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Mannel Arenilla Sdez

La Funcion Pidblica autondémica:
¢Un modelo agotado?

Sumario: 1. Inmtroduccién,—I1. Actualidad del modelo previsto en

la funcién pdblica autondmica. 1. Autonomia sin duplicactones:

A)  La nueva Adminisiracién del Estado; B) La opeién por el modelo de
transferencias; C) Una Administracién autondmica indirecta.

2. La diversidad en la unided: el Estatuto de los funcionarios. A) La bomolopacién
del personal: la movilidad, B) Las medidas provisionales. 3. Los males

del corporativismo, A} La objetivacidn del pnesto de trobajo;

B} La conexidn con la sociedad: la laboralizacién.

1. INTRODUCCION

Ha pasado tiempo suficiente desde la instauracién del modelo autondmico
para poder reflexionar sobre su realidad actual, Muchas fueron las péginas
que se escribieron sobre las actuaciones a seguir y sobre los errores a evitar
por las entonces Administraciones en proyecto. Llama la atencién, sin em-
bargo, que en el momento de encauzarse o culminarse la primera etapa del
proceso autondmico la doctrina, tan abundante hasta entonces en escritos
sobre ¢l personal autondémica y las transferencias, guardase un explicito si-
lencio sobre lo que estaba ocurriendo en el seno de las organizaciones ad-
ministrativas,

De esta manera el andlisis inicial parece como si sélo hubiera servido para
disefiar las grandes lineas maestras del modelo territorial desde un punto
de vista polftico o, eomo mucho, institucional y con un tinte de inevitabili-
dad. Lo que sucedid a partir de ahi se enmarcarfa en la letra pequefia del
dfa a dfa, de poco interés cientifico y de una prolijidad poco gratificante
desde el punto de vista de las grandes construcciones intelectuales, También
puede pensarse desde la distancia actual que probablemente los enfoques
utilizados en las primeras fases de la creacién de las Administraciones auto-
némicas fueran incapaces de profundizar satisfactoriamente en las fases ul-
terrores.

Estas abarcarfan nada menos que a la estrucruracidn de los apararos admi-
nistrativos con el objeto de eumplir los fines que los estatutos vy la Cons-
titucién habfan asignado a las instituciones autondémicas, Diche de otro
modo, en las siguientes fases habfa que justificar la creacién de la Comu-
nidad Auténoma. Porque de eso se trataba cuando ésta surge, de prestar
servicios con una legitimidad superior a como los venfa realizando el Esta.
do. Junto a los componentes idecldgicos, culturales o lingiisticos, lo cietto
es que al ciudadano le imporra la forma en la que se gastan sus impuesros
v la potencialidad ejecnriva que de ellos el poder extrae.

Debido a la falta de argumentos tedricos no es de exrrafiar que la solucién
a los problemas del disefio, implementacién v ejecucién de las diversas poli-
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ticas publicas se hiciesen copiando el modelo estatal, aquél, precisamente, del
que habrfa que haberse diferenciado para ser coherente con el logro de
la autonomfa,

En el presente estudio se ha elegido el tema de la politica de personal, o
recursos humanos, de las Administraciones autonémicas, tratando de realizar
un andlisis comparativo eatre las previsiones iniciales en materia de perso-
nal en la época del nacimiente de las Comunidades Auténomas, v la realidad
actnal de fas mismas. Para ello se cuenta con numerosos testimonios escritos
de las primeras fases, entre los que hay que destacar las numerosas Jorna-
das de estudio que se celebraron al inicio del proceso autonémico, y muy
eseasos de las fases ulteriores,

No se trata de ser exhausrivos en el andlisis, sino de ver las posibles des-
viaciones y aciertos de los modelos iniciales previstos tedrica o legalmente.
Ll objeto de esto serd el de comprobar la suficiencia de los enfoques nor-
mativos y si existe la necesidad de aplicar sobre la estructuta v el personal
de las Administraciones piiblicas el enfoque de la Ciencia de la Administra-
cidn. La cuestién no es un mere ejercicio de reflexién intelectual, sino que
se tratarfa de ofertar una perspecriva nueva con la que descubrir nuevas fa-
cetas de los problemas ya conocidos, o con la que hacer aparecer proble-
mas Jatentes.

La lectura de las obras recientes sobre politicas pdblicas muestra el cami-
no que estdn siguiendo los sistemas politicos avanzados, y las Administracio-
nes en ellos integrados, en su respuesta a la perdurable etapa de la escasez
presupuestaria en [a que nos encontramos. Se puede aventurar desde la pers-
pectiva conparada que, de no producirse un cambio de actitud en el modo
en que se tratan las politicas pablicas, la realidad, cifrada en las necesida-
des de los ciudadanos, sobrepasard a la Administracién. En el caso de las
Administraciones autondmicas puede que tengan que ajustar su comporta-
miento y servicios a los nuevos requerimientos de una manera simultdnea a
la consolidacién de sus estructuras; lo que no dejarfa de causar graves pro-
blemas.

11. ACTUALIDAD DEL MODELO PREVISTC DE LA
FUNCION PUBLICA AUTONOMICA

L. AUTONOMIA SIN DUPLICACIONES

La generalizacién del modelo autondémico se produce de una manera inevi-
table. Ante los hechos la doctrina y la clase politica abogan por un modelo
territorial que no conlleve un despilfarro de los recursos producido por una
posible duplicacién, al menos, de los aparatos administrativos. Sin embargo,
las declaraciones no conducen a realidades salvo el aparentemente fallido in-
tento de la LOAPA.

El resultado serd la creacidn de organizaciones realmente auténomas y la op-
cién por el modelo de transferencias de personal frente a otras alternativas.
En la fase inicial del proceso de transferencias se hardn pronunciamientos
sobre la necesidad de la generalizacién de técnicas de administracién indirec-
ta, tomando como base la Administracién local. Algunos Estatutos de Auto-
nomfa, entre ellos el andaluz, se pronunciardn en este sentido.

208

A)  La nueva Adnrinistracién del Estado

Desde el punta de vista teérico se puede argumentar que la creacién de una
nueva organizacién territorial debe comenzar con una planificacién general
sobre el modelo que se aspira a conseguir. La Constitucién Espafiola, no
obstante, dic un argumento de peso para que esta teorla se aplazara: el prin-
cipio dispesitivo de creacién de las Comunidades Auténomas. No obsrante,
la falta de planificacién se mantuvo incluso en el momento temprano en
que la realidad mostraba que en la préctica totalidad del territorio espaiol
iba a implantarse el modelo de autonomias regionales.

Curiosamente, la generalizacién del modelo autondmico no llevs a la clase
politica a plantearse el modelo de Estado. Antes bien, la preocupacion se
centrd en el volumen de las competencias a conseguir por cada regidn o
nacionalidad, Es decir, el debate seguia manteniéndose en el terreno politico
que se habfa iniciado con la negociacién y la presién para constituit las auto-
nomias *. E] que las competencias y su articulacidn presenten un compenente
jurfdico importante, no tiene por qué significar que esta perspectiva fuese
la dominante.

E] modelo competencial autendmico no tenfa como referencia ningdn parcdn
organizative a alcanzar o seguir. El dnico modelo de referencia era el apa-
rato estatal que se estaba intentando desmontar, Por su parte, algunos Esta-
tutos mostraban en sus listas competenciales més descos que capacidades
para llevarlos a cabo, quizd con la pretensién ingenua de que bastaba un
simple cambio de tirularidad para que todo siguiese funcionando como antes,
o mejor, por el simple hecho de estar mds cerca el centro de decisién de Jas
necesidades del ciudadano.

La prolongacién del espiritu de consenso, tefiido de una gran dosis de igua-
litarismo, llevé a que se hiciese hincapié en lo accesorio y se relegase fas
cuestiones importantes, Entre éstas se encuentra la, necesidad, obvia desde
un punto de vista objetivo, de que era preciso reformar el aparato de la
Administracién del Estado para adaptarlo al nuevo modelo territorial. Si el
Estado iba a tener menos competencias y fines que cumplir, su organizacidn,
I6gicamente, debfa sufric una merma o cuanto menos una adaptacién. En
este sentido se pronunciaba mayoritariamente la doctrina de la época ®. Sin
embargo, v a la vez, una parte de ella otorgaba el soporte tedrico para que
esto no sucediese ¥, justificando la asignacién de nuevas funciones a la Admi-
nistracién Central.

Se habla entonces de las nuevas tareas a asumir por el Estado, entre las que
destacaban la coordinacién, la cooperacién, la alra inspeccién, la defensa de

' En este sentido, FonT 1 Liover: Tendencias organizativas en la Adwminisiracion de
las Conrunidades Autdnomas, «sRVAP», nim. 6, 1983, pég. 218; y Lrser y Tornos: La
Funcid publica de les Comunitals Autduomes, Escola d’Administzacié Publica de Cata-
lunya, 1986, pag. 16. ) ]

1 Dor todos, JIMENEZ ABAD: Las transferencias de funcioparios a las Comunidades
Anténomas, «REDA», ndm. 28, 1981, pig. 107; Liwser y Torwos, ob. cit, pig. 16;
y Nievo: La Adwinistrecion y {a burocracia del Estado en la década de los ochenia,
«RVAP», ndm. 13, 1985, pig. 117 ¥ ss. o ) i

$ El propio NiEto, cuando en la misma obra y pdgina de la nota anterior afirma:
«..ya que la Administracién Central de hoy tiene unas fun_c1'0ncs que apenas si se
parecen a las propias del Estado unitario y centralizador. También MuRoz Macuano, en
su obra Derecho Priblico de las Comunidades Autdnomas, wol. 2, Civiras, 1984, oi-
gina 162 y ss.
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los derechos y libertades fundamentales, etc., todo ello en aras del mante-
nimijento de la solidaridad e igualdad de las regiones y ciudadanos de Espaiia.
La concrecién de las [unciones del nuevo Estado no se ha producido, salvo
la proliferacién de maltiples érganos de coordinacién presididos por el Fs-
tade, algunos de ellos con objeto de repartir subvenciones sobre materias
totalmente transferidas. Al margen de este atil instrumento tedrico no se
han definido todavia las nuevas funciones que debe asumir el Estado y que
devienen del modelo de asignacién dual de competencias.

A la vez que se consolidaba la reorfa anterior, se crcaba otra linea argumen-
tal basada en la necesidad de la homogeneizacién y la armonizacién, en es-
pecial eu temas de personal, con objero de evitar las duplicaciones innece-
sarias, v el consiguiente derroche finaneiero. Asfi surge la LOAPA, que [ra-
casa ademds de por los conocides argumentos de precipitacién en poner la
venda antes que la herida, por querer reconducir un problema que nadie
habfa querido evitar y por busear soluciones juridicas o técnicas a un pro-
blema mal estructurado *.

La realidad es que ambas argumentaciones tericas, la de las nuevas tareas
y la de la armonizacién, se reconducen a lo mismo: tratar de concretar un
modelo de organizacién cuando habia en marcha dicciocho distintos. La pri-
merta reorfa arraigard y justificard la conversién de aparatos previstos para el
control y el mero ejercicio del poder, en érganos de coordinacién, coopera-
cién vy asesoramiento. Ejemplo de esto serd la menguante-crecicnte Adminis-
tracién periférica, que tras un breve y voluntarioso perfodo de reajuste a la
baja, conoce pronto una todavia vigente edad de plata en su crecimiento,
con grave petjuicio para los intereses autondmicos .

Por orra parte, el instrumento que se utiliza finalmente para armonizar a to-
das las Administraciones no es el necesario compromise con {a solidaridad
constitucional, sino el mids realista y sutil criterio de la financiacién. Con la
utilizacién exclusiva de la competencia recaudatoria y disrributiva, el Estado
ha recuperado por la via de la letta peguefia, aquello que no estaba escrito
en los grandes trazos de la Constitucidn, ni en los Estatutos, v si en el espi-
ritu de la LOAPA.

Como conclusién de lo expuesto, hay que sefalar que la Administracién del
Estado aplazé en su momento su reforma, aunque encontrd una buena base
tedrica para justificar el mantenimiento de su aparato de dominacién sobre
todo el territorio. En la actualidad el debate de la reforma se ha vuelto a
trasladar a las Comunidades Autdénomas, tras el vencimiento de la cldusula
de los cinco afios. La wia propuesta, la del artfculo 150.2, frente a la re-
forma estatutaria, signe demostrando la desconfianza polftica hacia las nue-

* VELAZQUEZ recoge [a necesidad de la homogencizacién y la armonizacidn en Cré-
wica del Curso sobre transferencias de funcionarios del Estado a las Comunidades Autd-
nonras, «DA», ndm. 196, 1982, pdgs. 328, 332 y 334. JmuEntz Aman, en su colabora-
cién en La fancidn priblica en las Comunidades Auténomas, Generalitat Valenciana,
1983, pdg. 205, hace hincapié en las bases, coincidiendo con Mugoz Macuaoo. El mismo
autor en La fancidn phblica espaiiola en el marco de los Estatutos de Autononiia y la
LOAPA, «DAp, ndm. 196, pig. 107 y ss. Sobre el concepto de problema mal estrue-
enrade o willstructureds, ver el capitulo de Cnrsuorat en la obra editada por Lane,
Bureawcracy and public choice, Sage, 1987.

¥ ARENILLA: Necesidad y vigencia de la reforma de la Administracién Periférica, Tesis
doctoral inédita, 1987; Caplrale VII, pdg. 398 vy ss.; también por el mismo autor
aModetnizacién de 1a Administracién Periférica», INAP, [991, en prensa.
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vas Administraciones, y, quizd, la realidad de unos resultados de gestién
autondmica no tan eficaces como los esperados®, En todo caso, lo que si ha
demostrado validez en el modelo tertitorial vigente es la creacién de unas
clases politicas regionales que conuribuyen, entre otras funciones, a la inte-
gracién del Estado a través de la transmisién de las directrices centrales de
las ejecutivas de los particos.

B) Lz opcidn por ei modelo de transferencias

La solucién enconttada para evitar la duplicacién de gasto se centrd casi ex-
clusivamente en el problema del personal. Es decir, la nueva otganizacién a
construir se centrd en los ocupantes de la estructura en vez de en el disefio de
ésta. A la vez se opté por una solucién intermedia entre crear una funcién
piblica nueva o ctear una funcién piblica dnica *. Aunque quizd la opcidén
ya no cabfa, debido a las previsiones estatutarias *.

Desechados Jos Cuerpos nacionales, o urilizados sélo para las también auté-
nomas Administraciones locales, se encargé a los butéeratas del Estado que
desmontasen su fuente histérica de poder. Para ello se disefiaron en un pri-
mer momento comisiones miltiples y descoordinadas de transferencias, a las
que se quiso reconducir a la coherencia en una fase rardfa. El resultad.o fue
la aplicacién de criterios cicateros en el traspaso de medios, en especial de
personal.

En favor de los burécratas hay que decir que éstos desconocian el objetivo
final def proceso y, en ausencia de directrices polticas, hicieron lo que siem-
pre hace cualquier grupo otganizado: luchar por la supervivencia. A‘esto con-
tribuyé la nula informacién suministrada a los funcionarios implicados en
las transferencias v la constante alteracién de los critetios legales. Sin infor-

macién y sin negociacién, no se podia esperar otra cosa que lo que sucedid,
. . ! . ) 0
esto es, la resistencia hacia las nuevas Administraciones”.

Desde el lado de las Comunidades Auténomas las rransferencias tampoco po-
dian ser vistas con buenos ojos. El personal transferido, cuando no eran va-
cantes, llegaba tarde y de forma escasa para lo que se pretendfa de ‘ias
auevas Administraciones. Ademds, la cualificaeién de lo recibido no permitta
asumir la funcién administrativa de la contribucién a la decisién politica y a
su ejecucién e implementacién . Por si fuera esto peco, en una fina opera-

s Mufioz Maciano, en las «Conelusiones de las Jornadas sobre la ampliacién de las
competencias de las Comunidades Autdnomas, ¢reforma de los Esiatutos o leyes esta-
tales de transferencia y delepacién?», celebradas en junio de 1983, muestra importanies
reticencias a la reforma estatutaria. ) ]

T Luser y ToaNos, ob. city pdg. El y ss; JIMENEZ AbaD: ‘Lm translerencias ...,
pig. 137; Tornos: Lo Fawcidn Peblica en lus Com_wrrdades fl;{rorJOmrls (Cond:c'fumm‘
tes previos y marco nermdtivo de la potestad legislativa autonémica), «RVAP», nim. 7,
1983, pdgs. 124-125. ) )

VTimEnez Apap: Las fransferencias..., pig. 126. L

5 Narna; Pawordmica gemeral del proceso de consolidgcion del Estado de las An-
tonomias: especial referencia a la institucionalizacidn autondmtica uniprovincial, en «I1 Jor-
nadas Autonémicas Uniptovinciales» (noviembre 1986}, Gobierno de La Rioja, 1987, pé-
ginas 19-20; Liiser y Torwos, ob. cit, pdgs. 61 y ss.; GarciA ALVIRA, en la ob. cit.
de la Generalitat Valenciana, pdps. 164-165; JIMENEZ ’AB.\U: Las transferencias ..., pi-
ginas 102, 103, 127, 128 y 133; Verdzouez, ob. cit., pig. 330.

0 Bapna: Visidn geweral de los recarsos huntanos. Los problepras de personal en
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cién bureccrdtica, las Administraciones autondmicas se encantraton en sus
manos con la casi totalidad del aparato franquista, previamente absorbido
por la Administracién del Esrado en aras de la reconciliacién nacional ™,

La falta de modelo en la Administracién del Esrado condujo a fa impreci-
sién de [a estructura autondmica. Las grandes cuesriones organizativas que-
daban en poder del Estado, con lo que la competencin autoorpanizativa
qucdaba en entredicho. Asi, el aplazamiento del Estatuto de la funcidn pd-
blica, coherente con el aplazamiento de la no urgente reforma administrativa
estatal, conduce a la indefinicién y a la duda en la aplicacién de normas
que sc sabc van a ser modificadas de manera urgente. Pero lo mismo sucede
con el régimen juridico v el procedimiento administrativo. El Tribunal Cons-
titucional, aunque quizd en un deseo de salir del atolladero, no resuelve de-
masiado las cosas. Su conceptuacién de lo bdsico desde un contenido material
y no formal, conduce necesariamente g la inhibicién legislativa autonémica,
ante el remor al derroche normativo y politico par parte e los noveles
parlamentos.

Todo lo anterior lleva al fracaso de las rransferencias, aunque este juicio se
aplica més por la doctrina al referirse a los medios petsonales 22, Sin embargo,
la realidad es que al fallar el rraspaso del principal signo identificador de las
Administraciones, lo que realmente falla es todo el sistema.

Desde el punto de vista formal las Comunidades Auténomas han recibido
sus competencias, cumpliéndose asi mds o menos las previsiones estatutarias.
Ademds, se ha establecido un modelo nominal de articulacidn vy coordinacién
inter-administrativa. A las organizaciones autondmicas sélo les falta enton-
ces superar la potente competencia que la Administracion del Estado realiza
en su territorio mediante el mantenimiento de una periferia que funciona a
modo de reclamo de los que no han conseguido autoexcluirse de las trans-
ferencias. Por si esto fuera poco, esa Administracidn periférica se sigue nu-
triendo de nuevas promociones de funcionarios directivos, restando asi candi-
datos a las nuevas Administraciones,

El resultado de lo anterior no sélo es el mencionado fracaso del modelo de
las transferencias, sino la duplicacién administrativa, por recelo y corporati-
vismo politico y burocrdtico del aparato estatal. No obstante, a estas alturas
el debe hay que apuntatlo mds en [a contabilidad del Estado que en el de las
Comunidades Auténornas,

C) Una Administracion autondmica indirecta

Para evitar duplicaciones se pedfa también la implantacién de réenicas de
administtacién inditecta, en las que los sujetos pasivos serfan las Diputacio-
nes Provinciales. La autonomia provincial compite eon la de las nacientes
Administraciones, la de los Municipios ¥ con la poderosamente implantada
Administracién central. Esta situacién propiciaba que las Diputaciones, obli-

las Adwrinistraciones priblicas, en la obra coordinada por ARENILLA, «Los recursos hu-
manos en las Administraciones pablicass, Gobierno de La Rioja, 1989, pag. 34 y ss.

" HierwANDEZ DE LA ToORRE, ob. cit, de [a Generalitat Valenciana, pdgs. 133-134.

" Implicitamente en MuRoz Maciapo, ob. cit., pdg. 105. También BAena, Panordnii-
ca geweral..., pag. 20.
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gadas a ser mantenidas en todo el territorio por una temprana Sentencia del
Tribunal Constitucional, fuesen la Administracién periférica de las Comunida-
des Auténomas ¥, De esta manera se lograria un evidente ahorro de medios
y de confusiones.

Lo cutioso de la propucsta no es que fuese acogida en varios Estatutos de
Autonomia y en la normativa estatal, lo cual resultaba razonable, sino que
fuese aplicable sélo a las nacientes Administraciones ™. Porque, efectivamen-
te, la Iégica del argumento deberfa llevar a la supresién de la mayor parte
de 1a Administracién periférica estatal por transferencia o delegacidn de sus
funciones a la Adminisrracién autonémica, Sin embargo, en la historia admi-
nistrativa espafiola el proceso habia side el inverso, es decir, la absorcién de
hecho de las competencias de los érganos territoriales por la Administracién
estatal. No existfan indicios de que se fuera a romper esa tendencia, como
tampoco se han constatado hasta la fecha.

La coherencia histérica no se quebré ni siquiera en los nuevos entes aulo-
némicos, que en esto, como en tantas cosas, siguicton miméticamente el mo-
delo estatal, El resultado es el de que el sistema de administracién indirecta
ha fracasado en lo referente a las Comunidades Autdnomas y Diputaciones
Provinciales y no se ha planteado en la Administracién del Estado ®. Es
cierto que se podria argumentar que ésta ha utilizado Ja téenica de la dele-
gacién para suprimir en algunos casos su Administracién periférica, eomo en
el caso de los transportes; sin embargo, lo sucedido debe encuadrarse més
bien en la utilizacidn experimental del articulo 150.2 de la Constitucién co-
mo suceddneo de la reforma estatutaria.

Cahria pteguntarse por la razén del fracaso, puesto que uno de los objetivos
polfticos mds repetidos durante la etapa preautondmica fue el de evirar la
duplicacién del gasto. La respuesta habrd que buscarla de nuevo en razones
de tipo politico y no en la imposibilidad de articulacién encre Administra-
ciones, algo sobradamente experimentado en modelos comparados ‘.

Frente al argumento politico de la duplicacién, pero sin que se fije un mo-
delo rterritorial claro, apatece la realidad de varias Administraciones con com-
petencias concurrentes sobre un mismo espacio. La lucha se plantea de inme-
diato y va mucho més alli de las concepciones pattidistas . Lo que estd en
juego es la supremacia en el territorio. Esto ya lo vieron tempranamente fa
Administracién del Estado, su clase politica y sus buréctatas. Las Comuni-
dades Aurénomas, mds inexpertas, tardarfan algo mds en darse cuenra. El

" STC 40/1981, de 28 de julio.

" Articulo 4°, 5, Ley Orgdnica 6/1981, de 30 de diciembre, de Fstatuto de Anda-
lucfa; y Titulo II, Comunidades Auténomas y Diputaciones Provipcmles, artfculos 5 a
11 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Au?onémlco. Generalizada tal
ptevisidn en casi todos los Estatutos, Lruiser v Torwos, ob. cit, pdg. 8.

Y Bagwa: Panordnrica general..., pig. 22.

' TiuEnEzZ ARap: Las trensferencias.., pigs. 108-125. ] . .

? Biemplo claro es ¢l caso andaluz, donde la profusa y cambiante normativa deja
entrever las tensiones territoriales: Decrcto 17/1983, de 26 de enero; Ley 3/1983, de
1 de juuio, de organizacién territorial de la Comunidad Auténoma de Andalnefa. Ley
que se campleta con la 11/1987, de 26 diciembre, reguladora de las Relaciones entre
ln Comunidad de Andalucia y las Diputaciones Provinciales de su territorio, que desa-
rrolla igualmente el articulo 4.°, 4, del Estatuto y las previsiones contenidas en la Ley 7/
1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local.
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chivo expiatorio no podia ser otro que la Administracién local, y en especial
la constitucionalmente rcvitalizada Diputacién Provincial, de quien bistéri-
camente el ciudadano sabfa poco de su funcién,

Junto a los factores de tipo politico-institucional bay que encontrar otros de
tipo organizativo. Los fines tradicionales de las Diputaciones quedan difumi-
nados por las competencias autondmicas y mds especialmente por [a falta de
recursos financieros que pasan a ser controlados por las nuevas Administra-
ciones autonémicas. Mientras que éstas responden a necesidades politicas de
la poblacién, las Diputaciones se ven como organizaciones de segundo orden,
cuya necesidad se pierde tras €l procedimiento electorsl de su legitimacién,
cosa que no sucede con el Municipio ni con la regidon. Ademds, la cultura
otganizativa de las Diputaciones y de su personal no deja de ser la de una
Administracién local tradicionalmente acostumbrada a realizar rareas de con-
trol y no de prestacién de servicios.

La consecuencia fue €l abandono de las encomiables previsiones estatutarias
y el mantenimiento del costoso letargo de las Diputaciones. Eso si, éstas
ahora tienen la garantia institucional de su autonomia.

2. LA DIVERSIDAD EN LA UNIDAD: EL ESTATUTO
DE LOS FUNCIONARIOS

Ll proceso de transferencias de personal se realiza sin haberse definido el
nuevo Esratuto de los funcionarios. Esto explicard muchas de las reticencias
del personal estatal a ser trasladado a las Comunidades Auténomas. Estas, di-
suadidas por la concepcidn material de lo bdsico, no tienen m4s remedio que
utilizar las escasas posibilidades que la turbulenta legislacidn de la época
les ofrece.

El esperado esratuto es anunciado en 1984, en mitad del proceso de trans-
ferencias, bajo la forma de una Ley de Medidas a la que por pudor se le
habia caldo el apelativo de urgentes. Esra tardanza, consecuencia de la carencia
de un modelo territorial, determinard hasta nuestros dias, y ain para el
futuro, la fisonomia, problemas y limitaciones de la funcién pablica autonémica.

AY La homologacidn del personal: la movilidad

Si la duplicacidén era un mal a evitar en el campo organizativo, en el del
personal ese deseo cristaliza en la movilidad. El principio, como siempre, es
sencillo. Se trata de aprovechar al mdximo los recursos humanos, en espe-
cial de los mis cualificadas, mediante un sistema que posibilite la movilidad
horizontal del personal. De esta manera las nuevas Administraciones no ten-
drian que cacgar con la seleccidn inicial de su personal, sino ¢ue ésta se sus-
tituirfa en buena parte por la provisién de los puestos de trabajo de funciona-
rios ya scleccionados vy con experiencia. Es mejor construiv nuevas Adminis-
traciones con personal experimentado que con jévenes inexpertos ‘.

Para lo anterior se precisaba de una norma general y necesariamente estatu-
taria, a tenor de las previsiones constitucionales. Ademds, esta notma debia

Y Luser y Torwos, ob. cit, nota I de la pdgina 271; en contra de un régimen
unitatic en materia de funcidn piblica, NikTo, ob. cit., pig. 183,
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posibilitar la comunicacién y bomologacién de las diversas funcioncs pabli-
cas, algo que se encontraba en peligro tras haberse optado por tres tipos de
funcién publica: la local, la autonémica y la estatal.

Sin embargo la norma no llegaba, y ello era debido a una serie de causas.
Junto a la citada carencia de modelo se encontraba la falta de necesidad para
la Administracién del Estado. Los parches a la nornativa preconstitucional,
la generalizacién de una efectiva negociacién con las centrales sindicales, el
recelo que generaba Ia aparicién de Administraciones dvidas de burderatas
y la cura de las heridas producidas por la Sentencia sobre la LOAPA hacta
que el enarbolado objetivo politico de la reforma de la funcién piblica fuese
perdiendo fuerza ante lo inevitable de los hechos, que mostraban la dificultad
de reformar sélo la funcidn piblica .

Cuando aparece la esperada norma lo bace de un modo tardio y vergonzante.
La doctrina, los funcionarios y las Comunidades Autdnomas no son preci-
samente benévolos con ella® La forma en la que se concreta anuncia
ademds el método en el que se van a tratar los problemas de la funcién
piiblica: se rechaza el modelo de los grandes estatutos y se opta por leyes
acomodaricias y utilitarias que se superponen unas a otras conforme se van
encarando los diversos problemas, o a medida gue éstos no tienen otra so-
lucién, La bisqueda del estatuto se debe realizar en varias leyes y en algu-
nos reglamentos, asi como en las apuales Leyes de Presupucstos Generales
del Estado.

El contenido del modela estatutario tampoco resulta alentador para las ne-
cesitadas Comunidades Auténomas. Estas ven ¢émo se suceden en todo tipo
de normas una serie de previsiones bdsicas que reducen a la nada su preten-
dida autonomfa organizativa 2. También es cierto que el estrechbo campo de
maniobra del que disponen es abandonado por cl seguimiento en lo no bési-
co del modelo estaral. La movilidad del personal se encuentra de esta manera
tedricamente asegurada.

El efecto de la amplia normativa bdsica va mis alld de la coordinacién u
homologacién. Lo bdsico va creando una auténtica y original jerarquia entre
las diversas administraciones, en cuya cispide se encuentra la Administracion,
que tiene capacidad para alterar el contenido estatutario de las normas ep
materia de funcién priblica. De esto se darfin cuenta pronto los sindicatos
en las negociaciones funcionariales. En efecto, centrardu su atencién y ener-
glas en la dnica Administracién que puede ofrecer algo sustancial en una
negociacién, y que ademds, por la posicidn que ocupa aquélla, se traslada nor-
mativamente, o mediante el mecanismo de emulacisn, lo acordado al resto
de fas Administraciones.

¥ Prats, en In obra de la Generalitat Valenciana, afirma que areformar la_funcién
piiblica sin reformar la Administracidn, es como querer rcformar el comportamicnto de
fos hombres sin reformar los sistemas cn que estos comportamentos s producen», pdg. 27.

® Nigvo, eb. ¢it., pig. L79. o

N CisaRA DEL PoRTILLO: La Funcidy Piblica ante el Tribunal CoJu{rt!mmHﬁ!:‘ tna
oporinnided perdida (Comentario a la Sentencia 99/1987, de 1 de junic); «REDAs,
plim, 57, 1988, pig. 109; Nieto, ob. cif, pig. 1B3. Aunque este qutor cifra sus cspe-
tanzas en la oo aplicacion por las Comunidades Aulénomas de las bases en martcria de
funcién publica,
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Los efectos de la jerarquia tanbién sc dejardn ver en la superacidn de los
apatentcs drganos formales de colaboracién entre la funcién piblica estatal
y la autondmica. En ellos la opinién del Estado y sus lineas de actuacién
son seguidas con una atencidn poco autondmica. La consecuencia mds vi-
sible ce la jerarquia y la renuncia a un modelo propie serd la modificacién
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, pot la Ley 23/1988, de 28 de julio,
consecuencia esta Gltima de la anulacién por el Tribunal Constitucional de
varios articulos de aguélla ™.

Alguien puede ver en esto el cfecto légico del concepto de normativa bdsica.
Alglin otro verd cémo las Comunidades Auténomas se aprestaron a copiar
el nuevo modelo esratal en lo no bdsico, o cémo algunas renunciaron a
modificar sus propias leyes, como consecuencia de los nuevos criterios, apli-
cando entonces supletoriamente la normativa estatal,

Contra lo que pudiera deducirse de las lineas anteriores no se consiguid el
objetivo de la movilidad. De poco sirvicron tantos esfucrzos; el resultado
es que aparecieron diecisiete nuevas funciones publicas bastante estancas,
Las razones de lo sucedido hay que buscarlas, una vez mds, en los recelos
politicos y burocrdticos del Estado, pero tanbién en los recelos por reaccidn
o defensa de las nuevas burocracias y clases politicas, tan unidas en esto, de
las recientes Adminiscraciones.

Las trabas a la movilidad no son de tipo legal, al menos de una manera
explicita, sino de omisidén y de ejecucidn. La omisidn consiste en el no de-
sarrollo de la norma bdsica que la garantiza, o en la remisidn a lo que dis-
pongan las relaciones de puestos de trabajo, sean de la Adwinistracién del
Estado o de las Administraciones autondmica y local ®. Las trabas de eje-
cucién se concretan en las sutiles y discrecionafes objeciones que los bu-
rdcratas ponen ante cualquier reconocimiento de derecho otorgado a un fun-
cionario por otra Administracién, en espccial el nada desdenable reconoci-
miento del grade personal consolidado.

De esta manera, el objetivo de la movilidad no se consigue tampoco porque
ésta precisa de una homogeneizacién de situaciones funcionariales ®. Al no
existir en la actualidad, ni en el pasado, ésta, dificilmente se puede produ-
cir aquélla,

El efecto final de todo lo anterior no es sino la reproduccién de la jerarquia
institucional al dmbite Funcionarial. En estos momentos se puede percibir una
jerarquia de categorfas, basada en hechos mds o menos subjetivos, segin la
pertenencia a una Administracién u otra. En la cdspide, claro es, estin los
funcionarios encargados de las nuevas tareas de coordinacién, de alta ins-
peccién y de gestionar los fines esenciales del poder del Estado. En la base
se encontrarin los funcionarios encargados de la gestién cercana al ciudadano,
es decir, los funcionarios encuadrados mayoritariamente en las Comunidades
Autdnomas.

™ CAMARA DEL PomTriLLo analiza la correspondiente Sentencia en su 0k, ¢if.

™ Articulo 17, bdsico, de la Ley 30/1984, dc 2 de agosto, de «Mledidas para la Re-
forma de la Funcidén Pdblican.

# Condicién exigida por NiETO en o0b. cit., pig. 184.
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La Funcién Piblica auntonémica...

Todo lo aaterior puede llevar a pensar, como lo hace algiin autor, que [a
gran reforma anunciada para la funcién piblica se haya convertide hace
tiempo en una «reforma de papel» .

B) Las medidas provisionales

El temprano fracaso de las transferencias y del traspaso voluntario de fun-
clonarios a las Comunidades Auténomas desemboca en el colapso autondmi-
co. Entre las primeras competencias de la etapa preautonémica y la aparicién
del Estatuto de la Funcién piblica las nuevas Administraciones debfan jus-
tificar su posicién recién adquirida. En estos afios, pocos aparentemente pero
decisivos, es donde se forjard la csencia del muonomisme espaiol.

La legislacién previa a la Ley 30/1984 prohibia convoear plazas en propie-
dad y la figura del interino, incluso para cubrir vacantes transferidas o pro-
ducidas, y limitaba temporaimente la contratacién administrativa. Sin em-
bargo, era preciso recibir las transferencias, ponerlas en marcha y hacerlo
mejor de lo que lo habfa hecbo hasta entonces la Administracién del
Estado *.

El colapso condujo a la adopcidn de medidas provisionales por via regla-
mentaria cuyo fin era el de no comprometer Ja fotura funcién piblica pro-
pia. Esta, por ¢l contrario, se va formando desde el primer momento, incluso
desde la preautonomia, con el personal que efectivamente presta sus setvicios,
aunque sea de una manera largamente provisional, y que ademds construye
una nueva Administracidn.

La doctrina de la época pionera de las autonomias se preocupa por la con-
tratacidn acdministrativa y discute sobre la legalidlac de la aplicacién de leyes
pensadas para la Administracién del Estado y no para las Comunidades Autd-
nownas . Algunos desechan fa vinculacién temporal administrativa, pero no
la laboral ®, cuando su efecto sobre la organizacién es el mismo, si no mds
perverso, como a la larga se verd. La realidad es gue las Comunidades no
tienen otra salida que adquirir personal por cualquier via, y ésta marcara
profundamente la cultura organizativa y la potencialidad de las nuevas Ad-
ministraciones.

La via que preferentemente se utiliza es la clienrelar, de claro conterido po-
litico y con una seleccién urgente y, muchas veces, sin las garantias sufi-

5 Nrgro, 0b. cit., pig. 183, -

® Torwos: La funcide piblica en las Co.vmlmidndes Antduonras (Coudm’mnm:ef pre-
vios ¥ warco wormative de la potestad Iegi:!au.ua rm!czué!mm) «BRVAP», ndm. 7, ‘198},
pig. 124 y ss.; Jivéngz ABap: Les fransferencius..., pig. 129; Daexa: Cnrso de Clencia
de la Adwinistracion, Teenos, en la 10 edicidn de 1984, pdg. 288; Lriser y TorNDS,
ob. cit., pig. 61 y ss.; de manera expresiva, SaLa Franco, en la obra de la Ge_ner:l-
litat Valenciana: «Mo se puede convoear plazas en propiedad. Estéd prohibida la figura
del interino, No es adecuaca la (igura del contrato laboral para la prestacidn de servi-
cios. La situacién de contratado en régimen administrativo tiene una duracién no superior
a un aio (y no es rcnovable ni prorrogable). Pero es preciso preparar Ia asuncién de
teansferencias y poner en marcha éstos», pigs. 88-89. ]

T Tiniwez ASENSI0: Algunas observaciones sobre la burocrucia emergente de las Co-
nramidades  Autdnomas. Especial consideracion de la Administracidn antdnoma vasca,
«RVAP», nam. 5, 1983, pag. 14.

1 Sara Frawco, en ob. ¢it., pig. 81; cn contra, HERRERD DE Pabura, en la obra de la
Generalitat Valenciana, pig. 148.
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cientes ™. Con todo, los primeros pioneros serdn realmente los encargados
de construir el Estado de las Autonomias, aunque esto sea negociando con
los bien entrenados politicos y buvécratas estatales, El resultado de este
choque desigual es el conocido.

El efecto del colapso v de las salidas halladas, quizd no buscadas, llegara
hasta la Administracién del Estado y sus funcionarios. El conocimiento de
la forma de adscripcidn de los nuevos responsables administrativos autond-
micos y sus orfgenes, ahuyenta a los directivos estatales que todavia pen-
saban en servir mejor al ciudadano acercdndose a &l. Nace ast la idea de poli-
tizacién de la funcién piblica autondmica y la necesidad de probar la pureza
de origen. Requisito que no se exigié en su momento a colectivos enteros
traspasados, eso si, a las Comunidades Auténomas.

Para éstas los problemas no acabaron en la fase de espera del estatuto de
la funcién puiblica. Hasta que aparecieta €] mismo tuvieron que intentar ges-
tionar lo que se les venia encima con un personal heterogéneo, con una
preparacién muy desigual, y en absoluto integrado en la idea de lo que es
y hacia lo que se dirige la Administracién autondmica®. Es en estos mo-
mentos donde una polltica de formacién hubiera podido resolver problemas
ulteriores; bien es cierto que las urgencias del dia a dia justificaban un apla-
zamiento, que, por otra parte, era €l sistema aceptado y normal de resolver
los problemas.

3. LOS MALES DEL CORPORATIVISMO

La tercera fuerza morriz del nuevo modelo de funcién piblica serd la lucha
contra el considerade principal mal de la Administracién: el corporativisino.
Este, se asegura, es el causante de los defectos y disfuncionas de nuestra Ad-
ministracién *. Esta afirmacién tiene una constatacién visible en la realidad,
pero la docttina no se ha puesto de acuerdo si se trata de una causa, de un
efecto o de una concausa. De todas formas, el anticorporativismo reviste
tempranamente las condiciones de antimodelo ideolégico, con escasa fuerza
creadora de alternativas.

Junto a [a idea de que la Administracién organizada en cuerpos es intrin-
secamente mala, se abre paso la idea de que lo laboral es bueno. En el
régimen [eboral no se ven peligros y si un eficaz antidoto contra [a enfer-
medad que se padece. Otras ideas vinculadas al nuevo sisteina de ordenacidn
propuesto son la apertura a la sociedad y [a eficiencia, propiedad ésta innata
al sector privado.

A) La objetivacidn del puesto de trabajo

El corporativismo habia sido escudrifiado en todas sus facetas negativas du-
rante la etapa preconstitucional. En ésta la reforma politica se vincula con

? Baena: Panordmica general..., pag. 20; Musoz Macdapo, ob. cit, pig. 96; Nugro,
ob. cit., pig. 18L; Jwincz Apap: Las fransferencias..,, pigs. 105-107; Hernivoez pe
tA TorRE, 0b. cit., pig. 130 y ss.; FlErvER0 0E Pavura, en ob. cif, pig. 148,

¥ Baena: Corso de..., 1988, 27 ed., pdg. 285.

' Jiméncz Apap, en la obra de la Generalitat Valenciana, pdg. 207, y en su otma
ob. cit., pags, 102-103; en otro sentido, GonzALez-Hasa: Los frncionarios phiblicos ante
ef Estado de las Awtosomias, Diputaeidén de Badajoz, 1983, pdg. 96.
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fa neccsacia reforma administrativa. Caido el régimen franquista, se veia co-
mo algo légico que se aboliese el sistema de poder administrativo que le
habia caracterizado. Ya se ha mencionado que la reforma administrativa se
pospone para una lejana ocasién y que inientras tanzo se utiliza el socorrideo
recurso dle alterar las condiciones del régimen estatutario de los funcionarios.

La fuerza de la reforma Funcionarial debfa cifrarse, al menos, en la supresién
del signo de referencia més significativo de la Administracidn del Estado.
Ademds, la ventaja de la reforma empreadida consistia en que se podia ex-
tender a todas las Administraciones por virtud de la normativa bdsica.

El eje del nuevo modelo pasaba por ¢l puesto de trabajo, algo no nuevo en
su instrumentacin, ya que tenia origen en la parcialmente vigente Ley de
1964, pero st en cuanto a la finalidad que se pretendia de él. Poco impor-
taba que el disefio’ de la mencionada ley hubiese fracasado, ya que esto, se de-
cla, era debido a las disfunciones introducidas por la presién corporativa.

Si la movilidad entre Administraciones era el arma contra la duplicacidn, la
adscripeién indistinta a los puestos de trabajo serd el nuevo instrumento a
utilizar contra el cotporativismo. El principio volvia a ser sencillo: se tra-
taba de situar en el puesto correcto a fa persona adecuada. Para ello la re-
lacién de puestos de trabajo, junto a la valoracién y definicién de los mis-
mos, deberfa Ffijar los requisitos a cumplir por Ia persona que quisiera ocu-
par un determinado puesto. En esta idea el cuerpo no dejaba de ser una
referencia meramente ordinal.

En tal razonainiento habia, sin embargo, una fisura. No existia coordina-
cién entre [a previsién de efectivos y el sistema de acceso, que se realizan
todavfa, a pesar de todo, a través de cuerpos y escalas, y la provisidn de pues-
tos de trabajo. Esta fisura se agranda cuando se afiade a la misma las cuestiones
de la oferta de empleo publico y las pruebas y formacién requeridas para ac-
ceder a la funcidn piblica 2 Todas ellas dejaban ver los graves problemas del
sistema propuesto. Ello trasluce que quizé el objetiva no fuese el reformar
el sistema de provisién de puestos, sino la mencionada lucha contra el cor-
porativismo, El precio pagado por tal lucha fue la inexisrencia de la carrera
administrativa, reducida ahora a la ocupacién inconexa de puestos de tra-
bajo para los que se requerian una serie de méritos, que en ocasiones ha’bfa
que obtener fuera de la Administracién. Ello sin hablar de lulgenerahza-
cién, en la etapa de consolidacién del sistema, de la libre designacién.

Si el modelo antcrior podfa causar conflictos de ajuste en fa Administracién
del Estado, en la de las Comunidades Auténomas hay que sefialar que ése
era el primer sistema de ordenacién de su funcién piblica, el que iba a
determinar los fundamentos, junto con fo sucedido en la etapa de espera
estatutatia, de su cultura organizacional. Es decir, el nuevo modelo, libre
de mecanismos de contrapeso v de resistancias posibles, se dio en su estado
casi puro en las Administraciones autondmicas, lo que condujo al acendra-
miento del fendineno de la politizacidn,

® Morey: La prevision de efectivos y de necesidades y de politica de_per:orrrii, en la
obra coordinada por ARewiLLA: «Los recursos humanos en Jas Administraciones publicas»,
Gobierno de La Rioja, 1990, pdg. 72 y ss.
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La reforma de la reforma de 1988 condujo a leves pero significativos cam-
bios en el modelo inicial ®. Su importancia no estriba en las alteraciones
sustanciales, sino en que revelaba que algunas de las medidas legisladas en
1984 se encontraban agotadas, A partir de ese momento se [ormaliza en el
Estado un nuevo reparto del aparato. Los cuerpos burocriticos recuperan,
de forma alternativa, su dominio sobre sus antiguas posesiones, a la vez que
se acotan las mismas.

Las matcas de la delimitacién de los burécratas serdn la institucionalizacién de
las centrales sindicales como tnicos representantes de los intereses de los fun-
cionarios y 1a consolidacién de la libre designacién para los puestos destinados
a ser ocupados por los burdcratas. Es decir, el control mds efectivo sobre
éstos deriva de su situacién en una banda entre la direccidn politica y los
cada vex mds laboralizados funcionarios modestos, con los sindicatos a
a la cabeza.

Las compensaciones no se producirdn de golpe, pero se irdn cifrando en el
acotamiento exclusivo de zonas o funciones administrativas a determinados
cuerpos, y en la formalizacidn de la adscripcién en exclusiva de puestos de
entrada, auténticas cabezas de puente, para los recién ingresados en los cuer-
pos burocriticos o superiores *.

Por otra parre, en las Comunidades Auténomas los fendmenos anteriores no
han sido detectados o no han aparecido todavia. Quizd sea debido a que en
muchas de ellas domina toclavia la fragmentacién de origenes y de situacio-
nes administrativas. Lo que si se observa es que las reivindicaciones, al me-
nos las visibles, no proceden tanto de los funcionarios de carrera como de
los que aspiran a serlo. Por dltimo, la politizacién, secuela del clientelismo,
ha ealado profundamente, por lo que la canalizacién de las presiones y rei-
vindicaciones quizé se conduzean por via mds discretas ¥

La realidad de las previsiones iniciales revela Ja desigualdad del éxito en el
cumplimiento de lo deseado. Por un lado, no se ha contrarrestado el eor-
porativismo estatal econ una alternativa plausible, pero, por otro, si ha ser-
vido para que, de momenro, las nuevas Administraciones estén coneienciadas
de los males que implican los euerpos. Tampoco se ha eonseguido la im-
plantacién de las relaciones de puestos de trabajo, todo fo mds se han que-
dado en lo mdximo que se habia conseguido eon la reforma de 1964, es
decir, en meros cardlogos de puestos de trabajo®. A pesar de todo, esos
catdlogos, sobre todo en las nuevas Administraciones, revelan la desconfian-
za hacia los titulados superiores, lo cual muestra hasta qué punto ha calado
la ideologia anticorporativa.

? Dicha reforma se concreta en fa Ley 23/1968, de 28 de julio, conseeuencia de la
Sentencia 99/1987 del Tribunal Constitucional, y de algunos retoques introducidos o [a
Ley 30/1984.

M Articulo 34, tres, 2, de Ja Ley 4/1990, de 29 de junie, dec Presupuestos Generales
del Estado para 1[990,

 Negto, ob. cit, pig. 181,

4 El propic NieTa en la pig. 184,
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La Fancién Phblica autondriica. ..
BY La conexion con la soctedud: la laboralizacién

El corporativismo en la etapa preeonstitucional produce e] efecto de aislar a
la funcién piblica en dos zonas diferenciables. Por un lado estardn los que
mandan y por otro los sometidos a la jerarquia de éstos. Los primeros acce-
den con facilidad a los centros de decisién, realmente estdn en dicbos cen-
tros; los segundos viven en condiciones muy similares a los trabajadores del
sector privado, o peores si se tiene en cuenta que no tienen reconocidos
importantes derechos como la participacién o la negociacién. Por eso no es
de extrafiar que el espiritu de lo laboral vaya calando en los idedlogos del
nuevo sistema de la funcién piblica hasta acufiar el término de «proletariza-
cién» al referirse a esta situacién 7. Se trataba de dar carta de naturaleza a
lo que se percibfa en la realidad.

De esta manera anticorporativismo y lahoralizacién aparecen unidos. Abora
bien, existe una compleja estrategia de laboralizacidn del cuerpo funcionarial
desarrollada en varias Fases. En primer lugar, en la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, se desliza la idea de que el régimen funcionarial no tiene por qué
ser el dominante en las Administraciones ®. Se abre asi el campo a la labo-
ralizacién de Funeiones, servicios y puestos de trabajo. Segundo, la prohibi-
cién en dicha ley de efectuar eontratos temporales de naturaleza adiministra-
tiva, abre las puertas a la generalizacién de la contratacidn laboral temporal.
Tercero, en 1985 se regula la libertac sindical para los funcionarios en idén-
tico sentido que para los laborales; de hecho en esta materia se les consi-
dera a todos trabajadores ®. Cuarto, el modelo de representacién derivado
del concepto elegido de libertad sindical otorga en 1987 a los sindicatos, en
especial a los mds representativos, Ja exclusiva del interés de los funciona.
rios ®, Quinto, en ese modelo se excluye de la negociacién y participacién
efectiva a las asociaciones funeionariales, cuerpos y agrupaciones indepen-
dientes de funcionarios. Y sexto, se produce la laboralizacidn de la cultura
funcionarial, como resultade de las decisiones anteriores.

Las Administraciones autondmicas vieron en a laboralizacién la salida a mu.
chos de sus problemas. El fracaso de las transferencias les aportaba un con-
tingente significativo de personal contratado laboral. Esto, ademds, se habia
visto favorecido por la permisiva actitud doctrinal y por los factores ideo-
l8gicos anticorporativos dominantes *', En la Administracién local ef fenéme-
no fue, si cabe, méds acusado, puesto que las nuevas funciones que iban
incorporando a su revitalizada gestidn eran previamente laboralizadas. De
esta manera scctores enteros de actividades, en especial las relativas a las
expansivas funciones en materia de salud y bienestar social, se laboralizaron
easi por completo. La tendeneia, sin embargo, no se detuvo en sectores ais-

" Expresién de Creiaco pe VICENTE: La (ucha de los funcionarios piblicos, Madrid,
Editorial Cambio 16, 1977, pdg. 257.

® ConzaLezElaBA, ob. cit, pig. 105, y articulo 15 de la primitiva redaccién de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto. _

¥ Articnle 12, 2, Ley Qrgdnica 1171983, de 2 de agosto, de Libertad Sindical.

® Ley 9/1987, de 12 de junio, de Grganos de representacién, determinacién de las
condiciones de trabajo y participacién del personal al servicio de las Administraciones
Piblicas.

Lb‘El Sara Franeo, ob. cit, pig. 81, Gonzduez-Haps, ob. cit, pig. 189. En contra,

Cisara pel, PorTiLLo, 0b. cif,, pigs. 103 y 119; Parana: Derecho Aduiinistrativo II
Ovrganizacidn y emplea pdblico, «Pons», 1989, pdg, 348 y ss.
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lados sino que afectd al ndcleo central de las tomas de decisién y a los ser-
vicios generales.

Pronto empezaron a surgir los problemas. La heterogeneidad de la gestién
del personal se agudizd, con la gravedad de impedir lograr una necesaria
Administracién integrada. En los primeros momentos de las transferencias
a las Comunidades Auténomas cada colectivo laboral tenfa su convenio res-
pectivo, al que habfa que afadir los denominados derechos adquiridos de
los diversos colectivos funcionariales transfericlos. Una salida era el con-
venio tnico para el personal laboral, que, claro es, se realizaba recogiendo
todos los derechos mas favorables para los trabajadores. Las Admninistracio-
nes que lograron cumplir este objetivo, se encontraron todavia con dindmicas
negociadoras, derechos y deberes diferentes para personas que realizaban las
mismas tareas, pero que estaban sometidos a regimenes distintos. Se produce
asi la esquizofrenia de la gestién del personal y el deseo inalcanzable de un
régimen comdn para trabajadores y funcionarios publicos.

El Tribunal Constitucional, tras una larga reflexién, sentencia que el régi-
men estatutario preferente para prestar secvicios en las Administraciones pd-
blicas, es el sometide al Derecho administrativo ®. Sin embargo, para no
colapsar los servicios piblicos, entiende que no se produce desigualdad en-
tre los colectivos funcionariales y laborales que realizan las mismas tareas,
ya que ambos parten de situaeiones juridicamente distintas, De esta ma-
nera, se ignora el problema de que ambas relaciones, la laboral y la funcio-
narial, rienen la misma naturaleza, esto es, la de su cardcter de actividad de-
pendiente y sometida. Se sortea asl el cainino hacia criterios comunes de
regulacién .

El resultado de Ia Sentencia es el de una auténtica conmocidn en el sector
pliblico. Para la opinién piblica pasa desapercibida, a pesar de la evidente
repetcusion que va tenet en el funcionamiento de los aparatos prestadores
de servicios, en especial de las Administraciones locales y autondmicas. Las
posturas ante la Sentencia son de diferente signo. Algunas Administraciones
roman conciencia del problema y modifican su legislacién en el sentide del
Tribunal, copiando el modelo no bdsico estatal. Otras, ante la imposibilidad
de invertir el proceso iniciade tempranamente, que daba como resuitado la
existencia de un gran ndmero de efectivos laborales, en algunos casos superior
al de funcionarios, se quedaron simplemente expectantes. Todas, en defini-
tiva, dirigieron sus miradas a la Administracién del Estado., Lo cual era
légica, ya que ella era la que habia elegido el modelo abora rechazado ¥.

® Ta tardanza de la Sentencia hace que la misma sea de ejecucidn diflcil, si no im-
posible, debido a la gran extensidn alcanzada por el modelo anulado. CAsara DEL Por-
TILLO, of. cit., pig. LOL.

% CAmaARA DEL PorTiLLo sefala que la no desigualdad ni discriminacidn entre labora-
les y [uncionarios existe cuando coinciden ¢n una Administracidén piblica, ob. cit., pé-
gina 119, Tanbién Avonso Ouea: Los lintites de Ia aplicacion del Derecho del Trabujo
al personal de las Administraciones Priblicas, en el «Libro Homenaje al Profesor José
Luis Villar Palasi», Madod, Civitas, 1989, pdg. 49 vy ss. A pesar de que la Sentencia
del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio, cstima que no se prodnce desigual-
dad en la relacidn entre laborales y funcionarios, CAsARA DEL PORTILLO sefiala que la
no desigualdad ni discriminacién entre laborales y funcionarios existe cuando coiaciden
en una Addministracidén publica, ob. city, pag. 119.

Y Ta Administracidn andaluza optd poc no modificar la Ley 6/1983, de 28 de no-
viembre, de Oxdenacién de la Funcidn Pablica de la Junta de Andalucla, tras la
sentencia.
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La situacién actual muestra que la Administracién del Estado ha iniciado el
proecso de Funcionarizacién de su personal laboral. Lo mismo estdn haciendo
algunas Administraciones, en especial las Comunidades Auténomas. Este pro-
ceso dard origen, sin duda, a numerosos conflictos, dada la heterogeneidad
del alcance y aplicacién de los sistemas que se estin empleando para la fun-
cionarizacién, Los Tribunales ordinarios, y quizi el Constitucional, tendrdn
ocasidén de atar los cabos sueltos que existen en torno a los dos regimenes
de prestacién de servicios en las Administraciones pablicas.

Algunas voces ya se estdn levantando en el sentido de diferenciar el régimen
laboral en las Administraciones piiblicas del sector privado. Alegan para ello
las peculiaridades y fines especificos de éstas. Ademds, enumeran las discri.
minaciones y disfunciones que originan la naturaleza y contenido distintos
del acceso, retribuciones, jubilacién, derechos pasivos y deberes entre los
dos colectivos. Tado ello justificarfa un acercamiento de los dos regimenes de
una manera mds formal que la simple transmisién negociada de ventajas, a
veces ignorando la ley, entre los dos colectivos. De no hacerse asi, quizd
acabe desapareciendo la necesidad de la distincién, o que ésta sélo rija para
diferenciar entre burdcratas y el resto.
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