EL ESTATUTO DE LA FUNCION PUBLICA DESPUES
DE LA SENTENCIA TC 99/1987 Y DE LA LEY 23/1988
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PUBLICOS Y PERSONAL LABORAL AL SERVICIO DE LA ADMINISTRACION PUpLica: 1. Plantea-
miento. 2. Las relaciones de puestos de trabajo. 3. La regla general del desemperio
por funcionarios publicos de los puestos de trabajo en la Administracion y sus ex-
cepciones.—IV. RECAPITULACION.

I. INTRODUCCION

Esta crénica tiene por objeto ordenar y sistematizar las modifica-
ciones que en el régimen de la funcion publica han introducido la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio, y la Ley 23/
1988, de 28 de julio, promulgada como consecuencia, en gran parte, de
lo dispuesto en esa Sentencia.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio,
dictada en el recurso de inconstitucionalidad planteado contra la Ley
de Medidas para la Reforma de la Funciéon Publica 30/1984, de 2 de
agosto, declard, tres afios después de haberse interpuesto, que algunos
de los preceptos impugnados eran inconstitucionales por infringir la
reserva de ley en materia de funcién publica (art. 103.3 CE). La Senten-
cia desarrolla, en efecto, una amplia argumentaciéon sobre el alcance
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de esta reserva de ley en su sentido mas formalista, y la aplica a algu-
nas de las habilitaciones que en favor del Gobierno habia establecido
la Ley 30/84. Esas habilitaciones son declaradas inconstitucionales.
Pero, al mismo tiempo, la Sentencia desarrolla una interpretacién ex-
trema de la posicién cstatutaria de los funcionarios publicos que con-
duce a negar la inconstitucionalidad por razones de fondo, los preceptos
impugnados que modificaban la relacidn estatutaria de los funcionarios
publicos (1).

La publicacién de la Sentencia 99/1987 creé alguna incertidumbre
sobre el estado en que quedaban algunas materias reguladas por la
Ley 30/1984 y por los reglamentos dictados en su aplicacién. Unos meses
después, en abril de 1988, el Gobierno envié al Congreso un proyecto
de ley para modificar la Ley 30/1984 dando nueva redaccion a los pre-
ceptos anulados por el Tribunal Constitucional, ¢ introduciendo reformas
en otros preceptos que no habian sido impugnados ante el Tribunal o
que, habiéndolo sido, no fueron declarados inconstitucionales.

El proyecto de ley fue sometido a una fuerte critica en el debate de
totalidad seguido ante el Pleno del Congreso de los Diputados, el 21
de abril de 1988. Sc presentaron siete enmiendas de totalidad pidiendo
la devolucién del proyecto, que fueron defendidas por los represen-
tantes de los Grupos parlamentarios que las habian formulado (Grupo
Vasco —PNV—, Grupo del CDS, Grupo Popular, Grupo Izquierda Uni-
da, Grupo de la Minoria Catalana, Agrupacién de la Democracia Cris-
tiana, Agrupacién del Partido Llberal). Aunque los motivos de oposi-
cién varian en cada caso, las enmiendas presentaban el comun deno-
minador de la peticién dc una reforma global que diera lugar a un
nuevo texto de Estatuto de la Funcién Publica, ajustado a la Constitu-
cidon. Las enmiendas fueron, sin embargo, rechazadas en el Pleno de
la Camara, al defender el Grupo Socialista, mayoritario, la férmula se-
guida por el proyecto, esto es, la reforma del Estatuto por la via de
las modificaciones parciales, tal como lo expuso su representante: «Yo
quiero decir que en nuestra concepcién actual, la reforma, con mayuscu-
las, no parece que sea el método adecuado de abordar el problema; a
nosotros nos parece que hay que abordar un conjunto de reformas
sucesivas que de alguna manera adecuen el aparato burocratico a las
necesidades de la sociedad actual» («D. S. Congreso», nam. 104, 21 de
abril de 1988, pag. 6478).

Se aprobé asi la Ley 23/1988, de 28 de julio, de «modificacién de la
Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica» («<BOE» 29 de
julio), que contiene una serie de reformas parciales de la Ley 30/1984.

No existe, sin embargo, una coincidencia plena entre la materia re-
formada por la Ley 23/1988 y la materia afectada por la Sentencia
TC 99/1987, de modo que para conocer la situacién en que actualmente
se encuentra la Ley 30/1984, es necesario tener en cuenta, simultinea-

(1) Diego CAMARA DEL PORTILLO ha hecho una exposicién critica de esta Senten-
cia en «REDA», 57 (1988): La funcidn piiblica ante el Tribunal Constitucional: una
oportunidad perdida.
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mente, lo dispuesto en esa Sentencia y el contenido de la nueva ley.
Sin duda, se ha creado una situaciéon confusa que parece necesario
aclarar. Con este propdsito se expone a continuacién un esquema del
«estado de la legislacidn», esto es, de la situacidn juridica creada por la
incidencia conjunta de la Sentencia TC 99/1987 y de la Ley 23/1988 en
las siguientes materias:

— En relacioén al «régimen estatutario de los funcionarios piiblicos»:
el alcance de la reserva de ley y el contenido del Estatuto; las reformas
concretas en él introducidas, y las consecuencias de esas reformas sobre
los derechos de los funcionarios.

— En relacién a la distincidn entre personal en régimen estatutario
y personal en régimen laboral: la funcion que desempefian las relacio-
nes de puestos de trabajo y la regla general del desempefio por funcio-
narios publicos de los puestos de trabajo en la Administracién Publica
y sus excepciones.

II. EL REGIMEN ESTATUTARIO DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. Reserva de ley y contenido del Estatuto

El articulo 103.3 de la Constitucién reserva a la ley la regulacién del
Estatuto de los Funcionarios Publicos:

«Articulo 103.3. La Ley regulara el Estatuto de los Fun-
cionarios Publicos, el acceso a la funcién publica de acuer-
do con los principios de mérito y capacidad, las peculiari-
dades del ejercicio de su derecho a sindicacién, el sistema
de incompatibilidades y las garantias para la imparcialidad
en el ejercicio de sus funciones.»

Y el articulo 149.1.18 atribuye al Estado la competencia exclusiva
para establecer las bases del régimen estatutario de los funcionarios.

Sin embargo, la Constitucién ni define el concepto de estatuto de los
funcionarios, ni delimita su contenido. Del texto constitucional se de-
duce, no obstante, que ese estatuto es distinto del de los demas traba-
jadores, también sometido a reserva de ley (art. 352) y a la compe-
tencia exclusiva del Estado (art. 149.1.7.°).

La Sentencia TC 99/1987 formula una interpretacién general del con-
cepto constitucional de «estatuto de los funcionarios publicos» como
paso previo para delimitar el alcance de la reserva de ley establecida
en esta materia. La Sentencia declara, en efecto, que si bien el «régimen
estatutario» de los funcionarios publicos es un ambito cuyos contornos
no pueden definirse en abstracto y a priori, sin embargo, en él ha de
cntenderse comprendida, en principio, la normativa relativa a:
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— la adquisicion y pérdida de la condicién de funcionario;

— las condiciones de promocién en la carrera administrativa;

— las situaciones que en ésta puedan darse;

— los derechos y deberes de los funcionarios;

— la responsabilidad de los funcionarios;

— el régimen disciplinario;

— la creacién e integracién de Cuerpos y Escalas funcionariales;

— y el modo de provisiéon de puestos de trabajo al servicio de las
administraciones publicas.

También esta somctida a reserva de ley la regulacion de las demads
vias de acceso a la Administracién Publica, pues, dice la Sentencia,
«habiendo optado la Constitucién por un régimen estatutario con ca-
racter general para los servidores publicos (arts. 103.3 y 149.1.18) habra
de ser también la ley la que determine en qué casos y con qué con-
diciones puedan reconocerse otras posibles vias para el acceso al servi-
cio de la Administracién Publica».

Las normas que regulan o disciplinan estas materias son las que
ordenan el «Estatuto de los funcionarios publicos», segin su «concepto
constitucional». Asi lo declara la Sentencia 99/1987. Dice:

«Las normas que disciplinen estos ambitos seran, en el
concepto constitucional, ordenadoras del Estatuto de los
funcionarios publicos, pues todas ellas interesaran directa-
mente a las relaciones entre éstos y las Administraciones a
las que sirven, configurando asi el régimen juridico en el
que pueda nacer y desenvolverse la condicién de funcio-
nario y ordenando su posiciéon propia en el seno de la Ad-
ministracion. Esta normacion, en virtud de la reserva cons-
titucional a la que se viene haciendo referencia, habra de
ser dispuesta por el legislador cn términos tales que, de
conformidad con lo antes observado, sea rcconocible en la
Ley misma una determinacién material suficiente de los
ambitos asi incluidos en el Estatuto funcionarial, descar-
tandose, de cste modo, todo apoderamiento explicito o im-
plicito a la potestad reglamentaria para sustituir a la nor-
ma de Ley en la labor que la Constitucién le encomienda.
Si estos limites se respetan no podra decirse inconstitucio-
nal la remision legal al Reglamento, segiin ya se apunté por
este Tribunal en el fundamento juridico 6.° de su Senten-
cia 57/1982.»

El Tribunal, pues, no ha definido ese concepto ni tampoco lo ha
delimitado fijando criterios sustantivos, sino que ha optado por.remi-
tirse a lo que disponga el legislador sobre ciertas materias quc la Sen-
tencia menciona, y que se refieren a las «relaciones entre los funcio-
narios y las Administraciones a las que sirven». Al legislador sélo se le
pide que dicte normas que contengan una «determinacién material su-
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ficiente» de tales cuestiones. La reserva de ley impide que el legislador,
«a través de remisiones incondicionadas o carentes de limites ciertos
y estrictos», llegue a una total abdicacién de su deber de establecer esas
reglas. Dice:

«En este ambito, por lo tanto, habra de ser sélo la Ley
la fuente introductora de las normas reclamadas por la
Constitucion, con la consecuencia de que la potestad regla-
mentaria no podra desplegarse aqui innovando o sustitu-
yendo a la disciplina legislativa, no siéndole tampoco posi-
ble al legislador disponer de la reserva misma a través de
remisiones incondicionadas o carentes de limites ciertos y
estrictos, pues ello entrafiaria un desapoderamiento del
Parlamento en favor de la potestad reglamentaria que
serfa contrario a la norma constitucional creadora de la
reserva. Incluso con relacién a los ambitos reservados por
la Constitucién a la regulacién por Ley no es, pues, impo-
sible una intervencidon auxiliar o complementaria del re-
glamento, pero siempre —como se dijo en el fundamento
juridico 4. de la STC 83/1984, de 24 de julio— que estas
remisiones “sean tales que restrinjan, efectivamente, el
ejercicio de esa potestad (reglamentaria) a un comple-
mento de la regulacién legal, que sea indispensable por
motivos técnicos o para optimizar el cumplimiento de las
finalidades propuestas por la Constituciéon o por la pro-
pia Ley”, de tal modo que no se llegue a “una total abdi-
cacién por parte del legislador de su facultad para esta-
blecer reglas limitativas, transfiriendo esta facultad al ti-
tular de la potestad reglamentaria, sin fijar ni siquiera
cudles son los fines u objetivos que la reglamentacién
ha de perseguir”.»

Ahora bien, la reserva de ley no impide que el Gobierno pueda dic-
tar reglamentos que «complementen» la ley. No sélo no lo impide, sino
que o hace necesarto en muchos casos. Dice la Sentencia:

«Al respecto, se debe comenzar por observar que en el
articulo 103.3 de la Constitucion se establece, efectiva-
mente, una reserva para la regulacion por Ley de diver-
sos ambitos de la Funcién Publica, entre los que se cuenta
el “Estatuto de los funcionarios publicos”. Esta materia
queda, asi, sustraida a la normacién reglamentaria, mas
no en el sentido de que las disposiciones del Gobierno
no puedan, cuando asi lo requiera la Ley, colaborar con
ésta para complementar o particularizar, en aspectos ins-
trumentales y con la debida sujecién, la ordenacién legal
de la materia reservada, pues esta colaboracién que, en
términos de politica legislativa, habra de resultar perti-
nente en muchos casos, no serd contradictoria con el dic-
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tado de la Constitucién cuando la remisién al reglamento
lo sea, estrictamente, para desarrollar y complementar
una previa determinacién legislativa.»

El problema consiste, entonces, en concretar caso por caso si la
remision que el legislador hace al reglamento en materia de funcién
publica atenta o no a la reserva de ley. La Sentencia 99/1987 realiza
ese examen casuistico con motivo de cada uno de los preceptos de la
Ley 30/1984, que han sido impugnados.

El examen del contenido de esta serie de declaraciones ayuda a
concretar el alcance que el Tribunal ha dado a la reserva de ley en
materia de funciéon publica. Pero, como vamos a ver, la cuidadosa
atencién que el Tribunal ha puesto en proteger la reserva de ley no
va acompanada de una declaracidén sobre los valores de fondo que esa
reserva debe salvaguardar. Mas bien, al contrario, la definicién que
el Tribunal hace de la situaciéon funcionarial como situacién reglada, de-
bilita extraordinariamente los principios que deberian darle sentido.
Veamos, primero, las declaraciones que el Tribunal ha hecho basadas

en la reserva de ley, y, después, las declaraciones de fondo sobre la
relacion estatutaria.

2. Naturaleza de la Ley 30/1984. Normas bdsicas

La Sentencia TC 99/1987 rechaza que el articulo 1.3 de la Ley 30/1984
haya convertido a esa ley cn una «ley de bases» en el sentido que
esta expresion tiene en el articulo 82.2. dc la Constitucién, al no res-
ponder su contenido al de una «ley de bases» de las previstas en el
articulo 149.1.18 de la Constitucién. El nucleo del argumento invocado
por los recurrentes consiste, dice la Sentencia, en que el legislador
ha empleado indebidamente el procedimiento legislativo, confundiendo
el concepto de «bases» (art. 149.1.18 CE) con el de «ley de bases»
(art. 82 CE). Pero la Scntencia lo rechaza: «No existe en la disposicion
de la ley impugnada confusién entre lo “basico” —o facultad para dic-
tar “normas basicas”— y la delegacién legislativa en favor del gobierno,
prevista en el articulo 82 de la Constitucién.» El articulo 1.3 impugnado
no contiene, dice, una delegacién legislativa de las reguladas en los
articulos 82 y siguientes de la Constitucién. Tal precepto no deja vacio
de contenido las competencias de las Comunidades Auténomas porque
«la funcién propia de la legislacién basica a la que con este término
o con el de bases se refiere el articulo 149 CE, en distintos apartados,
es la de delimitar el campo legislativo autonémico, lo que no supone
exclusion o vaciamiento de sus competencias, sino obligacién de ate-
nerse, en el ejercicio de éstas, al sentido, amplitud y fines de la materia
basica, y sin que ello implique privar a las Comunidades Auténomas
de sus competencias estatutariamente asumidas y si solo que su desa-

326



EL ESTATUTO DE LA FUNCION PUBLICA

rrollo haya de tener su referencia y limites en la materia basica que
cada Comunidad Auténoma ha de respetar» (2).

3. Reforma del régimen estatutario

Siguiendo, pues, el mismo orden con que la Sentencia TC 99/1987
enumera las materias que forman el contenido del Estatuto de los fun-
cionarios publicos, veamos cudl es la incidencia que en cada una de
ellas han tenido esa Sentencia y la posterior Ley 23/1988.

A) Pérdida de la condicion de funcionario: la jubilacion forzosa.

La impugnacion del articulo 33 de la Ley 30/1984, que establecio la
jubilacion forzosa de los funcionarios a los sesenta y cinco afos, ha sido
examinada por el Tribunal junto con la impugnacién de otros articulos
de esa ley, fundada en la posible vulneracion de derechos adquiridos.
El Tribunal rechaza que se haya producido esa lesidn, basiandose en
una interpretacion estricta de la relacion estatutaria funcionarial como
relacién juridica objetiva. El contenido de su argumentacion se examina
mas adelante, en el epigrafe 4 de esta crénica.

(2) La lista de preceptos declarados formalmente basicos se conserva casi integra
después de la reforma introducida por la Ley 23/1988. Son basicos los siguientes
preceptos: Articulo 3.2.¢} y f): Que atribuye al Gobierno, previa deliberacion del
CSFP, aprobar los criterios para la coordinacion de la programacion de las necesi-
dades de personal a medio y largo plazo, asi como aprobar los criterios de coordi-
nacién de los planes de oferta de empleo de las Administraciones Publicas.—Articu-
lo 6.°: Consejo Superior de la Funcién Publica.—Articulo 7.°; Composicion del CSFP.
Articulo 8.°: Comision de coordinacién de la funcion publica.—Articulo 11: Ordena-
cion de la funcion publica de las Comunidades Auténomas. Respeto de los grupos
establecidos en el articulo 25 de la Ley.—Articulo 12: Situacion de los funcionarios
transferidos.—Articulo 13.2.3 y 4: Registros administrativos de personal.—Articu-
lo 144 y 5: Inclusion en las leyes de presupuestos de las plantillas de todo el perso-
nal de las Comunidades Auténomas y de las plantillas y puestos de trabajo de la
Administracién Local.—Articulo 16: Relaciones de puestos de trabajo de las Comu-
nidades Auténomas y de la Administracion Local.—Articulo [7: Movilidad de funcio-
narios de las distintas Administraciones Piblicas.—Articulo 18: La oferta de empleo
publico.—Articulo 19.1 y 3: Seleccion de personal y coordinacién, control y realiza-
cion de cursos.—Articulo 20.1.a), b), pdrrafo primero; ¢) y e): Provision de puestos
de trabajo.—Articulo 21: Promocion profesional.—Articulo 22.1: Conceptos retributi-
vos.—Articulo 24: Determinacion de la cuantia de los conceptos retributivos.—Ar-
ticulo 25: Grupos de clasificacion.—Articulo 26: Ordenacién de la adscripciéon y fun-
ciones de los Cuerpos y Escalas de las Administraciones Publicas.—~Articulo 29: Si-
tuaciones de los funcionarios.—Articulo 3f: Régimen disciplinario.—Articulo 32:
Seguridad Social.—Articulo 33: Jubilaciéon forzosa.—Disp. Ad. 3° 2 y 3: Seguridad
Social de los funcionarios.—Disp. Ad. 4.«: Prohibicién de contratos de colaboracion
temporal en régimen de Derecho administrativo.—Disp. Ad. {2.°: Ejercicio del derecho
de huelga.—Disp. Ad. 15.°: Cuerpos y Escalas de funcionarios docentes.—Disp. Transi-
toria 2.°: Regulacion de las situaciones de los funcionarios.—Disp. Trans. 8.°: Comi-
siones de servicios durante el periodo de transferencias de personal.—Disp. Trans. 9.
Régimen transitorio de la jubilaciéon de los funcionarios.
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B) Promocién en la carrera administrativa.

Se han modificado o interpretado las reglas de promocién en la
carrera administrativa que tratan de: a) la promocién profesional y
el grado personal; b) la aprobacidon de la cstructura en grados del per-
sonal, y ¢} las reglas de fomento de la promocién interna.

a) La promocion profesional y el grado personal (art. 21).

La Ley 23/1988 ha introducido modificaciones importantes en el sis-
tema de promocion profesional creado por la Ley 30/1984. Estas modi-
ficaciones se deben, en parte, a la Sentencia del TC 99/1987, pero, sobre
todo, a un cambio en la valoracién del grado personal. Antes de exa-
minar esas modificaciones, veamos cudl era el régimen de promocién
profesional en el antiguo texto de la Ley 30/1984.

a’) La Ley 30/1984 introdujo un sistema de promocién profesional
basado en el «grado personal» regulado en su articulo 21, norma de
caracter basico. El sistema, desarrollado por el Reglamento aprobado
por RD 2617/1985, de 9 de diciembre, consistia en asignar a todo fun-
cionario un grado personal que le garantizaba un nive! de puesto de
trabajo.

a”) El «grado personal» se adquiria por el desempefio de un puesto
de trabajo de un determinado nivel, del modo siguiente:

— Los puestos de trabajo se clasifican en 30 niveles.

— Todos los funcionarios poseen un grado personal adquirido por
el desempeno de uno o mas puestos del nivel correspondiente, durante
dos afios continuados, o durante tres con interrupcion.

— Los grados que se pueden consolidar son los correspondientes
a los intervalos de los nivecles correspondientes a los Grupos en que
se encuentra clasificado su Cuerpo o Escala.

Nivel Nivel

Cuerpos o Escalas minimo mdximo
Grupo A ... ... ... ..o 11 30
Grupo B ... ... ... ... ... .. 9 26
Grupo C ... ... ... ... ... ... .. 8 22
Grupo D ... ... ... ... L 6 18
Grupo E ... ... ... ... ... 1 14

Ademas, el grado personal podia adquirirse mediante la superacién
de cursos de formacién u otros requisitos objetivos determinados por
el Gobierno o, en el ambito de sus competencias, por el Consejo de Go-
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bierno de las Comunidades Auténomas o el Pleno de las Corporaciones
Locales.

b") La garantia del nivel del pﬁesto de trabajo se aseguraba de esta
forma:

— Ningun funcionario podia ser designado para un puesto de tra-
bajo inferior en mas de dos niveles al correspondiente a su grado
personal.

— Ningin funcionario podia ser designado para desempefar un
puesto de trabajo superior en mas de dos niveles al de su grado per-
sonal.

b') Este sistema de promocién profesional ha sido sustancialmente
modificado por la Ley 23/1988. La reforma se debe, en parte, a la Sen-
tencia del TC 99/1987 y, en parte, a las dificultades creadas por el
anterior sistema para la provisién de puestos de trabajo. Las modifi-
caciones afectan a ciertos aspectos de la adquisicién del grado, pero,
sobre todo, a la garantia del nivel del puesto de trabajo.

a”) En relacién a la adquisicion del grado personal, se introducen
tres modificaciones:

— La primera es una consecuencia de haber suprimido la regla que
impedia ocupar un puesto de trabajo superior en mas de dos niveles
al del grado personal. Para evitar ahora saltos excesivos en la conso-
lidacion de grados se dispone que «los funcionarios que obtengan un
puesto de trabajo superior en mas de dos niveles al correspondiente
a su grado personal, consolidaran cada dos afos de servicios conti-
nuados el grado superior en dos niveles al que poseyesen, sin que en
ningun caso puedan superar el correspondiente al del puesto desempe-
fiado» (art. 21.1.5).

— La segunda es una consecuencia de la declaracién contenida en
la Sentencia TC 99/1987, segin la cual, si bien no vulnera la reserva
constitucional de ley la norma que autoriza la adquisicién de grados
personales por la superacién de cursos u otros requisitos objetivos,
sin embargo, tales requisitos no sélo deben ser objetivos, «sino también
fundarse exclusivamente en criterios de mérito y capacidad, evitando
toda discriminacién» (art. 21.1.f).

Dice la Sentencia:

«El articulo 21.1.f) permite que la adquisicién de los
grados superiores de los funcionarios de los Cuerpos y
Escalas de cada grupo puede realizarse también, aparte de
por el sistema normal del desempeno de puestos de traba-
jo de cada nivel, durante dos anos continuados o tres sin
interrupcién [art. 21.1.d)], mediante la superacién de cur-
sos de formacién u otros requisitos objetivos a determinar
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por el Gobierno, por el Consejo de Gobierno de las Comu-
nidades Auténomas o por el Pleno de las Corporaciones
Locales, segun los casos. Estos 6rganos ejecutivos quedan
asi habilitados para regular, en desarrollo o complemento
de la Ley, esta segunda forma de promocién profesional de
los funcionarios. Ciertamente la Ley no sefiala qué cursos
de formacion y, menos ain, qué tipo de requisitos objeti-
vos puedcn exigirse para la adquisicion de los grados su-
periores de acuerdo con este articulo 21.1.f), por lo que la
remisién a la potestad reglamentaria que contiene es muy
amplia. Ahora bien, debc tenerse en cuenta que, referido
el precepto a los funcionarios de cualesquiecra Cuerpos y
Escalas, seria ilogico cxigir del legislador una prevision
casuistica del contenido de los cursos o dc los tipos de
requisitos objetivos que pueden establecerse para esta pro-
mocion, dado que aquel contenido y estos requisitos ha-
bran de variar sustancialmente en cada caso. Por ello no
puede estimarse quc cste precepto vulnere la reserva cons-
titucional de Ley relativa al estatuto de los funcionarios
piiblicos. Bien entendido quc los requisitos que se establez-
can deben ser objetivos, como la propia Leyv ordena, y en
este sentido, de acuerdo con lo dispuesto en los articu-
los 23.2 y 103.3 de la CE, fundarse exclusivamente en cri-
terios de mérito y capacidad, evitando toda discrimina-
cién.»

El legislador ha recogido lo indicado por esta Sentencia, afiadiendo
al articulo 21.1.f) un parrafo segun cl cual «el procedimiento de acceso
a los cursos y la fijaciéon de los otros requisitos se fundard exclusiva-
mente en criterios de mérito v capacidad, y la seleccién debera rea-
lizarse mediante concurso».

— La tercera modificacidn es consecuencia de la declaracion de nu-
lidad que la Sentencia 99/1987 hizo del apartado d), del parrafo 2, del
articulo 21. Este precepto disponia que el Gobierno o los érganos de
Gobierno de las Comunidades Autdénomas, previo informe del Consejo
Superior dec la Funcién Publica, establecerian «los criterios para el
cémputo, a efectos de consolidacién del grado personal, del tiempo en
que los funcionarios permanezcan en cada uno de los supuestos de la
situacién de servicios cspeciales». El Tribunal Constitucional declaré
nulo este precepto porque las condiciones v efectos de la permanencia
en situacién de servicios especiales forman parte de la reserva de ley
en materia de Funcién Publica, no pudiendo ser objeto de deslegaliza-
cidon. La Sentencia dice que:

«El articulo 21.2.d) faculta al Gobierno y a los érganos
de de las Comunidades Auténomas para establecer, previo
informe del Consejo Superior de la Funcién Publica, los
criterios para el cémputo del tiempo de permanencia de
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los funcionarios en situacién de servicios especiales, a efec-
tos de consolidacion del grado personal. Ningin limite sus-
tantivo sefiala el legislador a esta facultad del Gobierno
y de los drganos ejecutivos autonémicos, en contraste
con la regulacion legal del sistema de promocidn profesio-
nal de los funcionarios en situacién de servicio activo.
Las condiciones y efectos de la permanencia en situacién
de servicios especiales forman también parte, sin em-
bargo, del Estatuto de la Funcién Publica, por lo que la
absoluta omisién legal de toda garantia de promocién
profesional para los funcionarios que se hallen en dicha
situacion desconoce la reserva de Ley prevista en el ar-
ticulo 103.3 de la CE. Por esta razoén, el articulo 21.2.d)
examinado debe reputarse inconstitucional.»

El legislador ha modificado, por ello, lo dispuesto en ese precepto,
estableciendo ahora que «el ticmpo de permanencia cn servicios espe-
ciales sera computado, a efectos de consolidacion del grado personal,
como prestado en el ultimo puesto desempefiado en la situacién de
servicio activo o en el que posteriormente se hubiera obtenido por con-
curso» (art. 21.2.0).

b’) Pero es en relacién a los efectos juridicos del grado personal
en donde la reforma ha introducido una modificacién mas importante,
al hacer desaparecer la garantia del nivel de puesto de trabajo vincu-
lada al grado personal. Esta medida se justifica por las dificultades
que la vinculacion del grado personal produce en la provisién de puestos
de trabajo. Ahora se elimina la barrera de los dos niveles, tanto en
sentido ascendente como descendente, y, por consiguiente, desaparece
la relacién entre grados personales y niveles, disefiada como elemento
de la carrera administrativa. El grado personal consolidado se confi-
gura como garantia retributiva de caracter subjetivo: «los funcionarios
tendran derecho, cualquiera que sea el puesto de trabajo que desempe-
fien, al percibo, al menos, del complemento de destino de los puestos
del nivel correspondiente a su grado personal» (art. 21.2.0).

Fuera de su valor econémico, el grado personal se reduce a ser un
mérito mas a computar en los concursos para la provision de puestos
de trabajo (art. 20.1.a).

b) Aprobacion de la estructura en grados del personal de la Admi-
nistracion del Estado, intervalos de niveles y promocién pro-
fesional de los funcionarios publicos (art. 3.h).

El articulo 3.2.h) de la Ley 30/1984, que atribuye al Gobierno la com-
petencia para aprobar la estructura en grados del personal de la Ad-
ministracion del Estado, los intervalos de niveles de los puestos de
trabajo asignados a cada Cuecrpo o Escala y los criterios generales de
promocion profesional de los funcionarios publicos, fue impugnado por
infraccion del principio de reserva de ley.
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La Sentencia TC 99/1987 rechaza este vicio, si bien matiza que la
constitucionalidad del precepto sélo es admisible si se interpreta de
acuerdo con lo que declara. Dice:

«En el articulo 3.2.h) se confieren al Gobierno atribu-
ciones sobre tres materias distintas, atribuciones que, en
ningun caso, podran ser ejercitadas, como es obvio, sino
dentro del marco que establece esta propia Ley, especial-
mente en su Capitulo cuarto. Ninguna duda razonable de
constitucionalidad cabe albergar sobre las atribuciones con-
feridas en lo que toca a la aprobacién de los intervalos de
niveles de puestos de trabajo asignados a cada Cuerpo o
Escala, atribucién que estd limitada por la pertenencia
de cada uno de estos Cuerpos o Escalas a un grupo de-
terminado, establecido por la propia Ley. Aunque la asig-
nacién de intervalos a cada Cuerpo o Escala no es materia
que qucpa esperar sujeta a rapidas mudanzas, estd muy
directamente conectada con la facultad de autoorganiza-
cién de la Administracién. Mas dudas suscita la atribu-
cién mencionada en primer lugar, esto es, la de aprobar
la estructura en grados del personal de la Administracién
del Estado, pues la expresion resulta ambigua. Entendi-
da, sin embargo, como hasta ahora lo ha sido en la prac-
tica, es decir, como la facultad de aprobar la estructura
en niveles de la Administracién del Estado, que mediata-
mente condiciona la estructura en grados del personal
que la sirve, esas dudas pueden desecharse por la misma
razén que antes se dijo.

En cuanto al altimo inciso, que se refiere a los crite-
rios generales de la promocion profesional de los funcio-
narios, es claro que, segun el contenido dado anterior-
mente al Estatuto funcionarial, no puede entenderse
como una remision incondicionada al Gobierno para esta-
blecer esos criterios, al margen del marco legal estable-
cido, sino como la facultad de fijar criterios que sean de
mero desarrollo y se ajusten a los previstos en la pre-
sente Ley. Asi entendido, el precepto no puede conside-
rarse inconstitucional.»

c¢) Fomento de la promocion interna (art. 22).

Como consecuencia de la declaracion de inconstitucionalidad de los
parrafos 2 y 3 del articulo 22 de la Ley 30/1984, reguladores de la
promocién interna en la Administracion Publica, la Ley 23/1988 ha
dado una nueva redacciéon a este precepto, concretando su contenido
para evitar el reproche que l¢ hacia el Tribunal Constitucional de haber
deslegalizado una materia sujeta al principio de reserva de ley en ma-
teria de funcién publica.
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El articulo 22 de la Ley 30/1984, antes de su reforma, establecia
ciertas medidas de promocién interna consistentes en,

— el ascenso desde Cuerpos o Escalas del Grupo inferior a otros
correspondientes del grupo superior;

— la integraciéon en otros Cuerpos y Escalas del mismo Grupo, y

— el acceso de los funcionarios espafioles de los organismos inter-
nacionales a los Cuerpos y Escalas correspondientes de la Administra-
cién del Estado.

Todos estos supuestos de promocioén interna han sido modificados
por la Ley 23/1988 como consecuencia de la Sentencia del TC 99/1987.
Los dos primeros contintan formando parte del articulo 22. El tercero
se ha incorporado a la Disposicién Adicional 18.2.

Primer supuesto. La promocion interna, que consiste en el ascenso
desde Cuerpos o Escalas de grupo inferior o otros de grupo superior,
queda sometida, ahora, a ciertos requisitos minimos. Los funcionarios
que aspiren a integrarse en Cuerpos superiores deberan,

— poseer la titulacion exigida para el ingreso en Cuerpos o Escalas
a los que pretenden acceder;

— tener una antigiiedad de al menos dos afios en el Cuerpo o
Escala a que pertenezcan;

— reunir los requisitos vy superar las pruebas que para cada caso

el Ministerio para las Administraciones Publicas o el érgano competente
de las demas Administraciones Publicas.

Esta norma tiene el cardacter de basica (art. 1.3).

Segundo supuesto. La promocion que consiste en la integracion
de funcionarios de la Administracion del Estado en otros Cuerpos y
Escalas de su mismo grupo quedaba sometida, en la redaccion pri-
mitiva de la Ley 30/1984, «a los criterios, requisitos y condiciones que
fijara el Gobierno, a propuesta del Ministro de la Presidencia» (art. 22.2).
Esta habilitaciéon en favor del Gobierno fue impugnada ante el Tri-
bunal Constitucional porque implicaba la deslegalizacién de una mate-
ria que sélo podia ser regualada por ley, al afectar al Estatuto de la
Funcién Publica. La Sentencia del TC 99/1987 declaré inconstitucional
esta norma, porque:

«El articulo 22.2 autoriza al Gobierno para fijar los cri-
terios, requisitos y condiciones con arreglo a los cuales los
funcionarios de 1a Administracién del Estado podran inte-
grarse en otros Cuerpos y Escalas de su mismo grupo.
De nuevo se remite la Ley incondicionadamente a la po-
testad reglamentaria, en un aspecto tan inherente al esta-
tuto funcionarial como es el acceso a otro Cuerpo o Escala,
aun dentro del mismo grupo, en aras de la promocién in-
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terna. Ni siquiera se prescriben en este caso aquellos cri-
terios minimos (reunir la titulacién correspondiente, supe-
rar ciertas pruebas...) que en el articulo 22.2 se senalan
para la promocién a un Cuerpo o Escala de grupo superior,
cuando lo cierto es que incluso dentro de un mismo grupo
las titulaciones exigidas para el acceso a cada Cuerpo o
Escala pueden ser muy distintas, asi como los requisitos
de capacidad profesional o especializacién necesarios en
cada caso. Es evidente que la ausencia de todo criterio o
indicacidn legal al respecto debe estimarse inconstitucional
por infraccién de la reserva constitucional de Ley.»

En consecuencia, la Ley 23/1988 ha dado una nueva redaccién a este
precepto, disponiendo que el Gobierno podra dcterminar, a propuesta
del Ministro para las Administraciones Publicas, los Cuerpos y Escalas
de la Administraciéon del Estado a los que podran acceder funciona-
rios pertenecientes a otros dc su mismo grupo, sicmpre que,

— desempenien funciones sustancialmente coincidentes o andlogas
en su contenido profesional y en su nivel técnico;

— se deriven ventajas para la gestion de los servicios;

-— se encuentren en posesion de la titulacidon académica requerida; y

— superen las correspondientes pruebas, si bien éstas no podrin
encaminarse a acreditar conocimientos ya cxigidos para el ingreso en
el Cuerpo o Escala de origen.

A los funcionarios que accedan por esta via se les reconoce un
derecho de preferencia para ocupar puestos vacantes sobre los aspi-
rantes que no procedan de este turno. También conservaran el grado
personal que hubieran consolidado cn el Cuerpo o Escala de proce-
dencia siempre que se encucntre incluido en el intervalo de nivcles co-
rrespondiente al nuevo Cuerpo o Escala, y el ticmpo de servicios pres-
tados en aquéllos sera de aplicacién, en su caso, para la consolidacion
de grado personal en éste.

La regulaciéon de este supuesto no tiene el cardcter de norma basica.

Tercer supuesto. El acceso de los funcionarios esparioles de los or-
ganismos internacionales u los Cuerpos y Escalas correspondientes de
la Administracion del Estado se incluia en la Ley 30/84 como un su-
puesto de promocidon interna y se condicionaba a los requisitos que
fijara el Gobierno.

Este precepto fue impugnado ante el Tribunal Constitucional por
implicar una cxcesiva deslegalizacion. La Sentencia TC 99/1987 estimé
esta impugnacién y declaré su inconstitucionalidad. Dice la Sentencia:

«Finalmente, el articulo 22.3 autoriza al Gobierno a es-
tablecer “los requisitos y condiciones para el acceso de
los funcionarios espafoles de los Organismos internacio-
nales a los Cuerpos y Escalas correspondientes de la Ad-
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ministracién del Estado”. Se dice en el recurso que esto
es materia propia de la Ley (art. 103 CE), a quien corres-
ponde regular el acceso a la Funcién Publica, por lo que
con ese precepto se ha operado una deslegalizacién ex-
cesiva.

Efectivamente, el contenido material del articulo en
cuestién entrafia una potestad gubernativa o reglamenta-
ria para regular el acceso de funcionarios a los Cuerpos
de la Administracién del Estado. No desvirtua esa realidad
el argumento del Letrado del Estado de que se trata de
personas ya funcionarios, aunque sin pertenencia a la bu-
rocracia estatal, porque es claro que sélo tienen la condi-
cion de funcionarios los que a ésta pertenezcan, cumplien-
do los requisitos legales preestablecidos.

En ese sentido la via de acceso —gubernativa— prevista
en el articulo impugnado es un procedimiento extrafo
—extravagante—, personal y particularizado (supuesto el
respeto a esos funcionarios espafoles en el extranjero),
fuera de los criterios generales establecidos en el articu-
lo 19 de la Ley, precepto al que no hace referencia alguna
el articulo 22.3, y que, consiguientemente, ha de provocar
su declaracién de inconstitucionalidad por desconocer la
reserva constitucional del articulo 103.3 de la CE que, como
se ha repetido, limita a la Ley la competencia para regu-
lar el acceso a la Funcién Publica.»

La Ley 23/1988 ha separado este supuesto de los casos de promocidn
interna incluidos en el articulo 22 y lo ha incorporado a una Disposicién
Adicional, la namero 18, en la que se establece que para el acceso de los
funcionarios de organismos internacionales a la funcién publica estatal
sera necesario que:

— se encuentren en posesién de la titulacién académica requerida; y

— superen las correspondientes pruebas, de las que se excluirdn los
ejercicios encaminados a acreditar conocimientos ya exigidos para el
desempefio de sus puestos de origen en el organismo internacional.

Cuarto supuesto: Acceso por integracion.

El acceso de funcionarios «por integracién» a otros Cuerpos o Esca-
las del mismo Grupo o de Grupo Superior estd sometido a las mismas
reglas que regulan el ascenso de funcionarios de esos Cuerpos a otros
de nivel superior o el acceso a otros del mismo nivel (art. 21.1, parrafo
ultimo).

C) Situaciones administrativas.

Dentro de la materia relativa a las situaciones administrativas de
los funcionarios, las recglas afectadas o interprctadas por la Senten-
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cia 99/1987 y por la Ley 23/1988 son las concernientes a las siguientes
cuestiones: a) supresidon de las situaciones de excedencia especial y de
supernumerario; b) situacion de los funcionarios que ostentan cargos
electivos en las organizaciones sindicales, y ¢) situacién de los funcio-
narios transferidos.

"a) Supresion de las situaciones de «excedencia especial» y de «su-
pernumerario» (art. 29).

)

El articulo 29 de la Ley 30/1984 suprimié las situaciones adminis-
trativas de «excedencia especial» y de «supernumerario» y cred, en
cambio, la de «servicios cspeciales» regulando, ademas, la situacién
de excedencia voluntaria. La supresion de estas situaciones fue im-
pugnada porque, a juicio de los recurrentes, lcsionaba derechos adqui-
ridos de los funcionarios e¢ implicaba la aplicacion retroactiva de nor-
mas desfavorables con lesidon, también, de la seguridad juridica. Sin em-
bargo, la Sentencia TC 99/1987 rechaza que la modificacién general
de las. sjtuaciones administrativas de los funcionarios produzca lesion
de esos \derechos. La argumentacion que conduce a esa conclusién es
la misma que utiliza la sentencia al tratar la pretcnsién de inconstitu-
cionalidad de la edad de jubilacién de los funcionarios (art. 33). La exa-
minaremos después, al exponer la doctrina del Tribunal sobre la posi-
cién juridica «estatutaria» de los funcionarios (epigrafe 4).

b) Situacion administrativa de los funcionarios que ostentan car-
gos electivos a nivel provincial, autondmico o estatal en las Orga-
nizaciones Sindicales mds representativas.

El Tribunal Constitucional declara nulo el apartado e¢) del nimero 2
del articulo 29 de la Ley 30/1984, en virtud del cual pasaban a la situa-
cién de servicios especiales los funcionarios publicos que «ostenten car-
gos electivos a nivel provincial, autonémico o estatal en las Organiza-
ciones Sindicales mas representativas». El fundamento juridico de la
impugnacién de estc articulo consistia en la vulneracién de los articu-
los 7, 14 y 28 de la Constitucién, interpretados de acuerdo con el articu-
lo 10.2 en relacién con la Carta Social Europea y el Convenio 87 de la
OIT, porque, por un lado, no concede facultad de acogerse a la situa-
cidn de servicios especiales a los funcionarios que ostentan cargos elec-
tivos en sindicatos que carezcan de la calificacién de mas representa-
tivos, y, por otra, niega la misma posibilidad a quienes, siendo funciona-
rios publicos, desempehan cargos electivos en organizaciones patronales,
sean 0 no representativas, o, en general, en Corporaciones dedicadas a
cuestiones de interés general o cuyas actividades implican una partici-
pacion politica en sentido lato, como, por ejemplo, los Colegios profe-
sionales.

La Sentencia estima el recurso, pcro matiza el alcance de su decla-
racién diciendo:
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«El precepto impugnado determina uno de los supues-
tos del pase a la situacién de servicios especiales, referida
a aquellos funcionarios que “ostenten cargos electivos a
nivel provincial, autonémico o estatal en las Organizacio-
nes Sindicales mas representativas”. Se alega que con ello
se comete una discriminacién relativamente a las organi-
zaciones empresariales o patronales e incluso a Colegios
Profesionales, amén de con los sindicatos que carezcan de
la calificacién de mas representativos, limitando o restrin-
giendo la posible participacién de los funcionarios que sir-
van en esos grupos, frente a la configuracién constitucio
nal de una concepcion igualatoria de sindicatos y patro-
nales.

Ciertamente nos encontramos ante normas de caracter
especial, si no excepcional. La norma en cuestién, que
prevé un supuesto de “servicios especiales”, no guarda re-
lacién u homogeneidad con el resto de los enumerados en
el articulo 29.2, de la a) a la k), de la Ley 30/1984, y ofrece
unas claras caracteristicas de norma excepcional, en cuanto
privilegia a un determinado género de organizaciones no
estatales respecto de otras de género distinto. Nota que se
agudiza porque dentro del género privilegiado el precepto
introduce a su vez una distincién entre diversas especies.
excluyendo del privilegio a los sindicatos que no son “mds
representativos”.

Es esta distincién entre los sindicatos mas representati-
vos y los que no lo son la que resulta contraria a la Cons-
tiucién, dada su incompatibilidad con sus articulos 14 y
28. No se justifica, en efecto, esa distincién entre sindica-
tos a los efectos de exoneraciéon del funcionario que en
ellos ostente cargos, lo que supone una discriminacién tan-
to a favor del funcionario, en su caso, como del Sindicato
“mas representativo”. Sentada, pues, su inconstitucionali-
dad bastaria con declararlo asi con la concreta anulacién
del inciso final del precepto, eliminandose de la norma esa
distincién, pero ello tendria la consecuencia de extender el
privilegio a organizaciones a_las que el legislador no quiso
otorgarselo. Dado que, como antes se ha indicado, los pri-
vilegios han de merecer siempre una interpretacidén res-
trictiva, forzoso es concluir que, en el caso, la simple y
sola anulacién del inciso final (“en las Organizaciones Sin-
dicales mas representativas”) equivaldria a una ampliacién
del ambito de la norma excepcional carente de sentido.
Cumple, pues, declarar la inconstitucionalidad y consiguien-
te nulidad de todo el apartado !) del nimero 2 del articu-
lo 29.»
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Tal declaracién fue objeto de un voto particular del Magistrado Mi-
guel Rodriguez-Pifiero, para quien la admisién por el Tribunal Consti-
tucional en otras sentencias de la figura del Sindicato mas represen-
tativo se debe a razones que deberian haber conducido, también aqui,
a admitir la constitucionalidad de esa norma.

¢) Regulacion de la situacion de los funcionarios transferidos
(art. 12). :

El articulo 12 de la Ley 30/1984, norma bdsica, regula la situacion
de los funcionarios transferidos a las Comunidades Autdénomas estable-
ciendo su integracién plena en la Funcién Publica de la Comunidad
Auténoma, el respeto del grupo del Cuerpo o Escala de procedencia,
asi como los derechos econdémicos inherentes al grado personal que
tuviesen reconocido. También garantiza la igualdad entre todos los
funcionarios propios de las Comunidades Auténomas con independen-
cia de su Administracién de procedencia.

Este precepto fue impugnado ante el Tribunal Constitucional porque,
segliin los recurrentes, limitaba el alcance del respeto de los derechos
adquiridos de los funcionarios transferidos, establecido, con rango de
ley organica, por todos los Estatutos de Autonomia, en los cuales se
repite la férmula de que «seran respetados todos los derechos adqui-
ridos, de cualquier orden y naturaleza, que en el momento de la trans-
ferencia tengan los funcionarios...».

La Sentencia 97/1987, sin embargo, rechaza este motivo de impug-
nacién porque, dice, no puede haber contradiccién entre la ley y los
Estatutos, ya que éstos sélo pueden referirse a los derechos que la le-
gislaciéon basica estatal reconoce a los funcionarios transferidos. Dice:

«Sin perjuicio de recordar que este articulo 12 es de-
clarado béasico, no hay tal contradiccion o discordancia de
la Ley con los Estatutos, pues la garantia que éstos esta-
blecen hay que referirla sélo ¢n cuanto a ellos mismos y
al derecho de las diversas Comunidades en relacién con la
situacién juridica y derechos que la legislacién estatal re-
conozca a los funcionarios transferidos, lo que no implica,
evidentemente, que la misma no pueda ser alterada en los
limites constitucionales, conforme a la competencia sefia-
lada por el articulo 149.1.18 CE y segin se ha examinado
en fundamento anterior. Esta competencia para establecera
el régimen basico de los funcionarios, no entrafia una re-
forma de los Estatutos como parecen insinuar los recu-
rrentes.»
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D) Fijacion anual de las normas v directrices para la aplicacion
del régimen retributivo de los funcionarios ptiblicos y personal
al servicio de la Administracion del Estado (art. 3.2).

El articulo 3.2, apartado d), de la Ley 30/1984 atribuye al Gobierno
la competencia para «fijar anualmente las normas y directrices para
la aplicacién del régimen retributivo de los funcionarios publicos y
personal al servicio de la Administracién del Estado». Este precepto
fue impugnado por infraccién del principio de reserva de ley. Sin em-
bargo, la Sentencia TC 99/1987 rechaza este reproche porque no tiene
otro significado que el del ejercicio de la potestad reglamentaria. Dice:

«En cuanto a lo prevenido en la primera de estas Dis-
posiciones [art. 3.2.d)] nada hay que objetar desde la de-
fensa de la reserva legal que la Constitucién establece, pues
si bien es innegable que el “régimen retributivo de los fun-
cionarios” interesa de modo directo a su Estatuto propio
—de necesario establecimiento por Ley—, no lo es menos
que en el precepto legal que se considera no se defiere al
Gobierno sino la “aplicacion”, a través de “normas y direc-
trices”, de dicho régimen retributivo, objeto ya, por lo de-
mas, de parcial regulacién en el texto de la misma Ley 30/
1984 (arts. 23 y 24). Como potestad de aplicacién de normas
legales ha de entenderse, pues, la asi mencionada en este
precepto y en estos términos, que no desbordan lo que
corresponde a la potestad reglamentaria de conformidad
con la misma Norma fundamental (art. 97), el articu-
lo 3.1.d) no puede considerarse que la contraviene.»

E) Ejercicio del derecho de huelga v sus consecuencias
(Disp. Ad. 12.2).

La Ley 30/1984 dispuso que «los funcionarios que ejerciten el dere-
cho de huelga no devengaran ni percibiran las retribuciones correspon-
dientes al tiempo en que hayan permanecido en esa situacién sin que
la deduccion de haberes que se efectie tenga, en ningin caso, caracter
de sancién disciplinaria ni afecte al régimen respectivo de sus pres-
taciones sociales» (Disp. Ad. 12.2). Este precepto fue impugnado por
incidir en materia de ley organica (art. 81 CE), ya que, segin los recu-
rrentes, se trata del desarrollo de uno de los derechos fundamentales,
el derecho de huelga (art. 28.2).

La Sentencia TC 99/1987 rechaza esta objecién porque:
«La argumentacién de los recurrentes se basa en dos
presupuestos necesarios: Uno, que el contenido de la Dis-
posicién adicional decimosegunda obliga a considerarla
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como norma de desarrollo del derecho de huelga, y otro,
que el derecho de huelga de los funcionarios publicos esta
reconocido como derecho fundamecntal en el articulo 28.2
de la CE. Sdlo si se aceptan conjuntamente estos dos pre-
supuestos podria seguirse légicamente la consecuencia que
los recurrentes extraen, es decir, la de que se trataria de
una materia reservada a la Ley organica. Sucede, sin em-
bargo, que va de por si es inaceptable el primero de los
presupuestos, puesto que la citada Disposicion adicional de-
cimosegunda no viene a regular o desarrollar aquel dere-
cho, sino a reconocer expresamente la legitimidad del des-
cuento de haberes por la cesacidon colectiva en el trabajo,
deduciendo las consecuencias sobre la retribucion que, de
acuerdo con los criterios generales deducibles del ordena-
miento, se derivan de la situacion de suspensidon en la
relacion de empleo en que se sitda el funcionario en huelga.
La consccuencia de que, como norma relativa a la retri-
bucién del funcionario, se requiera una disposicion legal
que legitime estec nuevo supucsto de deducciéon de haberes,
explica también que en rigor no se trate de una norma de
desarrollo del derecho de huelga, como los recurrentes pre-
tenden, ya que no supone un impedimento para su ejer-
cicio, que permanece siempre garantizado, independiente-
mente de que pueda deducirse o no los haberes corres-
pondientes al periodo dc duracién de la huelga. De lo an-
terior se desprende que eliminado asi el primer supuesto
que constituye la base del razonamiento, decae también la
conclusién de éste, lo que nos dispensa de la necesidad de
entrar a analizar el segundo de los supucstos antes men-
cionados. Es claro, en consecucncia, que la materia regu-
lada por la Disposicion adicional decimosegunda no esta
incluida en la reserva dc¢ Ley organica del articulo 81 de la
Constitucién. Ya se decia en la Sentencia de este Tribunal
90/1984, de 5 de octubre, que “en uno y otro caso —con
deduccion o sin ella—, lo verdaderamente trascendente es
la garantia del ejercicio del derecho”, y que éste queda
siempre asegurado, independientemente de que se deduz-
can o no los haberes correspondientes al pcriodo de du-
racion de la huelga.»

Por tanto, la Disposicién Adicional 12.* de la Ley 30/1984 es una
garantia mas del derecho de huelga de los funcionarios, cuyo ejercicio
no puede dar lugar a una sancién disciplinaria, salvo, claro es, si incu-
rren en alguno de los supuestos sancionados como falta muy grave
(«participacién en huelgas, a los que la tengan expresamente prohibida
por la ley», «incumplimiento de la obligacion de atender los servicios
esenciales en caso de huelga», articulo 31 Ley 30/87 y Reglamento de
Régimen Disciplinario de 10 de enero de 1986).
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F) Creacidn e integracion de Cuerpos y Escalas.

Sobre la creacidn e integracién de Cuerpos y Escalas, la Sentencia
TC 99/87 contiene una primera declaracién en virtud de la cual rechaza
que la tramitacién parlamentaria de las Disposiciones Adicionales 9.°
(sobre creacién e integracién de Cuerpos de Funcionarios de la Admi-
nistraciéon del Estado e integraciéon de Escalas de Funcionarios de Or-
ganismos Auténomos), 15.2 (ordenaciéon de Funcionarios Docentes de En-
seflanza Secundaria) y 16.2 (integracién de los funcionarios de la Admi-
nistraciéon de la Seguridad Social en los Cuerpos y Escalas que alli
se determinen) se haya realizado con infracciéon de las normas cons-
titucionales (arts. 87.1, 89 y 90 LE en relacién con los arts. 123 y 125
del Reglamento del Congreso de los Diputados y 108 del Reglamento
del Senado). La violacién constitucional que los recurrentes imputaban
a esa tramitacion parlamentaria consistia en que los textos de esas
disposiciones habian sido introducidos como enmiendas en el Sena-
do, siendo en realidad, por su entidad, proposiciones de ley que
resultaban sustraidas a su debida tramitacién parlamentaria. Pero el
Tribunal rechaza este reproche porque, dice, «no existe ni en la Cons-
titucién ni en los Reglamentos de ambas Camaras norma alguna que
establezca una delimitacién material entre enmienda y proposicién de
ley». Tal declaracioén, sin embargo, desconoce, a mi juicio, la funcién de
los usos parlamentarios y de los principios basicos que dan sentido a
la ordenacién de los debates parlamentarios.

En cuanto al contenido de las normas de creacién e integracion
de Cuerpos, las cuestiones tratadas por la Sentencia han sido éstas:
a) los grupos de clasificacién y el titulo de doctor; b).la racionaliza-
cién de la estructura de Cuerpos y Escalas, y ¢) la creacién e integra-
cién de Cuerpos, en especial los Cuerpos de Abogados del Estado y
de Letrados del Consejo de Estado.

a) El titulo de doctor y los grupos de clasificacion de funcionarios
(art. 25).

El articulo 25 de la Ley 30/1984 clasifica los Cuerpos, Escalas, Clases
y Categorias de funcionarios segun la titulacidn exigida para el ingreso
en los mismos, e incluye en el Grupo A aquellos para los que se exige
el titulo de «Doctor, Licenciado, Ingeniero, Arquitecto o equivalente».

La equiparacién, a estos efectos, entre el titulo de doctor, el de licen-
ciado y los demas mencionados en ese precepto fue impugnada por
atentar al principio de igualdad, ya que daba un tratamiento igual a
titulos académicamente distintos. La Sentencia TC 99/1987 rechaza este
reproche porque, segun dite, la valoracién «intraacadémica» de los titu-
los no tiene que ser la misma que en otros ambitos de la Adminis-
tracién:
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«También se impone la desecstimacién de este apartado
del motivo. Ni la Ley 30/1984, en su articulo 25, modifica
la LRU, ni altera el sistema y categoria de grados acadé¢-
micos ni tampoco establece esta ultima una vinculacién con
respecto a la primera. Se trata, en efecto, de distintos cam-
pos de aplicacién y nada impide al legislador valorar el titu-
lo de Doctor para el acceso a la Funcién Publica no docen-
te de modo distinto a su valoracién intraacadémica, pues
los criterios también son diferentes, siempre, claro esta,
que no se produzca una discriminacion injustificada o no
razonable.»

b) Racionalizacion de la estructura de Cuerpos y Escalas de la
Administracion del Estado (art. 27).

El articulo 27 de la Ley 30/1984 autorizé al Gobierno para que pro-
cediera, a propuesta del Ministro de la Presidencia, a racionalizar la
estructura de Cuerpos y Escalas de la Administracion del Estado.
Tal precepto decia asi:

«Articulo veintisiete. Racionalizacion de la estructura de
Cuerpos y Escalas de la Administracion del Estado.

Se autoriza al Gobierno para que, a propuesta del Mi-
nistro de la Presidencia, proceda a:

1. Convocar pruebas unitarias de seleccién para el in-
greso en los distintos Cuerpos o Escalas.

2. Convocar concursos unitarios de traslado para fun-
cionarios de diferentes Cuerpos o Escalas.

3. Unificar aquellos Cuerpos y Escalas, de igual grupo,
cuando tengan asignadas funciones.sustancialmente coin-
cidentes en su contenido profesional y en su nivel técnico,
y siempre que de la unificacién se deriven ventajas para la
gestion de los servicios.

4. Declarar a extinguir determinados Cuerpos o Esca-
las cuando lo exija el proceso general de racionalizacién.

El Gobierno establecera los criterios, requisitos y con-
diciones para que los funcionarios de los Cuerpos o Esca-
las declarados a extinguir se integren en otros Cuerpos o
Escalas.

Los funcionarios de los Cuerpos o Escalas declarados
a extinguir desempenaran los puestos de trabajo que re-
glamentariamente se establezcan.»

El precepto fue impugnado ante el Tribunal Constitucional por dos
motivos: 1) por infringir la reserva de ley en materia del Estatuto de
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la Funcién Publica al contener una ilimitada deslegalizacién, y 2) por
tener un contenido arbitrario al autorizar la refundicién de Cuerpos
y Escalas al margen de cualquier criterio.

La Sentencia 99/1987 examind cada uno de los apartados de este
articulo, llegando a los siguientes pronunciamientos:

— Los apartados 1 y 2, que permiten convocar pruebas unitarias de
seleccién y concursos unitarios de traslado, no son inconstitucionales
porque su contenido corresponde a la funcién ejecutiva y de direccién
de la Administracién del Estado que compete al Gobierno:

«Las primeras autorizaciones asi conferidas por la ley
(apartados 1 v 2) no contrarian el dictado de la Constitu-
cién en su articulo 103.3, pues la decisién sobre la convoca-
toria de pruebas y concursos para el ingreso en Cuerpos
o Escalas administrativas o para el traslado de quienes
sean ya funcionarios entra, sin duda, en la funcién ejecu-
tiva y de direccién de la Administracién del Estado que
al Gobierno le cumple (art. 97 de la Constitucién), en el
bien entendido de que estas autorizaciones legislativas
para la convocatoria de pruebas y concursos unitarios no
podran afectar, so pena de contrariar la ratio misma de
las previsiones que se consideran, sino a Cuerpos homo-
géneos, que muestren afinidades bastantes como para jus-
tificar la adopcién por el Gobierno de las medidas aqui
contempladas. No existe, con esta advertencia, reproche
de inconstitucionalidad que pueda consistentemente opo-
nerse a los dos primeros apartados del articulo que se
examina.»

— Los apartados 3 y 4 son, en cambio, inconstitucionales porque
contienen una amplisima e indeterminada habilitacién al Gobierno para
unificar y extinguir Cuerpos, contraria a la reserva de ley en esta ma-
teria. Dice la Sentencia:

«Se contiene en ellos una amplisima e indeterminada ha-
bilitacién al Gobierno para unificar, y para declarar a ex-
tinguir, Cuerpos y Escalas que no se compadece con la
reserva de Ley, aqui repetidamente tenida en cuenta
(art. 103.3 de la Constitucién), ni, incluso, con las mismas
determinaciones de la propia Ley 30/1984, cuya Disposi-
cién adicional decimoquinta contiene ya una refundicién o
integraciéon de Cuerpos funcionariales de alcance no diver-
so a la que, de conformidad con el apartado 3 de este
articulo 27, podria adoptar por si el Gobierno. Medidas
de esta intensidad, unificacién y extincién, sobre Cuerpos
y Escalas requieren, para su posible adopcién por el Go-
bierno, de una predeterminacién legislativa suficiente por
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medio de la cual se cvite que resida en cl Gobierno mismo,
sin limites o con limites imprecisos, una potestad incon-
dicionada para alterar la estructura en Cuerpos y Escalas
de la Administracién Publica. Esto es asi porque, reiteran-
do lo ya considerado a propdsito del articulo 22.2 de esta
misma Ley, las medidas de unificacién y de extincién aqui
contempladas afectan, sin duda, al régimen estatutario de
los funcionarios integrados en los Cuerpos y Escalas que
se unifican o que se declaran a extinguir, con la consecuen-
cia de que la _Ley no podra remitir integramente al Go-
bierno, o sin limites materiales bastantes, la definicion de
las circunstancias y condiciones que puedan justificar la
adopcién de estas decisiones.»

La habilitacién contenida en esos apartados 3 y 4 no cumple con el
requisito de la previa delimitacidén legislativa y, por tanto, conlleva la
nulidad de ambos preceptos.

El apartado 3, porque:

«Esa previa delimitacién legislativa estd ausente en el
presente caso, pues aunque en el apartado 3 se indiquen,
para la unificaciéon de Cuerpos y Escalas, unos ciertos cri-
terios (la asignacion de funciones “sustancialmente coin-
cidentes en su contenido profesional y en su nivel técnico”
y las “ventajas para la gestion de los servicios” que de la
unificacion se deriven), los mismos resultan insuficientes,
con claridad, para condicionar efectivamente el ejercicio
de la potestad reglamentaria, impidiendo, en la misma me-
dida, el necesario control jurisdiccional.»

El apartado 4, porque:

«La misma quiebra de la reserva de Ley se ha verifica-
do en el apartado 4 del precepto, en el que la autorizacion
al Gobierno para declarar a extinguir determinados Cuer-
pos o Escalas se acompaifa del enunciado de una circuns-
tancia habilitante (“cuando lo exija el proceso general de
racionalizacién”) que, como es evidente, ningun limite ju-
ridicamente cierto impone a la potestad reglamentaria.
Otro tanto ha de decirse, apreciando la misma deslegali-
zacién contraria a la reserva constitucional, respecto de los
dos iltimos parrafos del articulo 27, pues en ellos se con-
tienen puras y simples remisiones al reglamento, vacias
de todo vinculo sustantivo, para que, por el Gobierno, se
determinen, respectivamente, los criterios, requisitos y con-
diciones para que los funcionarios de los Cuerpos o Esca-
las declarados a extinguir se integren en otros Cuerpos o
Escalas y para la designacién, también por el Gobierno, de
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los puestos de trabajo que hayan de desempenar tales fun-
cionarios. Como las anteriores, estas medidas inciden, sin
sombra de duda, en el régimen estatutario de los funcio-
narios publicos, no pudiendo ser adoptadas por el Gobier-
no sino sobre la base de una regulacién legal sustantiva
que el legislador, contrariando a la Constitucién, renuncié
aqui a disponer. Por ello, hay que declarar la disconformi-
dad con el articulo 103.3 de la Constitucién de los aparta-
dos 3 y 4 del articulo 27 de la Ley, preceptos que deben ser
anulados.»

Ante la declaracién de nulidad de los apartados 3 y 4, la Ley 23/1988
ha modificado la estructura del articulo 27, dando una nueva redaccién
a su apartado 3, que ahora pasa a ser apartado 2. Ahora la ley autoriza
al Gobierno para que pueda «unificar, previo dictamen del Consejo de
Estado, aquellos Cuerpos y Escalas de igual Grupo, para el acceso a los
mismos, se hayan exigido los mismos requisitos de capacidad profesio-
nal e igual titulacidén académica; las pruebas de seleccién sean conjuntas
o de contenido sensiblemente equivalente, interviniendo en su evalua-
cién Tribunales o Comisiones de composicion similar, y le hayan sido
asignadas funciones sustancialmente coincidentes en su contenido pro-
fesional y en su nivel técnico».

c) Creacion e integracion de Cuerpos y Escalas. El Cuerpo de
Abogados del Estado y el de Letrados del Consejo de Estado
(Disp. Ad. 9.9).

La Disposicién Adicional 9.2 de la Ley 30/1984 dispuso la creacién
por integracién de ciertos Cuerpos y Escalas en la Administracion del
Estado y en sus Organismos Auténomos. Esta Disposicion fue impug-
nada ante el Tribunal Constitucional tanto por el modo como fue
introducida en la tramitacién parlamentaria como por falta de cohe-
rencia e irracionalidad determinantes de arbitrariedad y también por
haber modificado la ley orgéanica del Consejo de Estado.

La Sentencia 99/1987 rechazé los dos primeros reproches, pero es-
timé el altimo:

— Rechazdé, en primer lugar, que se hubiera producido un vicio
de inconstitucionalidad durante la tramitacién parlamentaria de esta
Disposicion (véase, antes, epigrafe F de este comentario).

— Rechazd, ademds, el vicio de inconstitucionalidad derivada de
la irracionalidad e incoherencia interna de la Disposicién, porque:

«a) Sin perjuicio de reafirmar la doctrina de la ci-
tada STC 27/1981, de 20 de julio, ello, sin embargo, ha de
hacerse con el complemento de la STC 66/1985, de 23 de
mayo, fundamento juridico 1.°, la cual matizdé que “la no-
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cién de arbitrariedad no puede ser utilizada por la juris-
prudencia constitucional sin introducir muchas correccio-
nes y matizaciones en la construccién que de ella ha hecho
la doctrina del Derecho administrativo, pues no es la mis-
ma la situacién en la que el legislador se encuentra respec-
to de la Constitucién, que aquella en la que sc halla el
Gobierno, como titular del poder reglamentario, en rela-
cién con la Ley”.

Consiguientemente, si el Poder legislativo opta por una
configuracién legal de una determinada materia o sector
del ordenamiento —en este caso, publico— no es suficiente
la mera discrepancia politica —insita en otra opcién— para
tachar a la primera de arbitraria, confundiendo lo que es
arbitrio legitimo con capricho, inconsecuencia o incoheren-
cia creadores de desigualdad o de distorsién en los efectos
legales, ya en lo técnico legislativo, ora en situaciones per-
sonales que se crean o estimen permanentes. Ello habria
que razonarlo en detalle v ofrecer, al menos, una demos-
tracidén en principio convincente.

b) Imputan los recurrentes al texto legal falta de co-
herencia interna determinante de arbitrariedad, en el sen-
tido —parece deducirse— de que los fines de la Ley no se
compadecen con los medios o técnica legal empleados. Pero
eslta objecién carecc de base. Baste recordar que la antes
citada STC 66/1985 ya indicé que la “desproporcién de
los medios empleados por el legislador para alcanzar el fin
que se le atribuye es, en los términos en que el recurrente
la ofrece, resultado de un juicio politico, en cuyo mérito
este Tribunal no puede entrar” y sélo podra hacerlo “cuan-
do esa falta de proporciéon implique un sacrificio excesivo
e innecesario de derechos que la Constitucién garantiza”
(fundamento juridico 1°). Y ya se ha dicho que, aparte de
la en principio irrelevancia constitucional de la opcién po-
litica, no se ofrecen por los recurrentes argumentos convin-
centes sobre los derechos constitucionales que podrian ser
conculcados por las refundiciones de los Cuerpos de la
Disposiciéon adicional novena, medida contra la cual no pue-
de citarse precepto alguno constitucional que la impida, ni
tampoco decirse que ella constituya un impedimento para
la consecuencia de la igualdad real o material.

c¢) El fin de la Ley, pues, que es aqui la racionaliza-
cién, que no contradice, repetimos, precepto constitucional
alguno, no puede ser puesto en entredicho. Esa finalidad
es conseguir una articulacién de la estructura funciona-
rial, teniendo mds a la vista el puesto de trabajo, que se
nutrira con funcionarios con la cualificacién requerida,
cualquiera que sea su Cuerpo (salvo excepcién).
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En conclusién, pues, debe ser rechazado, por carencia
de fundamento, el presente motivo, en cuanto a la Dispo-
sicién adicional novena, sin perjuicio de lo que sobre el
numero 1.4 de la misma se decida mas adelante, por otra
motivacién.»

— En cambio, el Tribunal estimé que se habia infringido el articu-
lo 81 de la Constitucion al refundir en el Cuerpo de Letrados del
Estado a los Letrados del Consejo de Estado:

«f) Finalmente, también se estima en el recurso que
la disposicién adicional novena, 1, apartado 4, que crea el
Cuerpo Superior de Letrados del Estado e incluye en €l al
Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado, vulnera el ar-
ticulo 81 de la CE, en cuanto este Cuerpo viene regulado
por Ley Organica (LO 3/1980, de 22 de abril), en determi-
nadas cuestiones.

El apartado 4 aludido incluye efectivamente en el nue-
vo Cuerpo al de los Abogados del Estado, al Técnico de
Letrados del Ministerio de Justicia, al de Letrados de la
Direccién General de Registros y Notariado y al de Letra-
dos del Consejo de Estado.

Se argumenta que una Ley ordinaria como la impug-
nada no puede modificar aspectos sustanciales de una Ley
Organica, tal la citada del Consejo de Estado y en concreto
de sus articulos 7.4, 10.1, 14 y 15. Estos preceptos se re-
fieren al ingreso en el Cuerpo de Letrados del Consejo
de Estado mediante oposicidn, al ascenso de Letrado Mayor
entre Letrados por orden riguroso de antigiiedad, a la pro-
visién de Secretario general del Consejo entre Letrados
Mayores y al acceso de Letrados Mayores al puesto de Con-
sejeros Permanentes del Consejo. Se dice, en suma, que no
puede extinguirse por Ley ordinaria un Cuerpo a través
del cual ejerce su funcién consultiva el Consejo de Estado,
regulado por Ley Organica (art. 107 CE), la cual determina
su composicién y competencia, indicandose asi que los Le-
trados del Consejo de Estado componen en ciertos casos
y modos el Cuerpo consultivo, como Secretario general y
por su posibilidad de acceso a Consejeros Permanentes.

En efecto. Desde la perspectiva de la inconstituciona-
lidad formal que se denuncia (falta de rango de Ley Orga-
nica) y a la vista de la literalidad del texto legal, es decir,
de la Ley Organica del Consejo de Estado de 22 de abril
de 1980, es obligado aceptar la impugnacién de la Ley aqui
cuestionada en su disposicién adicional novena, 1.4, y de-
clarar que ésta incide indebidamente en la primera. Ello es
asi porque la regulacion que la Ley Organica hace del Cuer-
po de Letrados del Consejo de Estado supone su incardina-
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cién en la composicion (art. 107 CE) de este Organo con-
sultivo, inclusién que no puede calificarse de irrelevante,
como se desprende de la lcctura de los articulos 3, 4, 5, 7.4,
10.1, 14 y 15 de dicha Ley Organica 3/1980. De estos pre-
ceptos resulta la integracion de Letrados en diversas ins-
tancias del Consejo constituidas por el Pleno, Comisién
Permanente y Secciones. Siendo ello asi, es obvio que sdlo
por Ley Orgdanica puede disponerse su modificacion esta-
tutaria y su integracién en otros Cuerpos, por lo que hecho
ahora asi por la disposicién adicional de la Ley ordinaria
que se impugna, debe ésta declararse inconstitucional por
insuficiencia de rango y en lo que se rcfiere exclusivamen-
te a la integracién de dicho Cuerpo en los que la disposi-
¢ién enumera.»

Consecuencia dc esta Sentencia fue la exclusién de los Letrados del
Consejo de Estado del nucvo Cuerpo de «Letrados del Estado». Pero
el legislador decidié que la modificacién de la Disposicion Adicio-
nal 92, 4, no debia quedar ahi, sino que debia ser aprovechada para
devolver al antiguo Cuerpo de Abogados del Estado su tradicional deno-
minacién. Y asi, dispuso que: «el Cuerpo Supcrior de Letrados del Es-
tado pasa a denominarse Cuerpo de Abogados del Estado, mantenién-
dose en él la integraciérni de los funcionarios pertenecientes a los extin-
guidos Cuerpos de Abogados del Estado, Técnico de Letrados del Minis-
terio de Justicia y Letrados de la Direccién General de los Registros y
del Notariado».

G) Provision de puestos de trabajo.

La Ley 23/1988, de 28 de julio, ha introducido importantes modifi-
caciones en la regulacién de la provisiéon de puestos de trabajo, con-
tenida en el articulo 20 de la Ley 30/1984 y desarrollada por el Real De-
creto 2617/1985, de 9 de diciembre, que aprobé el «Reglamento Gene-
ral de Provisiéon de Puestos de Trabajo y Promocién Profesional de los
Funcionarios de la Administracién del Estado». Estas modificaciones
no han sido consecuencia de la Sentencia TC 99/1987, que no trata de
este tema, sino de las criticas que sufrié ese precepto.

La nueva redaccién del articulo 20 sélo afecta a su parrafo 1., que-
dando igual el parrafo 2.°, relativo al personal eventual.

En el parrafo 1> se regulan con maéas detalle los sistemas de con-
curso y de libre designacién, v se introduce una regulacién nueva de
las convocatorias para la provisiéon de puestos de trabajo, de la ads-
cripcidén de funcionarios, de la remocién de funcionarios y de los requi-
sitos para participar en los concursos para un puesto de trabajo.
Los cambios introducidos han sido los siguientes:
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a) Procedimiento de concurso.

El concurso sigue conservando su caracter de «sistema normal» de
provisién de puestos de trabajo en el que «dinicamente se tendran en
cuenta los méritos exigidos en la correspondiente convocatoria», entre
los que figuran:

— los adecuados a las caracteristicas de cada puesto de trabajo;
— la posesién de un determinado grado personal;

— la valoracién del trabajo desarrollado;

— los cursos de formacién y perfeccionamiento superados; v

— la antigiiedad.

Asi lo dispone el articulo 20.1.a), precepto que tiene el caracter de
norma basica (art. 1.3).

b) Procedimiento de libre designacion.

Soélo pueden cubrirse por este sistema «aquellos puestos que se de-
terminen en las relaciones de puestos de trabajo, en atencién a la
naturaleza de sus funciones» (art. 20.1.a). Esta regla general tiene el
caracter de norma basica (art. 1.3).

Ademas, la Ley 23/1988 ha establecido para la Administracién del
Estado, sus organismos auténomos, Entidades Gestoras y Servicios Co-
munes de la Seguridad Social la regla, que no tiene caracter basico,
de que sélo pueden cubrirse por el sistema de libre designacion los
puestos de:

— Subdirector general;

— Delegados y Directores regionales o provinciales;

— Secretarias de altos cargos; y

— aquellos otros de caracter directivo o de especial responsabilidad
para los que asi se determine en las relaciones de puestos de
trabajo.

¢) Convocatorias.

La Ley 23/1988 establece, con el caracter de norma basica, que las
convocatorias para proveer puestos de trabajo tanto por concurso como
por libre designacién, asi como las correspondientes resoluciones, de-
berdn hacerse publicas en los «Boletines» o «Diarios Oficiales» respec-
tivos, por la autoridad competente para efectuar los nombramientos.

En las convocatorias de concursos deben incluirse, en todo caso, los
siguientes datos y circunstancias:

— Denominacién, nivel y localizacion del puesto.
— Requisitios indispensables para desempenarlo.
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— Baremo para puntuar los méritos.
— Puntuacién minima para la adjudicacién de las vacantes convo-
cadas.

En las convocatorias para la provision de puestos de libre designa-
cion deben incluirse los datos siguientes:

— Denominacién, nivel y localizacion del puesto.

— Requisitios indispensables para desempeifiarlo.

— Tanto en unas como en otras convocatorias debe concederse un
plazo minimo de quince dias hdbiles para la presentacién de
solicitudes.

El nombramiento de funcionarios de libre designacién requiere el
informe previo del Titular del Centro, Organismo o Unidad a que figu-
re adscrito el puesto convocado.

d) Adscripcion de funcionarios.

La adscripcion de funcionarios por necesidades del servicio, dentro
del ambito de la Administracién del Estado, debe cumplir los siguien-
tes requisitos:

— Corresponde tomar el acuerdo de adscripcidén al Secretario de
Estado para la Administracion Publica, a los Subsecretarios, a los
Delegados del Gobierno y a los Gobernadores Civiles.

— Debe concurrir el presupuesto de que la adscripcién se haga «por
necesidades del servicio».

— Sélo puede recaer sobre funcionarios que ocupen puestos no sin-
gularizados.

— La adscripcién se efectia a otros puestos de la misma naturaleza,
nivel y complemento especifico.

— Que se encuentren dentro de la misma localidad.

La nueva Ley 23/1988 (Disposicion Adicional 17.2) deja sin efecto
todas aquellas disposiciones que permiten la adscripciéon de funciona-
rios a Entes Publicos contenidas en sus leyes especificas y dispone que
los funcionarios que en la actualidad prestan servicios en esos Entes,
a la entrada en vigor de la nueva ley, «deberan optar por integrarse
en sus plantillas laborales, quedando como funcionarios en la situa-
cién administrativa de excedencia voluntaria (art. 29.3.a) o reintegrarse
al Departamento al que figura adscrito su Cuerpo o Escala» (art. 21.2.b).
Esta regla no se aplica al Consejo de Administraciéon del Patrimonio
Nacional, al Consejo de Seguridad Nuclear, a las Universidades.
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e) Remocion de funcionarios.

La nueva Ley 23/1988 introduce con el caricter de norma basica
la regulacién de los casos en los que se puede remover a un funcionario
de su puesto de trabajo. Son los siguientes:

a’) En los supuestos de adscripcién por el procedimiento de libre
designacion, la remocion de los funcionarios tiene caracter discrecional.

b’) En los supuestos en que la adscripcién se haya producido por
el procedimiento de concurso, la remocion sélo puede tener lugar por
causas sobrevenidas derivadas de una alteracién del puesto de tra-
bajo, o bien de la falta de capacidad del funcionario para su desempe-
fio, siempre que en uno y otro caso se haya seguido un expediente con-
tradictorio en el que se compruebe la concurrencia efectiva de las cau-
sas de remocién: :

Primera causa: Alteracion en el contenido del puesto de trabajo.

Para que esta alteraciéon pueda dar lugar a la remocién es necesa-
rio que:

— la alteracion se realice a través de las relaciones de puestos de
trabajo;

— y que tal alteracion modifique los supuestos que sirvieron de
base a la convocatoria.

Segunda causa: Falta de capacidad para el desempefio del puesto
de trabajo. La falta de capacidad debe manifestarse:

— por rendimiento insuficiente;

— que no comporte inhibicidn;

— y que impida realizar con eficacia las funciones atribuidas al
puesto de trabajo.

La introduccién de este supuesto de remocién se justifica por la
necesidad de lograr una administracién eficaz. Sin embargo, el peligro
de que pueda dar lugar a decisiones arbitrarias fue objeto de un amplio
debate parlamentario. Con esta medida se trata de resolver los pro-
blemas planteados por la «falta de rendimiento» de un funcionario
debida a su falta de capacidad y no a su conducta voluntaria; por tanto,
debida a una falta de rendimiento no sancionable disciplinariamente ni
como falta muy grave —«notoria falta de rendimiento que comporte in-
hibicién en el cumplimiento de las tareas encomendadas», art. 31.f),
Ley 30/1984— ni como falta grave o leve (arts. 7 y 8 del Reglamento de
Régimen Disciplinario, aprobado por Real Decreto 33/1986, de 10 de
enero).

La necesidad de permitir a la Administracién remover a un funcio-
nario cuya incapacidad para desempefiar un puesto de trabajo dane al
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servicio publico es evidente. Sin embargo, también lo es el peligro de
que por esta via pudicran adoptarse decisiones motivadas por causas
distintas a la falta de rendimiento. La ley trata de evitar que esto suce-
da estableciendo que la remocion sélo puede efectuarse:

— previo expediente contradictorio;

— mediante resoluciéon motivada del 6rgano que realizd el nombra-
miento; y

— oida la Junta de Personal correspondiente.

En todo caso, los funcionarios removidos por alguna de las causas
indicadas quedardn a disposiciéon de la autoridad administrativa com-
petente (Subsecretario, Director del organismo, Delegado del Gobicrno
0 Gobernador Civil, u 6rgano andlogo dc¢ las demdas administraciones),
que les atribuirdn el descmpefio provisional de un puesto correspon-
diente a su Cuerpo o Escala [art. 20.1.e) en relacion con el art. 21.2.b)].

f) Requisito de permanencia.

Sin el caricter de norma basica, la Ley 23/1988 establece que para
poder participar en los concursos de provisién de puestos de trabajo,
los funcionarios deben permanecer en cada puesto de trabajo un mi-
nimo de dos arios. Esta regla no es aplicable a los concursos que se
promuevan para la provisién de un puesto de trabajo en el ambito de
una Secretaria de Estado, de un Decpartamento Ministerial en defecto
de aquélla, ni en los casos de remocién o de supresion del puesto de
trabajo.

4. La relacidn estatutaria funcionarial como relacidn juridica objetiva,
definida legal y reglamentariamente

La Sentencia TC 99/1987 contiene una amplia exposicidon de la natu-
raleza juridica de la relacién que vincula al funcionario con la Admi-
nistracién. El Tribunal la define como una relacién «objetiva» cuyo
contenido estd determinado «legal y regiamentariamente» y que vincu-
la al funcionario desde ¢l momento en que éste la ha aceptado al incor-
porarse a la funcidon publica. Tal situacién puede ser alterada por el
legislador, frente al cual no cabe oponer ni derechos adquiridos, ni el
derecho a la seguridad juridica entendida en su sentido material, ni el
derecho al trabajo, ni la equiparacién o igualdad con los derechos de
los trabajadores sujetos a una relacion laboral. Los funcionarios no tie-
nen mas derechos que los que en cada momento les reconoce la legisla-
cién vigente y aquellos que ya hayan sido consolidados o incorporados
a su patrimonio. El Tribunal, pues, atribuye al régimen estatutario de los
funcionarios publicos las caracteristicas mdas estrictas de las relaciones
objetivas, esto es, de las relaciones surgidas de un acto de aceptacién o
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de sumisién tanto al orden legal vigente como a las consecuencias de su
modificacién. Con ello parece tratar de marcar una diferencia basica
entre el «estatuto de los trabajadores» (art. 35.2 CE) y el «estatuto de los
funcionarios» (art. 103.3 CE).

El Tribunal Constitucional formula esta doctrina para desestimar
la impugnacién de cuatro preceptos de la Ley 30/1984 que habian
sido recurridos por desconocer la proteccién constitucional de los dere-
chos adquiridos y otras normas constitucionales. La Sentencia da un
tratamiento conjunto a la impugnacién de esos preceptos, pese a que
presentan algunas diferencias importantes entre ellos. Son los siguientes:

— el articulo 29.1, que suprimié las situaciones administrativas de
excedencia especial y de supernumerario, creandose la de servicios es-
peciales;

— el articulo 29.3, que modificé las condiciones para la obtencion
de la excedencia voluntaria por interés particular, al disponer que tal
situaciéon no podra declararse hasta haber completado tres afios de
servicios efectivos desde que se accedid al Cuerpo o Escala, o desde
el reingreso, y en ella no se podra permanecer mas de diez afos con-
tinuados ni menos de dos afos;

— el articulo 32.4, que declaré que a partir de la entrada en vigor
de la ley, las pensiones en favor de los huérfanos mayores de veintiin
afios, salvo que hubieran sido declarados incapacitados con anteriori-
dad a cumplir dicha edad y tuvieran derecho al beneficio de justicia
gratuita, son incompatibles con la percepcién de haberes por trabajo
activo que permitan la inclusién del titular en cualquier régimen pu-
blico de seguridad social; y

— el articulo 33, que establecié la jubilacion forzosa de los fun-
cionarios al cumplir la edad de sesenta y cinco afios.

La Sentencia agrupa los cuatro articulos impugnados y examina si
su contenido es inconstitucional por alguno de los motivos invocados
por los recurrentes. Ninguno de ellos concurre, segun la Sentencia.
Veamos por qué:

a) No existe violacion de derechos adquiridos porque los funcio-
narios no tienen tales derechos frente al legislador.

La Sentencia 99/1987 fundamenta esa declaracion razonando del
modo siguiente:

El ciudadano que se incorpora al servicio de una Administracién
Publica como funcionario se coloca en una «situacién juridica objetiva»,
«definida legal y reglamentariamente» y modificable por una y otra via.

Quien entra al servicio de la Administracién Publica acepta el régi-
men que configura la «relacion estatutaria funcionarial» (art. 103.3 CE),
de modo que:
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— frente a la Administracién ostenta los derechos «legalmente re-
conocidos»;

— pero frente al legislador no ostenta el derecho, sino la simple
expectativa a que los derechos legalmente reconocidos a los funciona-
rios continiien tal como se encontraban cuando ingresé.

En consecuencia, si el legislador modifica los derechos legalmente
reconocidos, no priva de ellos al funcionario, sino que introduce una
alteracion del contenido de su régimen estatutario que es constitucio-
nalmente admisible. Tal alteracién, por otra parte, no es indemnizable
porque no implica la privacién de un derecho consolidado. Sin embargo,
el Tribunal duda de la correccién de esta ultima declaracién y trata de
matizarla como ya lo habia hecho en su Sentencia 108/1986 (jubilacién
de los jueces) diciendo que «las modificaciones legales que originan
una frustracién de las expectativas existentes y, en determinados casos,
perjuicios econémicos, pueden merecer algin género de compensacién».

b) No existe violacion del principio de irretroactividad de las dis-
posiciones restrictivas de derechos individuales (art. 9.3 CE)
porque ese principio sélo es aplicable a los derechos consoli-
dados.

La Sentencia declara que la eficacia y protecciéon del derecho indi-
vidual, nazca de una relacidén publica o de una privada, depende de su
naturaleza -y de su asuncién mas o menos plena por el sujeto, esto es,
de su ingreso en el patrimonio del individuo. La irretroactividad sélo
es aplicable a los derechos consolidados, integrados en el patrimonio
del sujeto, y no a los pendientes, futuros, condicionados, ni tampoco
a las expectativas.

El Tribunal recuerda aqui su doctrina (STC 27/1981, 6/1983 y otras)
segun la cual sélo puede afirmarse que una norma es retroactiva a
los efectos del articulo 9.3 CE cuando incide sobre «relaciones consa-
gradas» y afecta a «situaciones agotadas» y que «lo que se prohibe en
el articulo 9.3 es la retroactividad entendida como incidencia de la
nueva ley en los efectos juridicos ya producidos de situaciones ante-
riores, de suerte que la incidencia en los derechos, en cuanto a su
proyecciéon hacia el futuro, no pertenece al campo estricto de la irre-
troactividad».

Por consiguiente, una vez que el Tribunal ha rechazado que los dere-
chos modificados tengan la condicién de derechos adquiridos o conso-
lidados, tampoco cabe apreciar vulneracién de la regla de irretroacti-
vidad de las normas sobre tales derechos.

c) No existe violacion del principio de seguridad juridica porque
las normas impugnadas estdn claramente formuladas y formal-
mente publicadas.

La Sentencia acoge la interpretacién mas superficial y formalista
del principio de seguridad juridica y declara que no existe violacién
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de ese principio (art. 9.3 CE) cuando las normas han sido «claramente
formuladas y formalmente publicadas, no merecedoras del atributo de
inciertas o de ser causa de incertidumbre». Pero incluso reducido el
alcance del principio de seguridad juridica a ese minimo formal, la
Sentencia va mas allad al declarar que tampoco producen lesién de la
seguridad juridica las incorrecciones de técnica legislativa. La incorrec-
cidn técnica de incluir un precepto sobre derechos pasivos (se refiere
al art. 32.3, sobre incompatibilidad de la pensién de orfandad con el
trabajo activo) en una norma distinta de la que regula tales derechos,
no tiene trascendencia constitucional porque «la materia regulada por
una ley no ha de ajustarse a una pretendida homogeneidad». Tal afir-
macién del Tribunal es, sin embargo, muy discutible. La falta de homo-
geneidad de la materia de las normas dificulta su conocimiento y es,
con frecuencia, fuente de inseguridad juridica.

d) No existe discriminacion no justificada entre funcionarios pu-
blicos y personal sometido a derecho laboral porque la igualdad
de trato de funcionarios y trabajadores no se infiere de la Cons-
titucion.

Los recurrentes habian invocado la existencia de una discriminacién
arbitraria entre la situacidon de los funcionarios y la de los trabaja-
dores, en relacién a la edad de jubilacién (art. 33), pero el Tribunal la
rechaza porque, dice, tal desigualdad es constitucionalmente admisible
al ser una de las posibles consecuencias de la existencia de dos regi-
menes juridicos distintos: uno para los trabajadores, otro para los
funcionarios. El Tribunal aplica aqui la doctrina de la Sentencia
TC 57/1982, de 27 de julio, segin la cual «es basica la distincién entre
personal funcionario y personal laboral al servicio de la Administra-
cién Publica, cuyas condiciones de trabajo se regulan en el primer
caso por normas legales y reglamentarias dictadas por los drganos
competentes de los diversos poderes publicos, como producto de una
relacion estatutaria, y en el segundo, en parte por las leyes o reglamen-
tos, y en parte también por convenios colectivos y/o contratos indi-
viduales entre el trabajador y el ente publico, al igual que ocurre entre
particulares».

Ahora el Tribunal desarrolla esa doctrina y declara que «la igualdad
de trato de funcionarios y trabajadores no se infiere de la Constitu-
cién, y de ello es prueba la distinta regulaciéon y previsién constitu-
cional, cuyo articulo 35.2 remite al Estatuto de los Trabajadores, y
el 103.3 al Estatuto de los funcionarios, lo que justifica las regulaciones
diferenciales que no parecen irrazonables». «Si la distincién entre am-
bos regimenes es una opcién constitucionalmente licita del legislador,
también lo serda la diferencia en los elementos configuradores de los
mismos, no justificindose por ello la sospecha de arbitrariedad.»
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e) No existe violacion del derecho al trabajo, porque la permanen-
cia en el servicio activo de los funcionarios publicos estd some-
tida a las modificaciones legislativas de su estatuto.

Es cierto, dice la Sentencia TC 99/1987, «que el derecho de acceso
a los cargos y funciones publicas implica el de mantenerse en ellos,
pero también lo es que, en cuanto se desempefan por funcionarios
publicos, ha de hacerse de acuerdo con la ley, que, entre otros ele-
mentos de la relacién funcional, puede variar la edad de término en la
prestacion de los servicios sin que ello lesione el contenido esencial
del derecho al trabajo (art. 31.1) ni del derecho al acceso y manteni-
miento en la funcién pukblica del articulo 23.2 CE».

f) En resumen, la Sentencia TC 99/1987 ha desarrollado la doctrina
mas estricta de la relacion funcionarial como relacién estatutaria, so-
metiendo esa relacién a la voluntad del legislador por la doble via del
reforzamiento de la reserva de ley y dc la eliminacién de importantes
limites materiales al ejercicio de la potestad legislativa.

III. FUNCIONARIOS PUBLICOS Y PERSONAL LABORAL AL SERVICIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1. Planteamienio

En la configuracién de un modelo de funcién publica, la distincion
entre los puestos de trabajo que han de ser ocupados por funcionarios
publicos (art. 103.3) y los que pueden ser desempefiados por personal
laboral (art. 35.2) cs una cuestién de trascendental importancia que
plantea, al menos, dos cuestiones:

— ¢A quién corresponde tomar esa decision?
— ¢Como y con qué criterio puede ser adoptada?

Se trata, evidentemente, de un problema de relevancia constitucio-
nal, al haber optado nuestra Constitucién por el «régimen estatutario
de la funcién publica», estableciendo una reserva de ley en esa mate-
ria {(art. 103.3) y al haber atribuido al Estado la competencia exclusi-
va para fijar las bases del régimen estatutario de los funcionarios
(art. 149.1.18.2).

La Ley 30/1984 intenté dar cumplimiento a lo dispuesto en la Cons-
titucién, incluyendo en la regulaciéon de las relaciones de puestos de
trabajo una clausula cn virtud de la cual correspondia al Ministerio de
la Presidencia —entonces compctente cn esta materia— «especificar
aquellos puestos que, en atencion a la naturaleza de su contenido, se
reservan a funcionarios publicos» (art. 15.1).
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El legislador, pues, decidié que correspondia al Gobierno determi-
nar qué puestos se reservan a funcionarios y cuales a personal laboral,
fijando como unico criterio para ello el de la «naturaleza del conte-
nido del puesto». Pero esta decisiéon del poder legislativo fue impug-
nada ante el Tribunal Constitucional, quien, al estimar el recurso, obli-
goé al legislador a una nueva regulacién de la materia. El proceso que
ha conducido a la reforma del articulo 15 ha sido el siguiente:

a) La Ley 30/1984 introdujo como «medida de racionalizacién de
la funcién publica» la regulacién de las relaciones de puestos de tra-
bajo. La Memoria de la Ley destaca la importancia de esta medida:
«Se regula —dice— un tema “test” en cualquier intento de reforma ad-
ministrativa, desde la perspectiva de la funcién publica: las relaciones
de puestos de trabajo, tanto en la Administraciéon del Estado como en
las Comunidades Auténomas y en la Administracién Local.» «En este
sentido, y con el fin de lograr una mejor utilizacién de los recursos
humanos, se establece el principio de que en las relaciones de puestos
de trabajo se prevea que los mismos puedan ser cubiertos por funcio-
narios de las distintas Administraciones publicas, esto es, se realiza una
previsién acerca de la movilidad de funcionarios de las distintas Admi-
nistraciones publicas.»

Para la Administracién del Estado el articulo 15 de la ley disponia:

«Articulo quince. Relaciones de puestos de trabajo de la
Administracién del Estado.

1. Las relaciones de puestos de trabajo de la Adminis-
traciéon del Estado incluiran para cada uno de ellos, en
todo caso, la denominacién y caracteristicas esenciales de
los puestos, las retribuciones complementarias que tengan
asignadas y los requisitos exigidos para su desempefio.
Estos requisitos seran determinados por el Ministerio de
la Presidencia, a propuesta de los Ministerios correspon-
dientes, debiendo especificarse aquellos puestos que, en
atencién a la naturaleza de su contenido, se reservan a
funcionarios publicos.

2. Los puestos de trabajo serian de adscripcién indis-
tinta para todos los funcionarios incluidos en el ambito de
aplicacion de esta Ley. Unicamente podran adscribirse con
caracter exclusivo puestos de trabajo a funcionarios de
un determinado Cuerpo o Escala cuando tal adscripcion se
derive necesariamente de la naturaleza y de la funcién a
desempefiar en ellos y en tal sentido lo determine el Go-
bierno a propuesta del Ministro de la Presidencia.

3. Las relaciones de puestos de trabajo seran publicas.»

Para la Administraciéon de las Comunidades Auténomas y Adminis-
tracion -Local el articulo 16 establccié con cariacter de norma bdsica
(art. 1.3) que:
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«Articulo dieciséis. Relaciones de puestos de trabajo de
las Comunidades Auténomas y de la Administracion
Local.

Las Comunidades Auténomas y la Administracién Local
formaran también la relacién de los puestos de trabajo
existentes en su organizacion, que deberan incluir en todo
caso la denominacién y caracteristicas esenciales de los
puestos, las retribuciones complementarias que les corres-
pondan y los requisitos exigidos para su desempeiio. Estas
relaciones de puestos seran publicas.»

b) El articulo 15 de la Ley 30/1984 fue impugnado ante el Tribunal
Constitucional. Los recurrentes alegaron que el parrafo 1. del articu-
lo 15 era inconstitucional por conferir al Ministerio de la Presidencia
la potestad para la determinacién de los puestos de trabajo que se
reserven a los funcionarios publicos, violentandose asi la reserva de
ley y los principios de mérito y capacidad en el acceso a la funcion
publica establecidos en el articulo 103 de la Constituciéon. Los recu-
rrentes fundaban su alegacidn en que, «en principio, todos los puestos
de la Administracién Publica deben ser desempefiados por funcionarios,
constituyendo una excepcién su provisién por quienes no tengan tal con-
dicién». '

El Tribunal Constitucional estima esta alegacién porque .—dice la
Sentencia 99/1987— la Constitucién ha optado «en favor de un régimen
estatutario para los servidores publicos» (arts. 1033 y 149.1.18), de
modo que las’ excepciones a ese régimen deben ser dispuestas por el
propio legislador (reserva de ley en materia de funcién publica). El apo-
deramiento indeterminado que la ley confiere al Ministerio de la Pre-
sidencia «entrafia una patente conculcacion de la reserva de ley, esta-
blecida en el articulo 103.3 de la Constitucién y, de este modo, una
plena renuncia del legislador a su tarea de establecer en este punto,
ciertamente crucial para la estructura de las Administraciones Publi-
cas, condiciones y limites materiales para las determinaciones concre-
tas que puedan ser adoptadas por los 6rganos de la Administraciéns.
La reserva de ley no se cumple con la «imprecisa referencia» de que
la «naturaleza del contenido del puesto» servira de criterio a la Admi-
nistracién para determinar qué puestos de trabajo se reservan a los
funcionarios publicos.

Esta declaracién del Tribunal es especialmente importante para fijar
la naturaleza de la funcidon publica. Dice asi (Fund. 3., d):

«Teniendo ahora en cuenta lo antes observado sobre el
ambito objetivo de la reserva de Ley introducida por el
articulo 103.3 de la Constitucién, esta impugnacién ha de
ser estimada. Se decia que, en mérito de tal reserva, co-
rresponde so6lo a la Ley la regulacién del modo de provi-
sién de puestos de trabajo al servicio de las Administra-
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ciones Publicas, pues no otra cosa se desprende de la op-
cién genérica de la Constitucidén (arts. 103.3 y 149.1.18) en
favor de un régimen estatutario para los servidores publi-
cos y de la consiguiente exigencia de que las normas que
permitan excepcionar tal previsién constitucional sean dis-
puestas por el legislador, garantizindose, de este modo,
una efectiva sujecién de los 6rganos administrativos, a la
hora de decidir qué puestos concretos de trabajo puedan
ser cubiertos por quienes no posean la condicién de fun-
cionario.

No se hizo asi, como se ve, en el ultimo inciso del ar-
ticulo 15.1 que ahora se examina. Este apoderamiento in-
determinado que la Ley conferia al Ministerio de la Pre-
sidencia, a efectos de especificar cudles sean los puestos
de trabajo que deban quedar reservados a funcionarios
publicos, entrafia una patente conculcacién de la reserva
de Ley establecida en el articulo 103.3 de la Constitucion
y, de este modo, una plena renuncia del legislador a su
tarea de establecer en este punto, ciertamente crucial para
la estructura de las Administraciones Publicas y de la pro-
pia Funcién Publica, condiciones y limites materiales sobre
las determinaciones concretas que puedan ser adoptadas
por los érganos de la Administracion. Tal necesario encua-
dramiento legislativo de las decisiones de quienes hayan
de aplicar o desarrollar las propias normas de la Ley no
viene dado en este precepto, desde luego, por su mencién,
como pretendido criterio para las decisiones sobre esta
reserva de puestos de trabajo, a “la naturaleza de su con-
tenido” propio, imprecisa referencia que no vincula efec-
tivamente a la decisidn administrativa. Este ultimo inciso
del articulo 15.1 (“debiendo especificar aquellos puestos
que, en atencién a la naturaleza de su contenido, se reser-
van a funcionarios publicos”) es inconstitucional y ha de
ser declarado nulo.»

La declaracién de nulidad por inconstitucionalidad del ultimo inciso
del articulo 15.1 hizo necesaria una nueva regulacién de esa materia
por el legislador.

¢) La Ley 23/1988, de 28 de julio, modificé, en efecto, el parrafo
primero del articulo 15 ddndole un contenido mas preciso, no sélo en
lo relativo a la distincién entre puestos de trabajo propios de los
funcionarios publicos y puestos de trabajo laborales, sino también
en lo concerniente a otros aspectos de esa regulacién que no habian
sido impugnados. La nueva regulacién de las relaciones de puestos
de trabajo es la siguiente.
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2. Las relaciones de puestos de trabajo

a) Se definen las relaciones de puestos de trabajo de la Adminis-
tracién del Estado como «el instrumento técnico a través del cual se
realiza la ordenacidon del personal, de acuerdo con las necesidades de
- los servicios, y se precisan los requisitos para el desempefio de cada
pueston».

b) EIl contenido de las relaciones de puestos de trabajo de cada
centro gestor sera, en todo, el siguiente:

— numero de puestos de trabajo del personal funcionario, nimero
y caracteristicas de los que pueden ser ocupados por personal eventual,
asi como los de aquellos otros que puedan desempefiarse por perso-
nal laboral;

— la denominacion y caracteristicas esenciales de los puestos;

— los requisitos exigidos para su desempeiio;

— el nivel de complemento de destino y, en su caso, el comple-
mento especifico que corresponda a los mismos cuando hayan de ser
desempeiados por personal funcionario;

— la categoria profesional y régimen juridico aplicable cuando sean
desempefiados por personal laboral.

No figura, en cambio, la necesidad de que en las relaciones de pues-
tos de trabajo se hagan constar los méritos a tener en cuenta para el
acceso a cada puesto. Sin embargo, del debate parlamentario parece
deducirse que la relacion de méritos forma parte de los requisitos
para su desempenio («D. S. Comisién», num. 278, pag. 9587).

¢) La aprobacion de las relaciones de puestos de trabajo corres-
ponde conjuntamente a los Ministerios para las Administraciones Pu-
blicas y de Economia y Hacienda, excepto la aprobacion de la asigna-
cion inicial de los complementos de destino y especifico, que corres-
ponde al Gobierno.

La competencia para la aprobacion de las relaciones de puestos de
trabajo fue discutida durante la tramitacién parlamentaria del pro-
yecto. De una parte, se pidié que fuera el Gobierno y no los Ministe-
rios para las Administraciones Publicas y de Economia y Hacienda quien
aprobara las relaciones, propuesta que fue rechazada por la mayoria
invocando la necesidad de una mayor agilidad en esta materia; de otra
parte, se pidid que se hiciera constar expresamente la participaciéon
sindical en el proceso de aprobacién de las relaciones de trabajo, pro-
puesta que fue rechazada alegando que el alcance de la intervencion
sindical es una materia regulada por la Ley 9/1987, de 12 de mayo,
de «Organos de Representacién, Determinaciéon de las condiciones de
Trabajo y Participacién del Personal al Servicio de las Administracio-
nes Publicas». En esta ley no figura expresamente incluida, entre las
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facultades de las Juntas de Personal y Delegaciones de Personal, esa
participacién (art. 9); en cambio, se incluye dentro de las materias que
pueden ser objeto de negociacién con las Organizaciones Sindicales «la
clasificaciéon de puestos de trabajo», y los «sistemas de ingreso, pro-
visién y promocién profesional de los funcionarios publicos» (art. 32).

d) La eficacia juridica de las relaciones de puestos de trabajo re-
sulta de las siguientes reglas:

12 Soélo a través de las «relaciones de puestos de trabajo» pueden
crearse, modificarse, refundirse o suprimirse puestos de trabajo.

2.2 «La provisién de puestos de trabajo a desempenar por el per-
sonal funcionario, asi como la formalizacién de nuevos contratos de
personal laboral fijo, requeriran que los correspondientes puestos figu-
ren detallados en las respectivas relaciones.»

Esto ultimo, sin embargo, «no sera preciso cuando se trate de rea-
lizar tareas de caracter no permanente mediante contratos de trabajo
de duracién determinada y con cargo a créditos correspondientes a per-
sonal laboral eventual o al capitulo de inversiones».

32 Solo mediante la modificacion de las relaciones de puestos de
trabajo pueden producirse alteraciones en el contenido de estos pues-
tos que puedan dar lugar a la remocion de los funcionarios que me-
diante concurso los ocupaban (art. 20.1.5).

3. La regla general del desempeio por funcionarios publicos
de los puestos de trabajo en la Administracion
¥y Sus excepciones

Para cumplir la tarea de determinar cuales son los puestos de tra-
bajo que deben quedar reservados a los funcionarios publicos y cudles
son los que pueden ser desempeiiados por personal laboral, tarea que
el Tribunal Constitucional ha declarado que corresponde al legislador
de modo irrenunciable, podia optarse, o por la via de formular una
definicién positiva de las caracteristicas de los puestos de trabajo, o
por la via de formular una regla general y después enumerar una serie
de excepciones. La primera ha sido la utilizada por la Ley de Bases
de Régimen Local 7/1985, cuyo articulo 92.2 define las funciones publi-
cas que quedan reservadas, exclusivamente, al personal sujeto al Esta-
tuto funcionarial. La segunda ha sido la seguida por la Ley 23/1988,
cuyo articulo 15 establece una regla general y una serie de excepciones.

— La regla general consiste en que serdn desemperiados por fun-
cionarios publicos, «con caracter general, los puestos de trabajo de la
Administracién del Estado y de sus Organismos Auténomos, asi como
los de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad
Social».

Esta regla general admite que ciertos puestos de trabajo puedan
desempefiarse por personal laboral. La ley establece cudles son esas
excepciones tasadas.
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Ahora bien, el debate parlamentario dejé claro que no se trata de
una reserva de puestos de trabajo para personal laboral, sino de la
posibilidad de que esos puestos puedan ser desempefiados por personal
de esa naturaleza. La ley dice literalmente que tales puestos «podrdn
desempenarse por personal laboral»; no dice, en cambio, que deberan
desempenarse por ese personal («D. S. Comisiéon Régimen Administra-
ciones Publicas», nam. 278, pag. 9587). Se trata, pues, de excepciones
que no eliminan la posible ocupaciéon de esos puestos por funcionarios
publicos.

Veamos cudles son estas excepciones:

Primera excepcion: «Los puestos de naturaleza no permanente y
aquellos cuyas actividades se dirijan a satisfacer necesidades de cardc-
ter periodico y discontinuo.» Del debate parlamentario se deduce que
la razén por la que se admite en estos casos la contratacién de per-
sonal laboral (cuya incidencia es muy poco importante en la actualidad,
al no llegar al 2 por 100 el personal de la Administracién que carece
de permanencia en su relacién de empleo) se debe a que no es posible
ni atender necesidades temporales de caracter transitorio con personal
contratado de colaboracién temporal sometido a derecho administra-
tivo, ni tampoco con funcionarios interinos porque el nombramiento
de éstos obedece sélo a la necesidad de cubrir vacantes propias de fun-
cionarios en tanto son provistas por éstos.

En todo caso, la contrataciéon de personal laboral en este supuesto
s6lo tendra lugar cuando no sea posible atender estas necesidades con
personal funcionario.

Segunda excepcion: «Los puestos cuyas actividades sean propias de
oficios, asi como los de vigilancia, custodia, porteo vy otros andlogos.»

Las actividades propias de «oficios» son aquellas que, en la practica
administrativa, se reflejan en los Convenios Colectivos. Se trata de
actividades que exigen el dominio de técnicas de naturaleza predomi-
nantemente manual, como carpinteros, fontaneros, electricistas, calefac-
tores, etc., cuyas actividades no han sido atribuidas nunca a funcio-
narios publicos.

Las actividades de vigilancia, custodia y porteo estaban atribuidas
en la Ley de Funcionarios Civiles, Texto articulado de 7 de febrero
de 1964, al Cuerpo subalterno (art. 23.6: «Los funcionarios del Cuerpo
subalterno se ocuparan de tarcas de vigilancia, custodia, porteo u otras
analogas. Deberan poseer el certificado de ensefianza primaria»), corres-
pondiente en la Ley de Medidas 30/1984 al Grupo E (art. 25). Durante
el debate parlamentario se planteé la cuestion de si la inclusién de
estas actividades en la segunda excepcién podria suponer la desapa-
ricion del Grupo E. Tal consecuencia no aparece, sin embargo, reflejada
como propdsito del legislador, aunque si lo es el reconocimiento del
caracter laboral de estas actividades.
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Tercera excepcion: «Los puestos de cardcter instrumental corres-
pondientes a las dreas de mantenimiento y conservacion de edificios,
equipos e instalaciones, artes grdficas, encuestas, proteccion civil y
comunicacion social, asi como los puestos de las dreas de expresion
artistica y los vinculados directamente a su desarrollo, servicios socia-
les y proteccion de menores.»

En el debate parlamentario se justificé esta excepciéon por tratarse
de actividades no propiamente administrativas, sino de apoyo encami-
nado a facilitar el cumplimiento de los fines propios de la Administra-
cién, «bien dirigidas a mantener la infraestructura material necesaria
para el funcionamiento de los servicios, bien a facilitar datos objetivos
encaminados a posibilitar los estudios necesarios para la toma de deci-
siones, o bien a la utilizacién de medios de difusién para el acerca-
miento de la Administraciéon a los ciudadanos». En todo caso, quedo
claro que también aqui no se excluia la posibilidad de que tales acti-
vidades se realizaran por funcionarios publicos.

Cuarta excepcion: «Los puestos correspondientes a dreas de activi-
dades que requieran conocimientos técnicos especializados cuando no
existan Cuerpos o Escalas de funcionarios cuyos miembros tengan la
preparacion especifica necesaria para su desempefio.»

Quinta excepcion: «Los puestos de trabajo en el extranjero con fun-
ciones administrativas de trdmite v colaboracion y auxiliares que com-
porten manejo de mdquinas, archivo y similares.»

Ademas, junto a estas excepciones formuladas en términos gene-
rales, la Ley 23/1988 mantiene en relacién con los Organismos Publicos
de Investigacion la posibilidad de que contraten personal laboral en los
términos previstos en el articulo 17 de la Ley 13/1986, de 14 de abril,
de Fomento y Coordinacién General de la Investigacion Cientifica y
Técnica.

a) La aplicacién de la regla general de cobertura de los puestos
de trabajo por funcionarios puede plantear problemas de permanencia
en el empleo al personal laboral que hasta ahora ocupaba algunos
de esos puestos. La Disposicién Transitoria 152 trata de evitar ese
dafio estableciendo que «la adscripcién de un puesto de trabajo en
las correspondientes relaciones a personal funcionario no implicara
el cese del laboral que lo viniera desempefiando, que podrd permane-
cer en el mismo, sin menoscabo de sus expectativas de promocién
profesional». Ademas, esa Disposicién abre la via para que el personal
laboral fijo que a la entrada en vigor de la ley se halle prestando servi-
cios en puestos reservados a funcionarios pueda participar en las prue-
bas selectivas de acceso a los Cuerpos y Escalas a los que figuren ads-
critos los correspondientes puestos, siempre que posean la titulacién
necesaria y retinan los restantes requisitos exigidos, debiendo valorar-
se a estos efectos como mérito los servicios prestados en su condicién
de laboral y las pruebas selectivas superadas para acceder a la misma.
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La misma posibilidad no existe para quienes no tienen la condicién
de personal fijo, sino sélo la de interino, o bien carecen de la titulacién
necesaria al haberse rechazado las enmiendas que pedian abrir la via
de acceso a quienes no reunian tales rcquisitos.

b) Por ultimo, hay que advertir que el articulo 15 que se acaba de
examinar no tiene el cardcter de norma bdsica, de modo que sélo es
aplicable a la Administracién del Estado, sus Organismos Auténomos y
Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social. El ar-
ticulo 15 no figura incluido entre las normas declaradas bdsicas por
el articulo 1.3 de la Ley 30/1984, ni antes ni después de su modificacion
por la Ley 23/1988. Por tanto:

— en la Administracién Local rige lo dispuesto en el articulo 92.2
de la Ley 7/1985 («son funciones publicas cuyo cumplimiento queda re-
servado exclusivamente a personal sujeto al Estatuto funcionarial, las
que impliquen ejercicio de autoridad, las de fe publica, y asesoramien-
to legal preceptivo, las de control y fiscalizacién interna de la gestién
econémico-financiera y presupucstaria, las de contabilidad y tesoreria
y, en general, aquellas que, en desarrollo de la presente ley, se reserven
a los funcionarios para la mjor garantia de la objetividad, imparcia-
lidad e independencia en el ejercicio de la funcién»);

— y en las Comunidades Auténomas rige lo dispuesto por sus pro-
pias leyes de la funcidén ptiblica, que deben ajustarse a la Constitucidn,
tal como ha sido interpretada por la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 99/1987.

IV. RECAPITULACION

Después de la Sentencia TC 99/1987 y de la Ley 23/1988, el Estatuto
de la Funcién Publica ha resultado afectado no sdlo en ciertos aspectos
parciales, sino también en los elementos esenciales de su configu-
racién.

Las reformas parciales dan una nueva configuraciéon al grado perso-
nal que deja de ser un elemento de la carrera administrativa para con-
vertirse en un concepto retributivo; introducen reglas mas precisas so-
bre la creacién e integracion de cuerpos y escalas y sobre los criterios de
provisién dc puestos de trabajo, especialmente de los puestos de libre
designacién; y crean cl supuesto de remocion por falta de capacidad
para desempefiar un puesto manifestada en la falta de rendimiento.

Pero, sobre todo, la configuracién misma del Estatuto de la funcién
publica ha resultado «tocada» por esta reforma. La Sentencia 99/1987
ha utilizado como argumento central de su discurso la diferencia que
la Constitucion ha establecido entre el «Estatuto de los Trabajadores»
(art. 32.2) y el «Estatuto de los Funcionarios Publicos» (art. 103.3), am-
bos sometidos a la reserva de ley y a la competencia exclusiva del Es-
tado (art. 149.1.7.° y 18.°). Sin embargo, ni la Sentencia 99/1987 ni la
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Ley 23/1988 han sabido o querido fijar criterios materiales o principios
juridicos que expliquen cudl es la distincién esencial entre la posicion
juridica del personal laboral y la del funcionario publico. De una parte,
han eludido la fijacién de criterios sustantivos que permitan caracteri-
zar las funciones publicas reservadas a los funcionarios y, de otra, han
eludido también los criterios materiales que pudieran definir la relacién
estatutaria como una relacién distinta de la laboral. El Tribunal Cons-
titucional se ha esforzado, por el contrario, en dejar claro que lo que ca-
racteriza esencialmente la relacidn estatutaria es su naturaleza objetiva,
legal y reglamentaria, esto es, sometida a la voluntad del legislador.
El Tribunal ha potenciado esa voluntad reforzando la reserva de ley
sobre el Estatuto de la funcién publica y eliminando, al mismo tiempo,
los limites que a la misma pudieran trazar los principios constitucio-
nales de respeto de la seguridad juridica, de la igualdad o del derecho
al trabajo, negando, incluso, el derecho a una indemnizacién de los
funcionarios afectados por el cambio de su estatuto, aunque quiza «pu-
dieran merecer algin género de compensaciéon». De esta forma, el Tri-
bunal Constitucional, pese a insistir en la voluntad del constituyente
de distinguir entre el régimen juridico del personal laboral y el del per-
sonal funcionario, de hecho, ha dado un paso mas hacia la aproxima-
cién de ambos regimenes al hacer mas dificil la discusién «juridica»
del Estatuto funcionarial, e impulsar, por ello, un debate colectivo y
sindical, esto es, la utilizacidén de las vias propias del mundo laboral.
Parece, pues, evidente la contradiccién que aqui se produce entre, de
una parte, el énfasis que el Tribunal Constitucional pone en la dis-
tincion entre «estatuto laboral» (art. 35.3) y «estatuto funcionarial»
(art. 103.3), distincidn que llega incluso a impedir el planteamiento de
recursos por posibles discriminaciones lesivas del principio de igual-
dad, y, de otra parte, el vaciamiento de valores sustantivos propios de
la relacion funcional al caracterizarla simplemente como una relaciéon
objetiva «asumida por aceptacidn», no sélo del Estatuto vigente, sino de
cualquier cambio futuro de ese Estatuto. Ni el Tribunal Constitucional
ni el legislador han querido deducir del caracter objetivo e imparcial del
ejercicio de las funciones publicas, consecuencias que permitan configu-
rar el vinculo de servicio que une al funcionario con la Administraciéon
como una relacién estable, basada en los principios juridicos de la
lealtad y confianza reciprocas. Tanto el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 99/1987, como el legislador en la Ley 23/1988, han renun-
ciado a esa via y han preferido debilitar los principios sustantivos de
derecho publico propios del régimen estatutario de la funcién publica,
para facilitar cualquier modificacidén legislativa, dificil ya de controlar
juridicamente. De esta forma, paraddjicamente, la Sentencia TC 99/1987,
que tanto parece esforzarse por potenciar aqui la reserva de ley y por
mantener la distincién constitucional entre el estatuto funcionarial y el
estatuto laboral, de hecho, ha contribuido a su debilitamiento.

Fernando SAINZ MORENO
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	Núm. 91. Enero-Abril
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	Núm. 95. Mayo-Agosto
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	Núm. 124. Enero-Abril
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	Núm. 126. Septiembre-Diciembre

	1992
	Núm. 127. Enero-Abril
	Núm. 128. Mayo-Agosto
	Núm. 129. Septiembre-Diciembre

	1993
	Núm. 130. Enero-Abril
	Núm. 131. Mayo-Agosto
	Núm. 132. Septiembre-Diciembre

	1994
	Núm. 133. Enero-Abril
	Núm. 134. Mayo-Agosto
	Núm. 135. Septiembre-Diciembre

	1995
	Núm. 136. Enero-Abril
	Núm. 137. Mayo-Agosto
	Núm. 138. Septiembre-Diciembre

	1996
	Núm. 139. Enero-Abril
	Núm. 140. Mayo-Agosto
	Núm. 141. Septiembre-Diciembre

	1997
	Núm. 142. Enero-Abril
	Núm. 143. Mayo-Agosto
	Núm. 144. Septiembre-Diciembre

	1998
	Núm. 145. Enero-Abril
	Núm. 146. Mayo-Agosto
	Núm. 147. Septiembre-Diciembre

	1999
	Núm. 148. Enero-Abril
	Núm. 149. Mayo-Agosto
	Núm. 150. Septiembre-Diciembre


	2000-2003
	2000
	Núm. 151. Enero-Abril
	Núm. 152. Mayo-Agosto
	Núm. 153. Septiembre-Diciembre

	2001
	Núm. 154. Enero-Abril
	Núm. 155. Mayo-Agosto
	Núm. 156. Septiembre-Diciembre

	2002
	Núm. 157. Enero-Abril
	Núm. 158. Mayo-Agosto
	Núm. 159. Septiembre-Diciembre

	2003
	Núm. 160. Enero-Abril
	Núm. 161. Mayo-Agosto
	Núm. 162. Septiembre-Diciembre
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