fonction publique et ses problémes actuels, Paris, 1969, pig. 31.

# Articulo 10, Decreto 1465/1985, de 17 de julio, sobre contratacién administrativa
para trabajos inhabituales en el Estado, sus Organismos auténomos y la Seguridad So-
cial, aplicable también a las Administraciones locales a virtud del Decreto 2357/1985, de
20 de noviembre.

* Articulo 21, Ley 30/1984. Vid. Garrivo FaLLA: La nueva reforma, pig. 206, para
la identificacién del grado con los antiguos coeficientes de Cuerpo y, en definitiva, con
las escalas salariales muy préximas a la «general schedule» norteamericana.

 Para su consideracién como «self-executing Treaty», cfr. Ojepa: La megociacién
colectiva de los funcionarios phblicos y la entrada en vigor del Convenio internacional
nidmero 151 OIT, «Relaciones Laborales», 11 (1985), pig. 22 y sigs.

2 Articulo 21.2, Ley 30/1984.

® Articulo 39 y disposicién transitoria segunda, Ley 8/1980. Cruz VILLALON: Las
modificaciones de la prestacidn de trabajo, Madrid, 1983, pdg. 52 y sigs.
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de que hablibamos quedarian, desde luego, las diferencias en el momento
extintivo y ese nombramiento del funcionario a que nos referimos en este
momento.

En resumidas cuentas podemos afirmar que la distinta forma de adscripcién
al empleo piblico de unos y otros servidores no se corresponde con un dife-
rente contenido en la relacién de servicios, donde no vemos peculiaridades
sustanciales, por lo que nos hallamos ante tres puertas de entrada para un
mismo andén, por decitlo grificamente; entradas que no obstante van a sig-
nificar la aplicacién de una especifica normativa segtin se trate de funciona-
tios, contratados administrativos o trabajadores que hoy, y cada vez en mayor
grado, carecen de sentido, provocando un méximo de disfuncionalidad: quiz4
la tnica utilidad para las Administraciones que podamos observar en semejan-
te divisién en tres cuerpos similares sea la fragmentacién del colectivo a
efectos de relaciones industriales, lo cual presenta también desventajas cuan-
do en un centro administrativo —por ejemplo, una Universidad— plantean
reivindicaciones distintas y no homogéneas el personal laboral, los funciona-
rios de carrera y los interinos y contratados. Pues bien: esa distinta forma de
adscripcién considerada como la causante del distinto régimen juridico en la
relacién de servicios, y que nos estd impidiendo la utilizacién normal de las
técnicas de temporalidad en el sector, es ni més ni menos que una fictio iuris
creada y mantenida en los ordenamientos europeos en circunstancias histéricas
distintas a las actuales para alcanzar un determinado efecto de diversién que
antes y después de tales circunstancias brilla por su ausencia. En efecto, el
nombramiento del funcionario puede decirse que ha guardado un estrecho
paralelismo con el de los servidores privados de cualquier sefior o comerciante
—en una similar arbitrariedad anémica del «otorgante»— hasta practicamen-
te finales del siglo x1x *: por aquellas fechas atin se considera predominante-
mente que el nexo entre funcionario y Administracién ha de calificarse como
contrato privado *, aunque algunas voces discordantes se levantan para ma-
tizar que en realidad se trata de un contrato piblico %, evolucionando hacia
consideraciones como acto plurilateral ¥ o como surgido de un acto juridico
unilateral, el nombramiento, la cual tesis pasa a ser la dominante hasta hoy
dia, con algunas voces discrepantes como RoLLo ViLLanova ¥ la doctrina

_® Cfr, por ejemplo, Garcfa MARIN: La burocracia castellana bajo los Austrias, Se-
villa, 1976, pdg. 245 y sigs., sobre los ¢ria requirentur del derecho al oficio: «primum
requiritur_titulum, secundum acceptatio, tertium exercitium». El mismo autor nos pro-
porciona la pista de lo que parece ser el motivo para la importancia del nombramiento
o titulo en el funcionario: «La posesién del titulo por el que ha sido promovido al
dqsqmpeﬁo de una funcién piblica es necesaria, ya que sélo a través de aquél puede el
oficial acreditar su condicién de ta] en todo momento... El titulo debe ser exhibido
siempre por su destinatario, cuando le sea requerido, no obstante constar la posesién del
oficio. Especialmente queda obligado a ello el juez enviado por el rey en comisién a
algin lugar determinado.»

* Para la teorfa sustentada por REmM y otros hacia 1880, de la incorporacién al
servicio del Estado como contrato ordinario de Derecho civil, ver MAYER: Derecho ad-
ministrativo alemdn, pdgs. 44-45. .

% PERRIQUET, LAFERRIERE, etc.: JEZE: Principios Generales de Derecho administra-
tivo, pag. 182.

% Ducurr: Traité de Droit Constitutionnel, vol. 111, Paris, 1930, pags. 126-127.

* Sustentan la teorfa dominante entre nosotros, por ejemplo, GASCON Y MARIN, Jor-
DANA DE Pozas, SErraNo Guirapo, Garcia TREVIJANO; segiin este Gltimo, Tratado de
Derecho administrativo, vol. 111/1, pag. 447. En la doctrina extranjera, DENECKE: Der
Dienstvertrag, Betlin, 1959, pdg. 538; ScMipT-ScHMIDT: Arbeits- und Tarifrecht mit be-
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parece plantearse, sin embargo, seriamente en los dos tltimos afios la preva-
lencia de una teorfa que reduce la aceptacién del nombrado a mera conditio
iuris de la relacién publica de empleo, cuando en verdad es el concurso de la
libre voluntad de las partes el fundamento de ésta: el momento genético es
ciertamente contractual, aunque de Derecho publico ®. Contrato publico de
los funcionarios versus contrato privado de los trabajadores, el caso es que,
para MARONGIU, la aceptacién del «principio de la contratacién» acerca la
Administracién piblica al trabajo en la empresa privada e introduce un nuevo
dinamismo reivindicativo y una apertura hacia formas organizativas propias
de las relaciones laborales de Derecho privado ®. Aunque la realidad parece
operar de manera inversa a la propuesta por el citado autor, en el sentido de
que no es el principio de contratacién la causa del dinamismo reivindicativo,
sino éste de aquél, nos interesa ahora resaltar sencillamente el abandono de
la tesis del nombramiento por los operadores del Derecho y también por la
doctrina, obedientes a la realidad actual. Todavia hay fuertes reticencias a
emprender el dltimo tramo del camino, y se considera que al menos entre
contrato publico y privado hay ciertas diferencias insalvables, por mucho que
la distancia entre las relaciones de empleo surgidas de ambos se hayan visto
mucho mis reducidas que en el pasado por la gradual homogeneizacién al
trasvasarse las ventajas reciprocas .

Esos vaivenes doctrinales acabados de examinar nos pone de manifiesto lo
artificial de la tesis del nombramiento, cuando menos en el momento presen-
te: la aceptacién del aspirante a funcionario es tan fundamental como el
propio nombramiento, con sélo pensar en los efectos juridicos de la toma
de posesién, y calificar el procedimiento por sélo uno de los trdmites parece
una mutilacién distorsionante y rechazable ©. Creo evidente que la relacién
de servicio de los funcionarios tiene su origen en un contrato piblico de
empleo, y que el especial régimen juridico que se le adscribe obedece tnica-
mente a la voluntad del legislador, siendo la funcionalidad del contrato idén-
tica a la del laboral.

sonderer Beriichsichtigung des 6ffentlichen Dienstes, Bonn, 1961, pdg. 14; Burz: Der
Arbeitsvertrag in seiner zweckmassigsten Form, Ludwighafen, 1966, pdg. 17.

% PrraiNo: Il comtratto di pubblico impiego, Mildn, 1975, pig. 21 y sigs. Parecida-
mente, ComBA/CorraDO: Il rapporto di lavoro nel Diritto privato e pubblico, Turin,
1956, vol. II, pdg. 46 y sigs.

9 MARONGIU: Il riordinamento dell’amministrazione pubblica, pig. 25.

& SanpurLy: Manudle di Diritto Amministrativo, pag. 230. Quizd porque, como ha
afirmado GArcia pE ENTERRiA, las instituciones del Derecho administrativo no necesitan
tener una singularidad radical respecto de las que son propias del Derecho civil, contra
lo que una ingenua tradicién de «autonomia» cientifica ha venido pretendiendo, debiendo
hablarse mds estrictamente de «modulacién» de las instituciones juridicas generales en el
4mbito administrativo (La figura del contrato administrativo, «RAP», 41, 1963, pé
ina 111).

E% En fin de cuentas, la condicién de funcionario de carrera se adquiere sélo cuando,
junto al nombramiento, se ha producido ademds el juramento a la Constitucién, y la
toma de posesién: articulo 36, Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964; articu-
lo 59, Ley de Funcién Publica de Castilla-La Mancha; articulo 59, Ley de Funcién Pu-
blica de la Generalidad de Catalufia; articulo 31, Ley de la Funcién Pdblica Valenciana
de 31 de julio de 1985; articulo 28, Ley de la Funcién Piblica de la Comunidad de
Madrid, de 10 de abril de 1986; articulo 56, Ley de Funcionarios del Principado de
Asturias, de 26 de diciembre de 1985, y articulo 33, Ley de la Funcién Piblica Canaria;
més escuetamente, articulo 452, Ley de Funcién Péblica de la Junta de Andalucia:
«La condicién de funcionario se adquiere en el momento de la toma de posesién, que
produce la integracién en el Cuerpo y Grupo que corresponda...» Hay ciertos matices
entre las diversas leyes mencionadas, sin interés para cuanto discutimos ahora.
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Llegamos asi a la conclusién que sirve para denominar el epigrafe: actual-
mente existe en el empleo piblico un equilibrio de poderes en el vacio, pues
se argumenta la inamovilidad para compensar las prerrogativas de la unilate-
ralidad, cuando ésta es una ficcién juridica incapaz de cumplir ya con el pro-
pdsito autoritario y diferenciador que persegufa; no hay por tanto compensa-
cién, hallindonos por tanto con un principio juridico, la inamovilidad del
funcionario, que si deseable en términos relativos, no cabe defender en tér-
minos absolutos por las razones que a continuacién veremos.

V. FLUCTUACIONES DEL EMPLEO EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Durante todo el presente siglo hemos asistido a un constante proceso de cre-
cimiento del sector publico, coincidente con el producido en los siglos ante-
riores: el Estado cldsico de la edad moderna, nutrido con las tareas de
defensa, policia, justicia y hacienda, pasa a ampliarse en la ilustracién y el
liberalismo con las tareas de industria, comercio, educacién, para transfor-
marse en Estado-providencia al asumir tareas de aseguramiento social. Nos
hemos acostumbrado a verlo crecer, y casi nos parece inverosimil que en al-
gin momento del futuro pueda iniciar un declive, una reduccién en sus tareas
y efectivos. La inamovilidad de los funcionarios parece igualmente haber
acompafiado a esa evolucién, pues la ampliacién del campo de actividades
postula a primera vista en favor de la consolidacién de los empleos, de donde
el raquitismo de la contratacién temporal sefialado para los funcionarios de
carrera tendrfa un sélido apoyo histérico.

Aungue no es mi propdsito entrar a debatir las tesis del Estado mdximo y del
Estado minimo, sino por el contrario marginar el tema en lo posible, tendremos
que detenernos el tiempo necesario para considerar la ilusién Sptica del creci-

miento incesante del sector pdblico en lo que convenga al tema que nos
ocupa.

¢Puede «morir» o desaparecer un entero sector de la Administracién piblica?
¢Es posible que existan actividades o sectores «a término» en ella? La con-
testacién afirmativa llevaria a un replanteamiento de esa inamovilidad indis-
criminada, que se convertirfa en una rémora para el buen funcionamiento de
lo publico. El embate neoliberal plantea la cuestién superficialmente, afir-
mando que se deben reducir actividades desorbitadas de lo piblico, con una
fe en la iniciativa privada que tiene mucho que ver con ese optimismo ame-
ricano de la tierra de frontera; y sin embargo, hemos de hacer una primera
afirmacién en linea paralela con los pedimentos de FRIEDMAN, a saber:

1. En los préximos afios asistiremos a una reduccién del Estado, como ten-
dencia natural. Aunque inmediatamente hemos de sefialar: una reduccién que
operard en beneficio de otras Administraciones publicas, no de la iniciativa
privada, al menos en nuestro pafs. En efecto, por un lado la construccién de
las Autonomias y por otro la consolidacién de las estructuras continentales y
mundiales, significan la pérdida de poder «central» después de varios siglos
de centralizacién. El Estado-principe cede el sitio al Estado-par, perdida su
soberanfa plena ante el auge de otras Administraciones: reparte sus compe-
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tencias con las autonomias, con los ayuntamientos, con los organismos inter-
nacionales. Ello puede significar algo completamente distinto a los presagios
neoliberales si pensamos que la reduccién del poder estatal beneficia al sector
publico de otras Administraciones, antes que al sector privado. En conse-
cuencia, la inamovilidad de los funcionarios pierde también espacio en favor
de la movilidad inter-administrativa, y no del despido ad nutum, como esta-
mos viendo con el trasvase de los funcionarios estatales a otras Administra-
ciones (principalmente autonémicas).

En el contencioso tedrico entre lo publico y lo privado, y a despecho de
todas las apariencias, la iniciativa privada lleva las de perder y se impone
una actuacién flexible y dindmica de las Administraciones publicas, a poco
que pensemos en la actuacién creciente de estos poderes para orientar, auxi-
liar e incluso sustituir en la dura competencia internacional la desfalleciente
infraestructura de las empresas privadas. Aunque hayamos de reconocer que
el campo de la produccién primaria y secundaria competa al particular, el de
servicios parece cada vez mis el rol de la Administracién. Y si el reparto
mencionado se consolida, y atendemos a las observaciones de los economistas
sobre el incremento de los servicios frente a la automacién industrial, podre-
mos llegar a un segundo principio que parece tomado de la teoria de la
relatividad:

2. El oficio pdblico cambia mds que desaparece. O en otras palabras, las
competencias administrativas varian mds de lo que a primera vista observamos,
no sélo por el cambio en los objetivos politicos implicito en la alternancia
de los partidos en el gobierno, sino también por alteraciones de alguna ma-
nera objétivas, extrafias a la voluntad politica, como pueden ser las citadas a
continuacién:

a) Transformacién de las necesidades. La consolidacién del sistema de re-
laciones industriales en nuestro pais, por ejemplo, estd llevando a una recon-
versién de la funcién dirimente, colectivizando los asuntos en sede judicial
y provocando el nacimiento de otras sedes. Asi también, la entrada en un
organismo internacional de cooperacién para la defensa puede significar en
algunos casos la reduccién de los propios efectivos militares.

b) Evolucién de los recursos. La financiacién de las Administraciones de-
pende de algunas variables que pueden entrar en crisis e incidir asi en la
necesidad de recortes en los programas y empleos piblicos; en ocasiones los
recursos aumentan y disminuyen simultineamente por las alteraciones en el
origen, como se ha visto con el cambio de los precios petroliferos y la renta
del petréleo.

¢) Cambio tecnolégico. Una parte de los empleados publicos quedan afec-
tados por profundas mutaciones cientificas, al punto de no ser ya necesarios,
desde los peones camineros hasta los contables y mecandgrafas, que se trans-
fieren en lo posible a los nuevos oficios surgidos paralelamente.

d) Alteraciones en la poblacién receptora. En buena medida coincidente con
la transformacién de las necesidades aludida en ), las Administraciones han
de adaptarse a ciertos altibajos en la que podriamos llamar geografia humana
de los usuarios para cumplir su funcién: el descenso de la natalidad, el enve-
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jecimiento de la poblacién, el aumento del paro, provocan tensiones en la
estructura educativa, asistencial o incluso judicial.

Fluctdan, pues, los recursos, las necesidades, los medios, los usuarios: las
Administraciones responden al desafio absorbiendo unos cuerpos en otros, o
manteniendo inactivo a ese personal durante afios, hasta que desaparece por
consuncién; el ejemplo de los cuerpos pertenecientes al Movimiento Nacio-
nal de la época franquista (partido politico, sindicatos verticales, prensa y
radio, ramas juvenil y femenina, etc.), configurando en total unos 40.000 em-
pleados publicos a integrar, da una idea de las tensiones que la prictica de la
inamovilidad absoluta provoca en nuestro pais. Y si por un lado sobran
funcionarios, por otro faltan en sectores como la justicia o los servicios so-
ciales. Pero no debemos caer en el ficil mecanicismo de acusar a las Ad-
{ninistraciones de corresponder a una demanda eldstica con una oferta
ineldstica, con una rigidez en los efectivos personales cuya solucién estarfa
meramente en reconversiones a la espafiola, porque no se trata de un exceso
de plantilla, sino de las dificultades juridicas de adaptarla a las necesidades
del momento, imprimiéndole una dindmica que por ahora se topa con la
inamovilidad absoluta.

VI. EVOLUCION DEL TEMA A PARTIR DE LA LEY 30/1984,
DE 2 DE AGOSTO

Una situacién tan ilégica no podia por menos de ser modificada con la re-
forma de la funcién piblica que la construccién del Estado de las- Autonomias
habia de provocar. La Ley 30/1984 y las posteriores leyes autonémicas sobre
la cuestién que al socaire de sus bases se han promulgado, plantean ya un
viraje perceptible en bisqueda de mayor agilidad organizativa y de éptimo
aprovechamiento de los recursos humanos, como las exposiciones de motivos
de algunas de esas leyes se cuidan de decir ®. Las lineas de evolucién que

parecen advertirse en las ltimas regulaciones sobre funcionarios en nuestro
pais son cuatro:

En primer lugar, flexibilizacién de las plantillas de personal. Las leyes auto-
némicas recientes coinciden en estructurar las respectivas plantillas sobre la
relacién de puestos de trabajo, con «la desaparicién de discriminaciones entre
servidores publicos por razén de la naturaleza juridica de su relacién de
empleo, permitiendo practicar, dentro del respeto a la diversidad de regime-
nes juridicos, una politica de equiparacién funcional y retributiva de labora-
les y funcionarios, demandada no sélo por la justicia sino por la racionalidad
de la organizacién, y un més f4cil acceso a mercados de trabajo hasta ahora
cerrados a la Administracién publica» . Un modelo de estructura asi des-
cansando en los puestos de trabajo méds que en «el viejo sistema corporativo. ..,
robustece la promocién interna y (se) favorece la carrera administrativa» ©.

¢ Expresamente en el sentido indicado en texto, la de la Ley d i ibli
de Castilla-La Mancha de 26 de junio de 1985.  la de la Ley de la Funcién Piblica

“ Exposicién de Motivos de la de Funcién Pdbli
1085, 2T acidn de Motiva Ley uncién Pdblica de la Junta de Andalucia 6/

 Exposicién de Motivos de la Ley de Funcién Pdblica de CastillaLa Mancha, citada.
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Con ello se manifiesta una aproximacién a las modernas tendencias en el
Derecho comparado europeo, donde se advierten los mismos sintomas de
flexibilizacién %, de igual modo que en lo laboral se ha producido un debilita-
miento del concepto de categoria profesional en beneficio de la valoracién del
puesto de trabajo y del grupo profesional.

En segundo lugar, clarificacion de los diversos tipos de personal. Las leyes
autondmicas resaltan el cardcter inamovible de los funcionarios al considerar
a los interinos como un tipo distinto de personal, mds cerca de los trabajado-
res que de los funcionarios . Este desgajamiento de una parte del funciona-
riado para alejarlo de la inamovilidad tiene algo de esotérico por la dificultad
de precisar sus objetivos: probablemente tenga relacién con la necesidad co-
yuntural de ubicar en el futuro a los que hasta el momento rezaban como
contratados administrativos, categotia —como se sabe— suprimida por la
Ley 30/1984 con caricter general. El lugar de ese concepto o ocupa ahora el
personal interino ®, mientras se espera cubrir las sustituciones o interinajes
en sentido estricto de los funcionarios de carrera con otros funcionarios de
catrera, y s6lo en una segunda fase se recurre al nombramiento de personal
interino para tales menesteres ®. La naturaleza juridica de esos interinos apa-
rece ahora, paradéjicamente por obra de esa clarificacién o simplificacién de la
estructura del empleo ptblico, bastante nebulosa si paramos mientes en que
van a desempefiar actividades funcionariales sin tener la propia condicién.
Para lo aquf en discusién, pienso que el reajuste permite un acercamiento a
Ja consideracién contractual —o si se quiere, al margen del sistema de nom-
bramiento— de este colectivo, aunque las propias leyes no se muestren muy
seguras en el. particular ®. En todo caso, no creo que la identificacién de los
funcionarios con la idea de estabilidad o fijeza tenga repercusiones en cuanto
a las posibilidades de contratacién temporal, pues podria ocurrir justamente

© MaRrONGIU: II riordinamento dellamministrazione pubblica, pégs. 25, 47 y 48.

¢ Ley de CastillaLa Mancha 5/1985, articulos 24 y 25, bajo la rdbrica de «otro
personal», en la que entra, asimismo, el personal laboral; Ley de Catalufia de 9 de
julio de 1985, articulo 3°, que clasifica al personal al servicio de la Generalidad en
cuatro grupos: funcionarios, personal eventual, personal interino y personal laboral, si
bien el articulo 100 aplica al personal eventual y al interino el régimen estatutario pro-
pio de los funcionarios, por analogfa; Ley 6/1985 del Parlamento andaluz, articulo 16,
que clasifica el personal al servicio de la Administracién autondmica en cuatro clases:
funcionarios, eventuales, interinos y laborales; en el mismo sentido, Ley de Funcionarios
de Aragén de 20 de febrero de 1986, articulo 4°; y Ley de Funcionarios de Castilla y Len
de 27 de diciembre de 1985, articulo 3° No asi en cambio, hablando de «funcionarios
interinos», Ley de Funcionarios de Asturias, artfculo 6.°; Ley de Funcionarios valenciana,
articulo 5°; Ley de Funcionarios de Madrid, articulo 5°, y Ley de Funcionarios canaria,
articulo 10 (que, sin embargo, habla de «personal interino» en el art. 13).

& A diferencia de cuanto ha podido ocurrir en el 4mbito de las Administraciones
locales, donde la inslita supresién de la figura del interino parece que hizo proliferar
la contratacién administrativa (ALARCON: La nueva configuracion legal, pdg. 14): en ese
sentido, la Resolucién de 21 de septiembre de 1984 de la Junta de Canarias autorizaba
al nombramiento de interinos, «por cuanto la prohibicién de contratos administrativos
puede ocasionar problemas de funcionamiento a la hora de cubrir vacantes, y con la
finalidad de salvar los inconvenientes que puedan plantearse hasta que se dicten las
normas que regulen la catrera administrativa». )

® Cfr, Ley 30/1984, articulo 18; Ley andaluza 6/1985, articulo 25; Ley castellano-
manchega 5/1985, articulo 50; Ley Orgénica del Poder Judicial 6/1985, articulo 428 y
siguientes, si bien esta dltima ley habla de nombramiento de jueces en régimen de pro-
visién temporal.

™ Ley castellano-manchega 5/1985, articulo 45.1; Ley andaluza 6/1985, articulo 29.2.
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lo contrario, a saber, una constriccién del concepto de funcionario a solo los
6rganos con autoridad, mientras las mayoritarias actividades de gestién serfan
cubiertas con otro personal de la funcién piblica, si atendemos a la versién
amplia de ésta utilizada por el propio legislador ”': y si esta premonicién fuera
cierta, supondria la aplicacién predominante del Derecho del Trabajo en la
Funcién Piblica mediante los contratos por tiempo indefinido, a la vista de

que los contratos administrativos han quedado circunscritos a los trabajos
inhabituales por la Ley 30/1984.

En tercer lugar, y en desarrollo de lo anterior, intercomunicacion entre los
diversos tipos de empleados publicos a través de un régimen juridico conver-
gente. La aproximacién de los regimenes juridicos no se constata tinicamente
en la regulacién uniforme de los deberes de funcionarios, interinos y traba-
jadores ™, ni en la intencién desvelada por las exposiciones de motivos, sino
en la equiparacién global que en algiin caso se predica®, y especialmente en
las vias privilegiadas de acceso a la condicién de funcionario de carrera esta-
blecidas en todas las normas recientes para los interinos y los contratos ad-

ministrativos ™, e incluso para los trabajadores que ocupen puestos adminis-
trativos .

" «La ley, como su mismo tftulo indica, es una Ley de la Funcién Ptblica y no sola-

mente de una categoria de ellos, es decir, de los funcionarios. Los eventuales y los
laborales encuentran por tanto acogida también en su articulado. A la Junta de Andalu-
cia se puede servir por medio de una relacién de Derecho laboral. Salvo el caso limite
de las actividades administrativas que impliquen ejercicio de autoridad, que han de ser
reservadas a los funcionarios, para preservar un principio de jerarquia que, siempre
operante en la Administracién, adquiere en estos casos caracteres mds absolutos»: Ley
andaluza 6/1985, Exposicién de Motivos. «A nadie se le oculta que el personal al ser-
vicio de la Junta de Comunidades estd formado por colectivos heterogéneos que el prin-
cipio bisico de racionalidad en la gestién obliga a someter a un tnico régimen juridicos:
Ley castellano-manchega 5/1985, Exposicién de Motivos. La «constitucién de una Admi-
nistracién que pone su acento en los puestos de trabajo y no en una estructura corpora-
tiva de personal» se considera uno de los factores esenciales que presiden la Ley de
Funcionarios de la Comunidad Valenciana, segiin reza en su exposicién de motivos. Ya
en el articulado de las leyes, y aunque repetidamente se indica que el personal laboral
uo podrd ocupar puestos de trabajo clasificados para funcionarios publicos, so pena de
nulidad, se predica en algin caso la intercambiabilidad o superposicién de las califica-
ciones, y justamente en los trabajos de colaboracién temporal, como sucede en el ar-
ticulo 90 de la Ley de Funcionarios de la Comunidad de Madrid, a tenor del cual, «La
colaboracién temporal en sectores de actividad administrativa reservados a funcionarios
(...) y que por razones excepcionales no puedan ser atendidos por éstos, se establecerd
por contratacién laboral temporal o de duracién determinada» (repdrese, incidentalmente,
en la imprecisién de las modalidades de contratacién aludidas).

™ Articulo 102, Ley castellano-manchega 5/1985: «El personal interino, el eventual
y el laboral, tendrdn los mismos deberes que los funcionarios, en la medida en que les
sea de aplicacién la regulacién contenida en esta ley.»

? Decreto gallego 57/1983, sobre regulacién de la Funcién Péblica de la Junta, ar-
ticulo 30: El régimen juridico de este personal (contratado administrativo) se ajustari
a lo establecido en materia de derechos y deberes para los funcionarios de carrera, sién-
doles de aplicacién el Reglamento de Régimen Disciplinario de los mismos...». Ver, asi-
mismo, Ley castellano-manchega 5/1985, Exposicién de Motivos, en nota 71. Como ha
dicho Kreurzer: Die Begriindung von Gffentlichrechtlichen Dienstverbiltnissen nach
Art. 12.0.3 GG, «Das Offentliche Dienst», 1970, pdg. 66, «también el funcionario presta
trabajo, econémicamente hablando, y también su relacién de empleo es una relacién la-
boral, aun cuando no se origine por contrato, sino mediante adscripcién bajo Derecho
publico». En parecido sentido homologador, BENZ: Beamtenverbiltnis und Arbeitsverbil-
tnis, Stuttgart, 1969, pdg. 1.

™ Ley 30/1984, disposicién transitoria sexta; Acuerdo de 20 de marzo de 1985, del
Pleno del Consejo General del Poder Judicial, para la seleccién del personal al servicio

(La cita 75, en pagina siguiente.)
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Por dltimo, y como caracteristica muy cercana a la anterior, aunque d1ferer3-
ciada, aproximacién en el régimen de la estabilidad en el empleo de los di-

versos colectivos de empleados piblicos. Esto se produce, por un lado, con
una mayor relativizacién de la inamovilidad de los funcionarios de carrera,

quienes pueden ahora ser trasladados de localidad con mayor soltura a tenor
de las legislaciones autondémicas ™, y también cambiados de puesto de trabajo

a tenor de las necesidades del servicio con mayor facilidad que antes ™, ma-
nifestando la intencién de los legisladores de acabar con la praxis de la
inamovilidad absoluta; y por otro, un cierto avance en la estabilidad de los
interinos y antiguos contratados, a despecho de las admo-niciones de que los
primeros terminardn en su empleo «autométicamente» y sin derecho a indem-
nizacién alguna, porque la extincién ad nutum comienza a contrarrestarse
con la aparicién de causas justificadas de terminacién del empleo y con otros

de la Administracién de Justicia, articulo 4°; Decreto 2224/1985, de 20 %e rlxovlectg}rare,
sobre acceso a la funcién publica local del personal contratado e intetino de ias octa\Ir)a(l)'-
raciones Locales; Ley de Bases de Régimen Local 7/1985, disposicién transnzr Zrta- Le§
Ley castellano-manchega 5/1985, disposiciones transitorias segunda, tercera y 1; wta; Ley
catalana de 9 de julio de 1985, disposiciones transitorias tercera y scptima: 1c tratados
e interinos dispondrdn de cuatro convocatorias en las que se les reconocerdn i('zgria viclo
prestados con una puntuacién ad hoc; Ley andaluza 6/1985, disposicién etlragnst oria exta,
Reconociendo escuetamente que el personal contratado admlmstratlv(z1 y el in :1 no aIr)x o
participar en los concursos-oposicion {ibre{ que se convoquen, @qr} e «se irox;; in lo
servicios prestados», en Ley de Funcionarios de Aragdn, dlsposlcxoxi trags o ncicclmario;
Ley de Funcionarios de Asturias, disposicién transitoria tercera;,l y Ley 3 ;; jonagts
de Madrid, disposicién adicional sexta, Se remite s'lmph_:megte Valswt.eme:i iseosicién v
1984, disposicién transitoria seé;ta, la Ley %e F;msctic:gglrézz di accglslglaﬁara iste o
sitoria segunda. Convocatoria de ttes pruebas re ! ¢ pard persona
i icién transitoria novena de la Ley de Func1f)nar1ps canaria. Se rem
f{%gllznfg;[t)g S?ixltouro la Ley de Funcionarios de Ca'still.a—Leor_l, disposicién transdltorlfagglet:;
" Ley castellano—manc?ega, didsposicién tralnsl%‘)rxacﬁqu%%ilz)ﬁcl:: ;(chlltiz;c?e osna o
tendrdn un «derecho preferente de acceso a la Funcion Fu e
especial o restringidaa cuyaLes;lperac;én 1r(r11‘phca. 531’ retcrzgcs)ictl::;;nzg a;ltz -laelagzﬁ)iﬁdlaar:i
rvicio como trabajador; catalana, disposicion ia cuarta: lal
fifi:s;londré de cuatro] convocatorias sucesivas, cuya no superacion 1mp(111ca el rcrlngntEegmagg;(;
de su condicién de trabajadores sin posibilidad de ocupar puestos de man lo. En ambos
casos se trata de trabajadores que desempefian funciones de caricter a R
iparados a funcionarios. ) o
equLp Los funcionarios tienen derecho «a la permanencia en su puesto de trlaball(')c’i Zlel;l—
pte que las necesidades del servicio lo permitan, y a l_a'mamovlhdad Tln la o;ac 1}1 aa 57
destino, cuando no se oponga a los intereses del servicio» [Ley caste an{)-mz;l1 ceg%
1985, articulo 77, @)]; «Permanecer en el lugar de trabajo, slem;fre lc_lged a: grén fades
del servicio lo permitan. Si hubieran de prestar servicios en otra locall ad, SSS dere
cho a las indemnizaciones reglamentarias [Ley gat’alana de 9 de 1."‘11,0 de 2983, icia
lo 77, b)1; «Si no se han presentado candidatos id6neos... la Conse]erxz;.l et };e?(l) 3 cia...
podrd disponer el destino provisional de un funcionario a un puestci_d ed ral a]S tesocn
pado del mismo nivel o de los dos superiores al _de su grado consolidado.» « ug mido
un puesto de trabajo, su ocupante podrd ser destinado prov1s1onahi1ente ":i cl)tro 6e/ 151815
o diferente nivel, dentro de los limites sefialados en esta ley» (Ley andaluza ,
ticulos 27.1 y 27.4). _
e Ver notayanterior. «El Consejero del Departamento _puede en cualquier I'noTleIétg
disponer, en resolucién motivada en negesigiades del servicio, el tria%ago prolesmSe el
funcionario a cualquier puesto de trabajo situado en la misma locald ad que ! qconsoli—
paba anteriormente, del mismo nivel o de los dos superiores al de su ﬁlrta ro onsoli
dado...» «Si por resolucién motivada y con audiencia del 'mterg(sla'o, res a1 % a?io .
funcionario no desempefia eficazmente su puesto de trabajo, p rd Sf_r tmsai ado gc:i_
el Consejero de su Departamento a cualquier otro para el que retna alos requnsto T
gidos, situado en la misma localidad...» <<Dman}e el afio siguiente al mome to de la
aprob’acién de ésta, el Consejo de Goblerno pqéra destinar a los func1orllanols y ex’} orales
a otros puestos de trabajo de la misma poblacmn, con tal de que dilxmp a6n/ 1;; S frt i
de titulacién y demds requisitos previstds en la relacién» (Ley andaluza , art. 27,
ntimeros 2 y 3, disposicién transitoria primera).

.
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mecanismos parecidos ™, mientras al referir la Ley 30/1984 la asignacién
de trabajos inhabituales a la legislacién de contratos del Estado deroga im-
plicitamente el Decreto 1742/1966 y por ende lo dispuesto en su articulo 16,
de resolucién del contrato «en cualquier momento por conveniencia del set-
vicio, que la Administracién apreciard libremente».

VII. REFLEXIONES FINALES

¢Hasta cudndo durar4 la presente situacién de incomunicacién y rigidez entre
las diversas férmulas juridicas de empleo piblico, basada en instituciones
obsoletas y que provoca una aplicacién anormal de las técnicas temporales?
Probablemente la negociacién colectiva con las organizaciones de funcionatios
emparejard a éstos con los trabajadores y permitird més adelante una cierta
globalizacién o uniformacién que ya han emprendido las leyes autondémicas
de funcién ptblica. A esa labor coadyuvarfa ciertamente la nueva perspectiva
del empleo basada en la relacién de puestos de trabajo méis que en los cuer-
pos y escalas: la oferta de empleo piblico, el grado y el nivel, la aproxima-
cién a las instituciones laborales, la normativa unitatia en bastantes casos,
propende a conectar los viejos compartimentos estancos, al rebajar la esclero-
sis de la inamovilidad y al evidenciar el paralelismo entre el contrato publico
y el contrato privado de empleo, separados por la insostenible teorfa del nom-
bramiento unilateral.

En ese contexto, serfa deseable que el bloque funcionarial asimilara el con-
junto de técnicas temporales que ha venido desarrolldndose en el Derecho del
Trabajo, reconociendo finalmente su «imparcialidad» e idoneidad para regir
cualesquiera relaciones de servicio, piiblica o privada. Con ello no vendria
a menos la inamovilidad de los funcionarios que tuvieran encomendadas ta-
reas permanentes; pero permitiria en cambio un tratamiento unitario y ra-
cional de las actividades temporales y, en general, de las «atipicas», en mo-
mentos de profundos cambios politicos que resultan trabados por la misma
complejidad, embarullamiento e incomunicacién de las distintas relaciones de
servicio publico; permititfa asimismo acabar con ese «compromiso moral» de
que los interinos tengan garantizada su permanencia en la Administracién
incluso cuando ya no son necesarios y se arbitren vias de acceso privilegiadas
para ellos en las escalas permanentes, pues de alguna manera se normalizaria
su condicién como empleados temporales, pero al mismo tiempo se evitarfan
los innumerables abusos que con los interinos y los antiguos contratados

™ Ley castellano-manchega 5/1985, articulo 24.2: «El personal interino cesard auto-
méticamente en el desempefio del puesto de trabajo, cuando éste sea cubierto provisional
o _definitivamente por un funcionario del Cuetpo o Escala correspondiente, y cuando la
plaza sea suprimida en la plantilla y en las relaciones de puestos de trabajo»; Ley cata-
lana de la Funcién Pdblica, articulo 100, ¢): «El personal interino perderd la condicién
cuando no se precisen sus servicios o cuando la plaza a la que estd adscrito sea ocupada
por un funcionario. Perderd también la misma condicién cuando, una vez instruido
expediente disciplinatio, se acuerde dejar sin efecto el nombramiento o en caso de
renuncia.» Por el contrario, Ley andaluza 6/1985, articulo 29.3: los intetinos «podrin
ser cesados en cualquier momento por la autoridad que los haya nombrado, y deberin
setlo en el momento de la toma de posesién o de reincorporacién del titular ordinario,
en ambos casos sin derecho a indemnizacién y sin que el haber desempefiado un puesto
con este cardcter constituya mérito especial para el acceso a la Funcién Ptblica».
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administrativos han llevado a cabo impunemente los entes piblicos, por mor
de un tratamiento excepcional que ha perdido al presente sus argumentos
bésicos ™: la uniformizacién del régimen juridico seria una ventaja afiadida a
la simplificacién de los supuestos, cooperando para conseguir un empleo pi-
blico més inteligible y eficaz.

® Criticas a la discrecionalidad de la Administracién para precarizar los empleos ad

libitum y propuestas alternativas, en
al «persondl _contratado» por la Administraci e
contratado d servicio de la Administracién, cit., pag. 49.
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