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I. SOBRE LA TERMINOLOGfA: (OBJETIVIDAD
O DESHUMANIZACION?

Aun cuando esta observacion sea obvia, ;cudntas veces en las leyes, en los
Decretos de Transferencia, en las sentencias o en los manuales no habremos
leido la expresion «medios materiales y personales», con la que se nos coloca a
los empleados puiblicos al mismo nivel que un mueble de oficina!? La funcién
publica, jes sélo un medio para alcanzar un fin o es algo en si misma? ;Estamos
cosificados los funcionarios? Y en el dmbito local, ;qué papel instrumental ha
de jugar el personal estatutario o, en su caso, el laboral?

Es cierto que, por mandato constitucional, la Administracién debe servir
con objetividad los intereses generales, con sometimiento pleno a la Ley y al
Derecho? y que esa proscripcion de intereses particulares de funcionarios se
manifiesta en la imposicion de «garantias para la imparcialidad en el ejerci-

* El presente articulo se corresponde sustancialmente con la ponencia expuesta en las Jornadas de la Fede-
racion Espaiiola de Municipios y Provincias (FEMP) sobre «La Administracién Local ante los retos de los
desarrollos Estatutarios», celebradas en Madrid del 1 al 3 de diciembre de 2008.

! Hasta existe, en el Ministerio de Justicia por ejemplo, alguna Subdireccién General de Medios Personales.
2 Art. 103.1 CE.
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cio de sus funciones»3, comenzando por las reglas de abstencién y recusa-
cién* que también afectan a las autoridades o cargos publicos. Esos fines
vinculados a la utilidad publica o al interés social de la colectividad justifi-
can la actividad de la Administracidn y el apartamiento de los mismos es tan
fiscalizable por los Tribunales como la comision de una ilegalidad>.

Los empleados ptblicos, en suma, ;no son también un fin para el Derecho?
La materia de organizacion siempre se ha visto, quiza por un prejuicio doctrinal
de origen germdnico, como una técnica variable y poco consistente al lado de
la actividad de las Administraciones, mds cientifica y solida y menos contin-
gente. Se suele sefialar que al particular —y es cierto— le da lo mismo que haya
quince ministerios o veinte o que tal consejerfa o concejalia se llame de una
manera o de otra. Eso tiene poco de juridico y raramente puede afectar a sus
derechos e intereses. Los cambios organizativos buscan, utdpicamente, la ra-
cionalidad, la economia, la eficacia, la eficiencia... lo que estd muy bien y per-
mite expresar politicas propias de cada opcién politica ganadora de unos comi-
cios en los distintos niveles territoriales. Pero la politica de personal, como ju-
ristas mds sensibles vienen denunciando, no puede meterse en el mismo saco
que el nimero de rétulos, de despachos, de mesas o de ordenadores. Los fun-
cionarios son el elemento vivo, el factor humano, de una Administracién impar-
cial pero no despersonalizada®. La robdtica o el acceso electrénico de los ciu-
dadanos a los servicios publicos’ no elimina al funcionariado; al revés: lo cua-
lifica con la exigencia de nuevos conocimientos y responsabilidades porque
tramitacion telemdtica no equivale a procedimiento anénimo e irresponsable.

Que los funcionarios no son s6lo una herramienta, un recurso humano® para
la satisfaccion de un fin se desprende de distintos preceptos constitucionales y

3 Art. 103.3 CE, a propdsito de la regulacién por ley del estatuto de los funcionarios. En tal sentido, véanse
los articulos 1.3, a) y e); 53.2 y 5y 95.2.h) y j) de la Ley 7/2007, de 12 de abril, aprobatoria del Estatuto
Bdsico del Empleado Publico.

4 Articulos 28 y 29 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin.

5 Art. 106.1 CE.

6 Los ciudadanos tienen derecho a ser tratados con respeto y deferencia por autoridades y funcionarios que ha-
bran de facilitarles el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones (art. 35.i de la Ley 30/1992
de 26 de noviembre). La grave falta de consideracion con los administrados es, en el dmbito estatal, una falta
grave, en tanto que la mera incorreccion con el publico es una falta leve (arts. 7.1.0 y 8.c del Real Decreto 33/1986,
de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Régimen Disciplinario de los Funcionarios de la Adminis-
tracion del Estado; disposicion supletoria, segtin su articulo 3, para las Administraciones locales y autondmicas).

7 Ley 11/2007, de 22 de junio. Su Disposicién Adicional Segunda se refiere justamente a la formacién de

empleados ptiblicos: «La Administracion General del Estado promoverd la formacion del personal a su ser-
vicio en la utilizacién de medios electronicos para el desarrollo de las actividades propias de aquélla. En es-
pecial, los empleados ptiblicos de la Administracion General del Estado recibirdn formacién especifica que
garantice conocimientos actualizados de las condiciones de seguridad de la utilizacion de medios electréni-
cos en la actividad administrativa, asi como de proteccion de los datos de cardcter personal, respeto a la
propiedad intelectual e industrial y gestion de la informacion».

8 Como se dice, por ejemplo, en el art. 85 bis. 2 €) de la LBRL en redaccién dada por Ley 57/2003, de 16
de diciembre o en los arts. 69 a 72 del Estatuto Basico del Empleado Publico, de 2007.
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legales. Su incardinacién en el seno de la Administracion los coloca en una re-
lacién de especial sujecion® con aquélla, en la que se crean o limitan derechos
y se imponen obligaciones, alterdndose algtin estindar general como puede ser
el llamado «deber de soportar», trascendental de cara a la exigencia de respon-
sabilidad patrimonial a los poderes publicos!. Es claro que un sujeto con dere-
chos laborales frente a la Administracién, profesionales y retributivos, inamo-
vible, con un régimen singular, a veces restrictivo, de ejercicio de derechos
fundamentales no es un mero «medio» estdtico, mutable e inanimado. No es un
objeto para el derecho sino un sujeto de derechos y deberes.

Es también el funcionario, como se acaba de decir, un trabajador. No se tra-
ta de que, a través del empleo publico, las Administraciones satisfagan el desi-
derdtum del principio rector contenido en el articulo 35.1 de la Constitucion
Espafiola (CE). Mal estd la inflacion funcionarial en las Administraciones, cues-
tién que se observa en numerosos paises de la Union Europea, pero esa critica,
cuando proceda, no puede convertirse en un estigma para el trabajo puiblico tan
dignoy, si cabe, mds necesario que el que se desarrolla en dmbitos privados. Por
tanto, sin que la finalidad, como se apunta, deba ser emplear cuantitativa e in-
discriminadamente, sino en funcidn de las necesidades reales, es evidente que a
las Administraciones les atafien el respeto al derecho al trabajo, a la promocion
a través del mismo, al abono de las retribuciones suficientes para satisfacer las
necesidades del empleado y su familia y a la no discriminacién por razén de
sexo. Mandatos constitucionales que se complementan con desarrollos legales
y Convenios internacionales en los que Espaiia es parte. Las Administraciones,
por tanto, han de ser escrupulosas a la hora de ordenar esos recursos humanos,
en nada comparables con unos medios materiales que ni tienen que promocio-
nar, ni ser sustento de nada, ni son titulares de derechos igualitarios.

En fin, los empleados publicos son profesionales', que han ejercido el de-
recho constitucional a la libre eleccién de una actividad especializadal? y retri-
buida. Profesionales a los que las Administraciones, personas juridicas al cabo,
encomiendan el servicio a los ciudadanos convirtiéndose asi en sus interlocuto-
res identificados y responsables'3. El error de una méquina, el manido «fallo
informdtico», podrd, si causa un dafio indemnizable, ser objeto de la responsa-
bilidad objetiva de la Administracion. Pero si media dolo, culpa o negligencia
grave de un funcionario —o autoridad —, la Administracién exigird, por via de

9 Véase Ricardo GARCIA MACHO, Las relaciones de especial sujecién en la Constitucion espariola, Tecnos,

Madrid, 1992, pdgs. 208 y sigs. e Ifiaki LASAGABASTER HERRARTE, Las relaciones de especial sujecion,
Civitas-IVAP, Madrid, 1994, pdgs. 404 y sigs.

10 Art. 141.1 de la Ley 30/1992.
I Art. 1.3.e) del Estatuto Bdsico del Empleado Publico.

12 Cuestién que hemos abordado en el trabajo «La configuracién constitucional del derecho a la libre elec-
cion de profesion u oficio», en S. MARTIN-RETORTILLO (coordinador) y otros, Estudios sobre la Constitucion
Espariola. Homenaje al Prof. Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, Vol. 11, pags. 1337-1370.

13 Art. 35.b) y j) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.
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repeticion, el correspondiente qudntum al empleado publico'# quien, eventual-
mente, podria incurrir también en la responsabilidad derivada de delito, exis-
tiendo una amplia tipologia criminal vinculada al empleo publico!S.

En definitiva, las personas que encarnan el empleo publico son, para el Dere-
cho, materia sensible y algo mds que materia. Hora es, por tanto, en estos tiem-
pos tan cuidadosos del lenguaje no peyorativo o discriminatorio, de dignificar
terminoldgicamente a los funcionarios puesto que nadie llama, ni coloquial ni
técnicamente, medios o recursos personales a ministros, consejeros o alcaldes. Y
ellos son, en virtud del principio democrdtico, mds variables en la estructura
administrativa que los funcionarios inamovibles, auténtico sedimento del fun-
cionamiento regular y continuo de los servicios publicos. La sensibilidad de la
tematica funcionarial, como se ve, si cald en los redactores de la Constitucion
que, no en balde, configuraron como derecho fundamental, susceptible de recur-
so de amparo, el acceso en condiciones de igualdad a funciones publicas (y
cargos), «con los requisitos que sefialen las leyes» (art. 23.2 CE).

II. EL CONCEPTO DE FUNCIONARIO Y EL ESTATUTO
BASICO

1. Elementos definidores del funcionario en la normativa basica

No en balde, de una lectura conjunta de los articulos 8 y 9 del Estatuto Ba-
sico del Empleado Piblico (EBEP)'® puede colegirse que los funcionarios de
carrera son aquellos empleados publicos que, en virtud de nombramiento legal
estdn vinculados a una Administracién Pidblica por una relacidn estatutaria re-
gulada por el Derecho Administrativo para el desempefio de servicios profesio-
nales retribuidos de cardcter permanente prestados dentro de una actividad di-
rigida a la satisfaccién de intereses generales predeterminados. A esta clase de
personal, las leyes han de reservar en exclusiva el ejercicio de funciones que
impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades
publicas o en la salvaguardia de los citados intereses generales de cada Admi-
nistracién. Parece, por cierto, un tanto exagerada la expresidn «participacion

14 Art. 145.2 de la Ley 30/1992.

15 Caso de la prevaricacidn, el cohecho, el abandono del servicio, la infidelidad en la custodia de docu-

mentos o su falseamiento, el trdfico de influencias, la malversacion, etc. Véanse el art. 146 de la Ley
30/1992 y los articulos 404 a 445, entre otros, del Cédigo Penal aprobado por Ley orgdnica 10/1995, de 23
de noviembre.

16 Aprobado por Ley 7/2007, de 12 de abril. Para un andlisis de los preceptos legales, véase la obra colecti-

va dirigida por Miguel SANCHEZ MORON, Comentarios a la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Publico,
2.2 edicion, Lex Nova, Valladolid, 2008, 616 pags. Igualmente, desde un punto de vista mds prdctico, aunque
de gran utilidad, puede consultarse la obra especificamente local de Eduardo CHALUD LILLO y M.? del Mar
CHALUD AGUILERA, La funcion puiblica local (adaptada a la Ley 7/2007, de 12 de abril del Estatuto Bdsico
del Empleado Piiblico, Ed. Bayer Hnos., Barcelona, 2007.
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directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas», toda vez que, si es
entendible con respecto a la potestad certificante o a la de dar fe publica, o la
sancionadora, no deja de ser poco realista pensar que, ni indirectamente, puede
el personal no estatutario cooperar en el ejercicio de la potestad expropiatoria
—cuando el beneficiario puede ser un privado y participa en el procedimien-
to—, de la potestad planificadora —cuando hay planes de iniciativa privada,
gestiones por compensacidn, etc.— o, incluso, de elaboracién de ordenanzas,
donde la participacion es pieza fundamental. Obsérvese que el EBEP no habla
de «resoluciéon» o de «responsabilidad en la tramitacion», sino de «participa-
cién directa o indirecta». Bien es cierto que, en el dmbito local, como luego
veremos y ha advertido tempranamente SANCHEZ MORON, «la reserva de pues-
tos de trabajo a funcionario publicos, establecida hoy en la Disposicién Adicio-
nal 2.2 EBEP, es mucho mds limitada»!”. Y hablando de potestades, debemos
recordar cémo el propio EBEP, en su articulo 57.1, exceptuia del libre acceso de
los nacionales de Estados miembros de la Unién Europea al funcionariado es-
panol, los empleos «que directa o indirectamente impliquen una participacion
en el ejercicio del poder piiblico»'8.

No ha habido una evolucion sustancial en el concepto y caracteres del fun-
cionario desde la legislacion de Funcionarios Civiles del Estado de 1964 (De-
creto 315/1964, de 7 de febrero). Como ha seflalado SANCHEZ MORON, «con
terminologia que hoy puede parecer algo impropia pues confunde el sistema de
empleo con la temporalidad de la relacion, el articulo 3 de la LFCE distingue
entre funcionarios de carrera y de empleo. Los primeros son los que con esta-
tuto funcionarial («en virtud de nombramiento legal»), «desemperian servicios
de cardcter permanente, figuran en las correspondientes plantillas y perciben
sueldos o asignaciones fijas con cargo a las consignaciones de personal de los
Presupuestos —de la Administracion correspondiente— (art. 4 de la citada
Ley). Son, en consecuencia, los funcionarios que podriamos llamar fijos »'°. Y
ello aunque se recluten, en virtud del sistema de empleo?, para desempefiar una
plaza singular, no escalafonada.

Por su parte, ENTRENA CUESTA viene advirtiendo que «el concepto de fun-
cionario publico es uno de los mds imprecisos de cuantos se manejan por la
doctrina juridico-administrativa, debido, de una parte, a la discrepancia entre
su sentido vulgar y técnico y, de otra, a la diversidad de criterios con que se
emplea en el Derecho positivo...» En sentido estricto, para este autor, el concep-

17" Miguel SANCHEZ MORON, Derecho de la Funcion Piiblica, Tecnos, Madrid, 5.2 edicién, 2008, pdg. 67.

18 «O las funciones que tiene por objeto la salvaguardia de los intereses del Estado o de las Administracio-

nes Publicas». EL EBEP deroga expresamente la Ley 17/1993, de 23 de diciembre, sobre incorporacion a la
funcién publica espaiiola de los nacionales de otros Estados miembros de 1a Unién Europea.

19 Miguel SANCHEZ MORON, Derecho de la Funcién Piiblica, Tecnos, Madrid, 4.2 edicién, 2004, pags. 90
y sigs. La edicion de 2008 antes citada se encuentra ya ajustada al EBEP.

20 Los funcionarios de empleo pueden ser eventuales o interinos.
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to paradigmatico de funcionario se aplica a los de carrera, con las notas de le-
galidad de nombramiento (no caben los funcionarios de hecho), permanencia
(no interinidad ni eventualidad), pertenencia a plantilla de Cuerpo o Escala (lo
que no ocurre con el personal laboral) y retribucién con cargo a los Presupues-
tos (lo que deja fuera a los que cobran por arancel)?!.

2. Singularidad, menor, en la funcién piblica local.

No deja de ser caracteristica la reserva limitada de funciones que la Dispo-
sicion Adicional Segunda de la propia Ley aprobatoria del EBEP mantiene en
favor de los funcionarios locales: las que impliquen ejercicio de autoridad??, las
de fe publica, asesoramiento legal preceptivo, control y fiscalizacion interna de
la gestién econdmica y presupuestaria, contabilidad y tesoreria?®. Dentro de
éstas, corresponde necesariamente en todas las Corporaciones a funcionarios
con habilitacion estatal las funciones de secretaria (comprensiva de la fe publi-
cay el asesoramiento legal preceptivo) y el control y la fiscalizacion interna de
la gestién econdmica-financiera y presupuestaria y la contabilidad, tesoreria y
recaudacion?®*. Esta redaccién es la misma que ya figuraba en el articulo 92 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, ahora
derogado, con la particularidad importante de que se ha suprimido la referencia
a la prevision de excepcionalidad legal por la que podrian otorgarse las respon-
sabilidades sobre las funciones de contabilidad, tesoreria y recaudacion a miem-
bros de la Corporacién o funcionarios sin habilitacién nacional. Como ha sefia-
lado SANCHEZ MORON?, una férmula semejante a la de esta Adicional se con-
tenia en el ahora derogado articulo 92.2 LBRL y fue considerada conforme a la
Constitucién por la STC 37/2002, de 14 de febrero, lo que «explica, en cierta
medida, el mayor porcentaje de personal laboral que existe en la Administra-
cion Local». Bien es cierto que el TC se cuestionaba un pdrrafo que ahora ya no
existe, al sefialar que

«La duda de constitucionalidad de la Sala proponente se circunscribe al inciso
final del precepto transcrito «y, en general, aquellas que, en desarrollo de la presente
Ley, se reserven a los funcionarios para la mejor garantia de la objetividad, imparcia-

21 Rafael ENTRENA CUESTA, Curso de Derecho Administrativo, 1, 2, Tecnos, Madrid, 2002 (12.2 edicién),
pdgs. 260 y sigs. Sobre la exclusion del personal retribuido por arancel, véase lo expresamente sefialado en el
art. 4. f) del EBEP de 2007.

22 Afieja expresion, un tanto sobrepasada por la realidad, que aun figura, como impeditiva de la gestién
indirecta de servicios, en el articulo 251.1 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Pu-
blico.

23 Disposicién Adicional Segunda, 1.1.

2 Disposicion Adicional Segunda, 1.2. Curiosamente, como ya ocurria en la Ley 7/1985, la funcién de re-
caudacion no aparece dentro de las mds amplias atribuciones reservadas, globalmente, a los funcionarios en
el nimero anterior.

2 Derecho de la Funcién Piiblica cit., edicién de 2008, pdg. 67.
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lidad e independencia en el ejercicio de la funcion», el cual entiende que puede ser
contrario a la reserva de Ley que establece el art. 103.3 CE, a la luz de la interpreta-
cion que de la misma ha hecho el Tribunal Constitucional en la STC 99/1987, de 11 de
junio...»

Prosiguiendo el Tribunal:

«...el precepto cuestionado no especifica qué concretas funciones han de ser des-
empeniadas por personal sujeto al estatuto funcionarial, remitiendo su determinacion
al desarrollo del mismo. Sin embargo, tal remision, limitada a la clase de funciones
referida, no puede estimarse incondicionada o carente de limites pues en el propio
precepto se disponen los criterios o pardmetros que han de inspirar en su desarrollo
la determinacion de las funciones que han de ser desempenadas por funcionarios pu-
blicos, cuales son la garantia de la objetividad, imparcialidad e independencia en el
ejercicio de la funcion publica. Criterios que, aunque genéricos en su formulacion,
poseen un contenido que es susceptible de ser delimitado en cada caso en concreto en
atencion a las caracteristicas de la funcion o puesto de trabajo del que se trata (...)
Hay que concluir, pues, que el art. 92.2 LBRL no vulnera la reserva de Ley que esta-
blece el art. 103.3 CE, debiendo ser desestimadas en este extremo las presentes cues-
tiones de inconstitucionalidad, sin que a tal conclusion pueda oponerse la valoracion
mds positiva que por la Sala proponente le merece la técnica utilizada por el legisla-
dor al dar en la Ley 23/1988, de 28 de julio, nueva redaccion al art. 15.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, que la empleada al redactar el art. 92.2 LBRL, pues el juicio
de constitucionalidad no es un juicio de técnica legislativa, ni el Tribunal Constitucio-
nal es Juez de la correccion técnica (SSTC 109/1987, de 29 de junio, FJ 3; 341/1993,
de 18 de noviembre, FJ 2).»

Pero el legislador ordinario del EBEP si debi6 entender que era mds correc-
to técnicamente no utilizar conceptos juridicos indeterminados o cldusulas resi-
duales con lo que, a la postre, reservé al dmbito funcionarial local un menor
nimero de funciones que en las demds administraciones propiciando, quizd
paraddjicamente, una mayor presencia de personal laboral.

3. Funcionarios y estructuras organizativas locales

La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Modernizacidn del gobierno local,
al introducir un nuevo articulo 85 bis en la ley 7/1985, impuso que en las enti-
dades publicas empresariales locales el secretario del Consejo de Administra-
cion ha de ser un funcionario publico al que se exija para su ingreso titulacién
superior y que ejercerd las funciones de fe publica y asesoramiento legal. La
misma Ley, a propdsito de los municipios de gran poblacion, reserva al «secre-
tario general del Pleno», que ha de ser un funcionario con habilitacion estatal y
equiparado a los érganos directivos, la redaccion y custodia de las actas, la su-
pervision y autorizacion de las mismas con el visto bueno del Presidente, al
igual que en el caso de la potestad certificante, la asistencia al Presidente, la
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comunicacion, publicacién y ejecucién de los acuerdos y el asesoramiento legal
al Pleno y a las comisiones, que serd preceptivo cuando lo solicite el Presidente
o un tercio de los miembros con antelacidn suficiente; siempre que se exija para
la aprobacion de un asunto mayoria cualificada, cuando una ley as{ lo exija en
materia de competencia plenaria y cuando, en las funciones de control y fisca-
lizacion de los érganos de gobierno, lo solicite el Presidente o la cuarta parte de
los concejales (art. 122.5 LBRL). Diversamente, como es sabido, la Secretaria
de la Junta de Gobierno Local corresponde a uno de sus miembros que sea con-
cejal, aunque existird un érgano de apoyo al frente del cual habrd un funciona-
rio con habilitacion estatal (art. 126.4 LBRL).

También en los municipios de gran poblacidn, sin perjuicio de las funciones
reservadas al secretario del Pleno, habrd una asesorfa juridica para asistir al
Alcalde cuyo titular, nombrado y separado por la Junta de Gobierno Local,
habra de ser licenciado en Derecho y ostentar la condicion de funcionario de
administracion local con habilitacion estatal o funcionario del Estado, de las
Comunidades Auténomas o de las entidades locales a los que se exija para su
ingreso el grado de doctor o licenciado (art. 129 LBRL).

El titular o titulares del 6rgano u érganos de gestién econémica y presupues-
taria (contabilidad, tesoreria y recaudacién) habrd o habrdn de ser funcionarios
locales con habilitacion estatal, salvo el del érgano que desarrolle funciones de
presupuestacion (art. 134). Idénticamente, a este tipo de funcionariado le co-
rresponde en exclusiva la funcion interventora radicada en el drgano responsa-
ble del control y la fiscalizacién interna (art. 136 LBRL).

III. RECORDATORIO SOBRE LO BASICO EN EL AMBITO
LOCAL

1. Situacion previa a la Ley 7/2007: principios generales y admision
de excepciones

Sabido es que la Constitucion no otorga expresamente al Estado la compe-
tencia para aprobar una ley bdsica general sobre régimen local. Es cierto que
la norma fundamental remite a la ley, genéricamente, «la forma» de materia-
lizar la eleccién de los concejales o las condiciones en que proceda el conce-
jo abierto (art. 140). Pero ni siquiera dice que esa ley haya de ser estatal?®, por
mds que, en el primer caso, las elecciones locales se contemplen dentro del

26 Como también ocurre con la ley que regule el régimen juridico de los bienes comunales (art. 132.1 CE).

En tal sentido y pese a las actuales previsiones estatales (arts. 79 y 80 LBRL; arts. 75 y 78 TRRL y Regla-
mento de Bienes de las Entidades Locales, aprobado por Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio), el Estatu-
to de Cataluiia, de 19 de julio de 2006, en su art. 160.1.c), declara la competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma sobre «el régimen de los bienes de dominio publico, comunales y patrimoniales y las modalidades
de prestacion de los servicios ptblicos».
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«régimen electoral general», reservado por el articulo 81.1 CE a una ley orga-
nica. Tipo de norma a la que se refiere el articulo 141.1 para hacer factible la
alteracion de los limites provinciales. En fin, la Constitucion también prevé
que la ley, sin mds precisiones, atribuya funciones a las Corporaciones Loca-
les para las que deberdn disponer, en sus Haciendas, de los medios suficientes
(art. 142).

Es mds: la alusion Unica a una «legislacién sobre Régimen Local» de cardc-
ter general y necesariamente estatal, la encontramos en el articulo 148.1.2.°,
donde se contemplan dos supuestos concretos: la asuncion estatutaria de las
competencias para «las alteraciones de los términos municipales» del territorio
de cada Comunidad Auténoma y las funciones, normalmente de cooperacion y
supervision, que «correspondan a la Administracion del Estado sobre las Co-
munidades Auténomas y cuya transferencia autorice» a favor de las Comunida-
des Auténomas la referida «legislacion sobre Régimen Local».

Inversamente, en el articulo 149 CE, el atinente a las competencias exclusi-
vas del Estado, no hay mencién alguna a las entidades locales. De ahf que, una
vez mds, el articulo 149.1.18.2 se haya convertido en la tabla de salvacion del
legislador bdsico, al atribuir al Estado la facultad de dictar «las bases del régi-
men juridico de las Administraciones publicas», lo que sin duda concierne a los
entes locales, asi como «del régimen estatutario de sus funcionarios», al que
también se habfa referido el articulo 103.3 («la ley —por tanto estatal — regu-
lard el estatuto de los funcionarios...»). El articulo 149.1.18.2 CE sigue suminis-
trando argamasa a la construccion de una atribucién bdsica sobre municipios y
provincias: la garantia del tratamiento comtn de los administrados (aqui no se
utiliza el término «ciudadanos»), el procedimiento administrativo comun, que
regird la praxis cotidiana de Ayuntamientos y Diputaciones, las bases de la con-
tratacion y de las concesiones administrativas, que tan de lleno entran en el giro
o trafico peculiar de los entes locales, la legislacion expropiatoria, tan conecta-
da al urbanismo y el sistema de responsabilidad patrimonial.

Por tanto parecia claro que de la misma manera que las Comunidades Autd-
nomas iban a ser responsables del mapa local y sus alteraciones y corresponsa-
bles de la asistencia y control de municipios y provincias, el Estado regularia el
régimen juridico (en parte en una ley local y, en parte, en una general) de las
entidades locales y del personal a su servicio, asi como las garantias procedi-
mentales comunes, tanto en la propia ley local como en la de Procedimiento
administrativo. Y lo mismo puede decirse de los demds campos citados en el
articulo 149.1.18.2 CE, a los que hay que unir, como ya se dijo, el régimen elec-
toral y la prevision del concejo abierto, asi como la normativa local sobre Ha-
ciendas Locales y su consiguiente financiacion.

El dmbito del empleo publico, con un modelo constitucional preferencial-
mente estatutario (STC 99/1987 de 11 de junio), es por tanto una de las pilastras
con las que el Estado pudo edificar una legislacion bdsica sobre lo local; en la
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Ley 7/1985, de 2 de abril (Titulo VII), pero también en la Ley 30/1984, de 2 de
agosto y en otras disposiciones sectoriales.

Hasta donde llegaba la potestad reguladora estatal fue cuestion a debatir en
doctrina. Como sintetiza MARTIN REBOLLO, una de las «interpretaciones limi-
taba la competencia estatal a la regulacidn bdsica de los aspectos vinculados a
la relacion de servicio, dejando por consiguiente a las Comunidades Auténo-
mas libertad organizativa en orden a la estructuracién y modelo de su propia
funcién publica»?’. Diversamente, otra interpretacion, que acogerd el Tribunal
Constitucional, no sélo incluird en la competencia estatal «los aspectos bdsicos
de la situacion personal de los funcionarios publicos; es decir de la denominada
relacion de servicio, contenido indiscutible del régimen estatutario», sino, tam-
bién, «los aspectos esenciales de la organizacion de la burocracia de las Admi-
nistraciones Publicas» (STC 76/1983, de 5 de agosto), por su conexion con «el
régimen juridico» de todas las Administraciones Publicas.

Como es sabido, la STC 76/1983 limita la competencia exclusiva estatutaria
«instituciones de autogobierno» a «Asamblea Legislativa, Consejo de Gobier-
no y Presidente», al entender que «la potestad organizatoria que corresponde a
las Comunidades Auténomas para ordenar sus servicios, de los que el personal
es uno de sus elementos integrantes, no deriva de la norma estatutaria» cuando
se refiere a sus instituciones de autogobierno «sino de la competencia por ellas
asumida respecto a la organizacion de sus propias Administraciones y en esta
materia cada Comunidad Auténoma ha de respetar, en cualquier caso, las bases
que, de acuerdo con el articulo 149.1.18.2 CE corresponde fijar al Estado».

Las SSTC 27/1987, de 27 de febrero; 214/1989, de 21 de diciembre [enjui-
cia la LBRL] y 109/1998, de 21 de mayo, permiten excepciones a la regla de
homogeneidad que acompaiia a la regulacion bdsica sobre régimen local, ancla-
da, por cierto, en ese no muy robusto sustento del «régimen juridico de las
Administraciones Puiblicas». Partiendo de que la «fijacion de estas condiciones
bdsicas no pueden implicar en ningiin caso el establecimiento de un régimen
uniforme para todas las entidades locales de todo el Estado (...) ya que la po-
testad normativa de las Comunidades Autonomas no es en estos supuestos de
cardcter reglamentario» (STC 32/1981, FJ 5), «los Estatutos de Autonomia
establecen disposiciones especificas en materia de régimen local, atribuyendo
a las respectivas Comunidades Autonomas, dentro del marco establecido por la
legislacion estatal, ciertas competencias en sus relaciones con las entidades
locales ubicadas en su territorio» (STC 27/1987, FJ 3, caso Diputaciones va-
lencianas). Pero el régimen general basico —incluido el competencial regulado

27 Luis MARTIN REBOLLO, Leyes Administrativas, 14.* edicién, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2008,
pdgs. 1414-1416. Sobre «La extension de las normas bdsicas en el nuevo EBEP» y «El EBEP: (Hasta dénde
llegan las Bases?», véanse las respectivas ponencias de Luis ORTEGA y Federico CASTILLO (en III Congreso
de la AEPDA), publicadas en la obra colectiva El control de la legalidad urbanistica. El Estatuto Bdsico del
Empleado Piiblico (con Rafael GOMEZ-FERRER y Eva DESDENTADO), Instituto Andaluz de Administracién
Publica, Sevilla, 2009, pags. 221-289.
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de acuerdo al art. 149.1.18.2 CE— «ha de ser respetado a no ser que, en algiin
aspecto concreto, su inaplicacion resulte expresa e inequivocamente de lo dis-
puesto en el Estatuto de Autonomia de una determinada Comunidad, como una
caracteristica especifica de la misma» (STC 27/1987, FJ 9). Es decir: un hecho
diferencial estatutario puede desplazar la regulacion bdsica uniforme. Y con
mds motivo, cuando esa peculiaridad «estd fundada» y deriva de un reconoci-
miento expreso del texto constitucional, caso de la Disposicién Adicional 1.a,
con respecto a las instituciones forales de los Territorios Historicos. «Se com-
prende, de este modo, que esa garantia constitucional comporte un tratamiento
normativo singular propio de ese régimen local y ello aun frente a los poderes
centrales del Estado», titulares de las competencias de regulacion bdsica (STC
214/1989, FJ 26). En resumen, sefialard la STC 109/1998, recogiendo la doctri-
na anterior, «no empece en absoluto a dicha nocion [bases como regulacion
normativa uniforme y de vigencia en toda la Nacion] el hecho de que, junto al
régimen bdsico aplicable a la generalidad de las Comunidades Autonomas,
coexistan situaciones particulares,; aunque, como es palmario, estas excepcio-
nes precisan ineludiblemente, bien una expresa habilitacion constitucional (...),
bien —como sucede en nuestro caso— un especifico anclaje estatutario» (FJ 5,
tema: Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia).

2. El EBEP en el contexto de los nuevos Estatutos de Autonomia

Con independencia de estas excepciones, segin la Exposicion de Motivos
de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico,

«...la legislacion bdsica ha de prever los instrumentos que faculten a las diferentes
Administraciones para la planificacion y ordenacion de sus efectivos y la utilizacion
mds eficiente de los mismos (...) Esta legislacion debe tener en cuenta el amplio proceso
de descentralizacion administrativa que ha tenido lugar durante las iltimas décadas.
En virtud de él, la Administracion General del Estado es, de los tres niveles territoriales
de gobierno, la que cuenta en la actualidad con menor niimero de empleados (...) En
paralelo, la emergencia de las Administraciones autonomicas, que hoy cuentan prdcti-
camente con la mitad de los empleados piiblicos del pats, ha hecho aflorar sus propios
problemas y necesidades de gestion de personal. Algo semejante puede decirse de las
entidades locales, que presentan por lo demds hondas diferencias entre ellas, en las que
el miimero de empleados ha experimentado también un importante crecimiento.

Quiere eso decir que el régimen de la funcion puiblica no puede configurarse hoy
sobre la base de un sistema homogéneo que tenga como modelo iinico de referencia a
la Administracion del Estado. Por el contrario, cada Administracion debe poder con-
figurar su propia politica de personal, sin merma de los necesarios elementos de co-
hesion y de los instrumentos de coordinacion consiguientes. Por tanto, la densidad de
la legislacion bdsica en materia de funcion piiblica debe reducirse hoy en dia, en com-
paracion con épocas pasadas, teniendo en cuenta en todo caso las determinaciones de
los Estatutos de Autonomia y la doctrina establecida por el Tribunal Constitucional».
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Junto al importante reconocimiento de la «propia politica de personal» de
cada Administracion, la mencién a los nuevos Estatutos autondmicos tampoco
es baladi ya que, en los mismos, no es dificil encontrar referencias expresas y
sumamente ambiciosas —tal vez demasiado— a la distribucién competencial
sobre funcion publica y, particularmente, sobre el empleo publico local, aun
cuando se diga salvar el principio de autonomia local. Tal es el caso del Estatu-
to de Catalufia, aprobado por Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio, cuyo articu-
lo 13628 establece que

«Corresponde a la Generalitat, en materia de funcion publica, respetando el prin-
cipio de autonomia local:

a) La competencia exclusiva sobre el régimen estatutario del personal al servi-
cio de las Administraciones publicas catalanas y sobre la ordenacion y la organiza-
cion de la funcion publica, salvo lo dispuesto en la letra b).

b) La competencia compartida para el desarrollo de los principios ordenadores
del empleo piiblico, sobre la adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario, las
situaciones administrativas y los derechos, deberes e incompatibilidades del personal
al servicio de las Administraciones publicas.

¢) La competencia exclusiva, en materia de personal laboral, para la adaptacion
de la relacion de puestos de trabajo a las necesidades derivadas de la organizacion
administrativa y sobre la formacion de este personal».

Similarmente, el articulo 76 del Estatuto de Andalucia?® aprobado por Ley
Orgdnica 2/2007, de 19 de marzo, establece que

«l. En materia de funcion publica corresponde a la Comunidad Autonoma el
desarrollo legislativo y la ejecucion en los términos del articulo 149.1.18.2 de la
Constitucion.

2. Corresponde a la Junta de Andalucia, en materia de funcion piiblica y perso-
nal al servicio de la Administracion, respetando el principio de autonomia local:

a) La competencia exclusiva sobre la planificacion, organizacion general, la for-
macion y la accion social de su funcion publica en todos los sectores materiales de
prestacion de los servicios publicos de la Comunidad Autonoma.

b) La competencia compartida sobre el régimen estatutario del personal al ser-
vicio de las Administraciones andaluzas.

¢) La competencia exclusiva, en materia de personal laboral, sobre la adapta-
cion a las necesidades derivadas de la organizacion administrativa y sobre la forma-
cion de este personal...»

28 Al que ya se refiere en su texto preambular el Decreto 195/2008, de 7 de octubre, por el que se regulan
determinados aspectos del régimen juridico del personal funcionario con habilitacién de cardcter estatal de
las entidades locales de Catalufia.

29 En relacién con el art. 47.2.1.2 del mismo.
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El Estatuto de Aragén, aprobado por Ley Orgdnica 5/2007, de 20 de abril,
en su articulo 76.13.2 tipifica como competencia compartida de la Comunidad
el «régimen estatutario de los funcionarios de la Comunidad Autonoma de
Aragon y de su Administracion Local y las especialidades del personal laboral
derivadas de la organizacion administrativa y la formacion de este personal».
Previamente, el Estatuto de las Islas Baleares (Ley Orgénica 1/2007, de 28 de
febrero), habia incluido en su articulo 31, dentro de las competencias de desa-
rrollo legislativo y ejecucion el «Estatuto de los funcionarios de la Administra-
cion de la Comunidad Autonoma y de la administracion local». Diversamente,
el pionero Estatuto de la Comunidad Valenciana (aprobado por Ley Orgdnica
1/2006, de 10 de abril), en su articulo 50.1 se limita a contemplar el desarrollo
legislativo y la ejecucidn del régimen estatutario de los funcionarios de la Co-
munidad, sin prevision concreta del personal de otras administraciones. EI Es-
tatuto de Castilla y Leén®0, pese a su cuidada regulacién del régimen local, no
hace prevision alguna al funcionariado al referirse, en su articulo 71 a las com-
petencias de desarrollo normativo y de ejecucion.

Esta diversidad, relativa, de tratamientos, lleva a la ley estatal 7/2007 a en-
tender que,

«La previsiones de esta Ley son de aplicacion a todas las Comunidades Autono-
mas respetando en todo caso las posiciones singulares en materia de sistema institu-
cional y las competencias exclusivas y compartidas en materia de funcion publica y de
autoorganizacion que les atribuyen los Estatutos de Autonomia, en el marco de la
Constitucion» 31.

El texto alude a la disparidad estatutaria, a las posiciones singulares que
pueden primar, como vimos, sobre la homogeneidad bdsica y, en concreto a
competencias «exclusivas y compartidas». Como acabamos de ver lo que en
Cataluia es exclusividad «sobre el régimen estatutario del personal» de las
Administraciones del territorio, en Andalucia es, mds prudentemente, compe-
tencia compartida. Lo que parece claro es que la eventualidad de 17 modelos
competenciales en la materia conduciria a un caos de administracion; a una
gestion compleja y a la carta desde el Estado y a una notable inseguridad para
los funcionarios, hipotéticamente interesados en la movilidad interterritorial.

3. Alusion al personal laboral y al de entidades no sometidas
al Derecho Administrativo

Justificando la filosoffa ampliatoria de las atribuciones autonémicas, reduc-
tora de lo bdsico y posiblemente correctora, a la baja, de la concepcion dual

30 Aprobado por Ley Orgédnica 14/2007, de 30 de noviembre.

31 Disposicién Final Segunda.
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que, hasta la fecha, habia ofrecido el Tribunal Constitucional3? sobre las bases
del estatuto funcionarial y el régimen juridico de todas las Administraciones, la
Exposicién de Motivos del EBEP, dir4:

«El Estatuto Bdsico del Empleado Piiblico contiene aquello que es comin al con-
junto de los funcionarios de todas las Administraciones Piiblicas, mds las normas le-
gales especificas aplicables al personal laboral a su servicio...»

Personal, este tltimo, que pese a la opcidn preferencial del constituyente por el
modelo estatutario (STC 99/1987, de 11 de junio), no puede quedar relegado a unas
suma de funciones secundarias precisadas por las leyes ya que, en este punto, quizd
contra la ortodoxia del sistema, se ha venido dando —y mads, como dijimos, en el
dmbito local— un incremento notable de los empleados sujetos al Derecho del Tra-
bajo, favorecido por la aparicion o configuracion de tareas nuevas y especificas. Por
ello, el EBEP, que en este punto parece no ser plenamente consciente de la declara-
cién de exclusividad recogida en diversos Estatutos de Autonomia, afirma que

«Partiendo del principio constitucional de que el régimen general del empleo pu-
blico en nuestro pais es el funcionarial, reconoce e integra la evidencia del papel
creciente que en el conjunto de Administraciones Publicas viene desempeiiando la
contratacion de personal conforme a la legislacion laboral para el desemperio de de-
terminadas tareas. En ese sentido, el Estatuto sintetiza aquello que diferencia a quie-
nes trabajan en el sector publico administrativo, sea cual sea su relacion contractual,
de quienes lo hacen en el sector privado».

En el intermedio quedan las situaciones a que alude la Disposicion Adicio-
nal Primera: el personal del sector publico estatal, autondmico o local de cardc-
ter no administrativo, al que luego nos referiremos. La Ley 7/2007, a diferencia
de otras normas de los ultimos afios, no da su propia version de lo que compren-
de la nocién de «sector publico»33 y se limita, por exclusion, a las entidades que
«no estén incluidas en el articulo 2 del presente Estatuto y que estén definidas
asf en su normativa especifica».

4. Alteracion de proporciones en los distintos niveles territoriales
del empleo publico y movilidad

La Funcidn Publica local ha experimentado, en efecto, un incremento signi-
ficativo con el desarrollo del Estado de las Autonomias que quizd no se corres-

32 Al declarar el propio EBEP, como dijimos, que cada Administracién podrd tener «su propia politica de

personal», aunque tal afirmacidn, corroborada por los distintos articulos de la Ley, no podrd llevar, por muy
diversos condicionantes, a la eleccién de modelos de filosoffa profundamente distinta y prescindir del tradi-
cional de carrera, basado en los Cuerpos y Escalas funcionariales, a favor de un sistema puro de empleo o
abierto (Cfr. L. MARTIN REBOLLO, Leyes..,. cit. pags. 1375-1377).

33 Caso del art.3 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Piblico o del art. 2 de la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.
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ponde con la recepcion de competencias nuevas en virtud del Pacto Local.
Recordemos que, en 1986, el afio del ingreso de Espafia en lo que hoy es la
Unién Europea, nuestro paifs era el que contaba con un menor porcentaje de
funcionarios, entre la poblacion activa, de toda la Comunidad: s6lo 12 de cada
100 trabajadores era funcionario. En el otro extremo se hallaba Dinamarca con
un 28% de empleados publicos en el conjunto de los trabajadores. De ese exi-
guo porcentaje de entonces, a su vez, solo el 18% prestaba sus servicios en la
Administracién Local. En la actualidad, sobre una poblacion que rebasa los 45
millones de habitantes con unos 20e millones de personas empleadas, en Espa-
fla prestan sus servicios casi dos millones seiscientos mil funcionarios y el por-
centaje de los que trabajan en los dmbitos locales se ha elevado al 24,12. Los
funcionarios estatales, en 16gica regresion, suponen el 21,7%, los de las Comu-
nidades Auténomas el 50,4% y los universitarios el 3,8%.

El problema, justamente, radica en la escasa permeabilidad interadministra-
tiva, en lo que el articulo 84 EBEP denomina movilidad voluntaria de las Ad-
ministraciones:

«Con el fin de lograr un mejor aprovechamiento de los recursos humanos, que
garantice la eficacia del servicio que se preste a los ciudadanos, la Administracion
General del Estado y las Comunidades Autdnomas y las Entidades Locales establece-
rdn medidas de movilidad interadministrativa, preferentemente mediante Convenio de

Conferencia Sectorial®*.

.. [6rgano que] podrd aprobar los criterios generales a tener
en cuenta para llevar a cabo las homologaciones necesarias para hacer posible la

movilidad...»>>

La limitacion de la movilidad es un factor de desincentivacion de los em-
pleados publicos cuando no de empobrecimiento intelectual, caso de los fun-
cionarios de los Cuerpos universitarios.

IV. ORIGENES Y EVOLUCION PROPIA DE LA FUNCION
PUBLICA LOCAL

Sin pretender examinar, ni atin menos revisar, los estudios evolutivos en la
materia, si parece oportuno hacer un breve repaso de algunos de los pasos que,
en casi dos siglos, forjaron la andadura y las caracteristicas actuales de los em-
pleados publicos locales. La importancia de la funcion publica en el dmbito

34 Figura prevista en los arts. 5.5 y 8 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del

Procedimiento Administrativo Comdn.

35 Eln.° 3 de este art. 84 precisa que «los funcionarios de carrera que obtengan destino en otra Administra-

cion Publica a través de los procedimientos de movilidad quedardn respecto de su Administracion de origen
en la situacion administrativa de servicio en otras Administraciones Piiblicas. En los supuestos de cese o su-
presion del puesto de trabajo, permanecerdn en la Administracion de destino, que deberd asignarles un pues-
to de trabajo conforme a los sistemas de carrera y provision de puestos vigentes en dicha Administracion».
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municipal y provincial viene evidenciada por nuestro Derecho histérico mds
significativo. Asi, como nos recuerda Ifiaki AGIRREZKUENAGA?®, ya el articulo
320 de la Constitucion de Cédiz, aprobado por unanimidad, se decia que «habra
un secretario en todo Ayuntamiento, elegido por éste a pluralidad absoluta de
votos y dotado de los fondos del comtin». Similarmente, se preveia en el articu-
lo 333 la figura del secretario de la Diputacion provincial y previamente, el ar-
ticulo 321, al desgranar las atribuciones municipales, se referia a «la adminis-
tracion e inversion de los caudales de propios y arbitrios conforme a las leyes y
reglamentos, con el cargo de nombrar depositario bajo responsabilidad de los
que le nombran».

Inmediatamente, un Decreto de 23 de mayo de 1812, de formacién de los
Ayuntamientos constitucionales, dispuso el cese de todos los regidores y demds
oficios perpetuos (prohibiéndose en el futuro los«asesores con nombramiento y
dotacion fija»), previéndose ya la figura del secretario municipal, que lo serfa
también de la Junta de Electores y, poco mds tarde, el Decreto de 22 de agosto
del mismo afio orden¢ el cese de «los Escribanos que hasta ahora se han cono-
cido como Escribanos de Ayuntamiento», que serian sustituidos por secretarios
elegidos por pluralidad de votos. Previamente, el 10 de julio, un Decreto acla-
ratorio instado por el Gobernador de la Isla de Ledn, ademds de referirse al cese
de los cargos perpetuos, precisaba que «para ser elegido Secretario de Ayunta-
miento, conforme al articulo 320 de la Constitucion, no es necesaria la calidad
de Escribano». La secretaria municipal se convierte en un puesto de libre elec-
cién y remocidn por la Corporacion, que retribuird a su titular con cargo a sus
fondos, desapareciendo asf el régimen arancelario.

El Decreto CCLXIX, de 23 de junio de 1813, aprobando la Instruccién para
el gobierno econémico-politico de las provincias, imponfa, no obstante, una
cierta tutela de las Diputaciones y, en materia retributiva también del Gobierno,
al sefialar en su articulo XXI que

«El secretario del Ayuntamiento, que no ha de ser ninguno de sus individuos, a
menos que la cortedad del vecindario sea un obstdculo a juicio de la Diputacion pro-
vincial, podrd ser removido por el Ayuntamiento cuando lo estime conveniente, con el
consentimiento de la misma Diputacion; y lo que ésta decida sobre el particular, se
tendrd por definitivamente resuelto y no se admitird recurso alguno. Para variar la
dotacion que por reglamento o costumbre tenga el secretario, deberd el Ayuntamiento
obtener la aprobacion de la Diputacion provincial y después deberd recaer la del
Gobierno, sin cuya anuencia no podrd hacerse alteracion de este asunto».

Por su parte el Decreto XLV, de 3 de febrero de 1823, con la misma ribrica
del anterior, en los estertores del segundo periodo liberal, ratificard en su arti-
culo 58 que «corresponde a cada Ayuntamiento la eleccion de un Secretario a

36 Origen de los funcionarios locales de habilitacion estatal: Los cuerpos nacionales, IVAP, Bilbao, 1996,

pag. 21.
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pluralidad absoluta de votos y dotado de los fondos del comiin». Pero se afade
algo se sumo interés a efectos de las garantias en la provision: «Cuando se haya
de hacer dicha eleccion se publicard la vacante, con sefialamiento de término,
para que puedan concurrir los pretendientes que deberdn tener las calidades
prevenidas para los demds empleados puiblicos, prefiriendo en igualdad de cir-
cunstancias a los que gocen algiin suelo que pueda economizarse a favor del
Erario nacional o de otros fondos publicos». La disposicion acentda las facul-
tades, en exclusiva, de la Diputacién para aprobar la remocién de los Secreta-
rios «sin lugar a otro recurso superior»3’ y permite, como luego se dird, que,
transitoriamente, sigan sirviendo como secretarios los antiguos «simples Escri-
banos numerarios» pero imponiendo incompatibilidad con los que lo fueran de
Juzgados.

Este Decreto de 1823 detalla ya las competencias del Secretario (llevanza de
libro de acuerdos foliado y sellado, custodia y metddica colocacion de los ex-
pedientes, autorizacion de diligencias de cardcter econdémico, firma de acuer-
dos y encomienda del Registro Civil38). Igualmente, se sefiala en el articulo 220
que «el Secretario de los Alcaldes en los asuntos politico-gubernativos, es el
mismo que el del Ayuntamiento con la dotacion que se le sefiala por este con-
cepto». En fin, el Decreto también se refiere al Depositario en su articulo 41.

Finiquitado el trienio liberal se produce, en el dmbito de la Administracion
estatal, el «Nuevo arreglo» de los empleados publicos del Reino, aprobado por
Real Decreto de 3 de abril de 1828, siendo Ministro de Hacienda Luis Lépez
Ballesteros. Disposicion a la que alude expresamente, como precedente memo-
rable, la Exposicién de Motivos del EBEP. La rudimentaria funcién publica
local y la que servia a los Ministerios seguian caminos paralelos con lineas muy
distantes.

Una regulacién sistemadtica, aunque apenas novedosa de la figura del Secre-
tario de Ayuntamiento «nombrado por éste y dotado de los fondos del Comiin»,
la hallamos ya en el Real Decreto de 23 de julio de 1835, para el arreglo provi-
sional de los Ayuntamientos del Reino®®. Disposicién que traslada la dltima
facultad para su destitucion al Gobernador civil, oida la Diputacion. Sistemati-
ca que tratard de mejorar la Ley de Ayuntamientos sancionada el 14 de julio de
1840 y mandada publicar reformada el 30 de diciembre de 184340, cuyo articu-

37 Art. 59,

38 Art. 7. Véase el Capitulo I de nuestro libro Ayuntamientos, Registro Civil y municipalismo funerario,

Tustel, Madrid, 2008 y, en especial, las pdgs. 26 a 35.

3 Titulo X, arts. 62 a 67. Para conocer las atribuciones legales y praxis de los fedatarios municipales de la
época, es indispensable la consulta del libro de Manuel ORTIZ DE ZUNIGA, Prdctica de Secretarios de Ayun-
tamientos, Imprenta y Libreria de Sanz, Granada, 1843.

40 Titulo XIII, arts. 84 a 87. Los secretarios no cesardn anualmente, se dice en el articulo 86, ni provocardn
vacante salvo por «muerte, imposibilidad, renuncia, incapacidad legal o destitucion pronunciada por el
propio ayuntamiento», sin tutela alguna.
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lo 90, a propésito del presupuesto municipal, declara obligatorios los gastos de
oficina «y pago de sueldos a toda clase de empleados y dependientes que co-
bren de los fondos del comiin». Lo que reiterard la Ley de Organizacidn y atri-
buciones de los Ayuntamientos, de 8 de enero de 1845 en su articulo 93, tras
haber introducido, en el articulo 89, la importante garantia de que, para la sepa-
racion del servicio de un secretario por la Corporacidn se requeria la tramita-
cién de un «expediente en que resulten los motivos de esta providencia»*!.
Igualmente, el Jefe Politico, por causa grave, podia suspender a los secretarios

dando cuenta al Gobierno para la resolucion definitiva «que convenga».

La ley de Ayuntamientos de 5 de julio de 1856, cuatro afios después de apro-
bado en el Estado el recordado Estatuto de Bravo Murillo*?, regulard detallada-
mente la figura de Depositarios y agentes de la recaudacion®?, a la vez que
exigird en su articulo 173 que el preceptivo Secretario, pagado con fondos mu-
nicipales, sea espaifiol, mayor de edad y se halle en pleno goce de los derechos
civiles y no inhabilitado para los politicos, remitiéndose a una ley especial los
estudios o condiciones académicas exigibles.

A proposito de la mayor edad y dando un salto de siglo y medio en el tiem-
po, cabe recordar cémo el EBEP de 2007, fija en los 16 afios la edad de ingre-
so en la funcidn publica (art. 56.1.c). Esta edad, también conocida por el De-
recho Penal y en otras facetas del Derecho Administrativo, es la que pone li-
mite a la enseflanza obligatoria (Ley orgdnica 2/2006, de 3 de mayo, de Edu-
cacion) con lo que es l6gico que se facilite el acceso al empleo ptiblico y no
solo al privado a partir de la misma. Naturalmente, este precepto no estd pen-
sando en los Grupos funcionariales con mayores exigencias de titulacion**. El
tema, en todo caso, no es novedoso ya que, hasta la fijacion, mediante Real
Decreto-Ley 33/1978, de 16 de noviembre, de la mayoria de edad en los 18
aflos, no era infrecuente el acceso a funciones publicas de menores de 21 afios,
de manera paradigmadtica en los Ejércitos. Como también es sabido, en Dere-
cho Administrativo a los menores de edad se les reconoce, de ordinario, capa-
cidad de obrar®, lo que viene a impedir el supuesto grotesco de un funcionario
asistido de padre o madre o tutor para pedir un permiso o responder de una
falta disciplinaria.

Retrocediendo nuevamente en el tiempo y sin pretensiones de exhaustivi-
dad histdrica, hallamos la incompatibilidad entre funcionario del municipio o

41 Cfr. Ifiaki AGIRREZKUENAGA, op. cif. pags. 23 y sigs.
42 Real Decreto de 18 de junio de 1852.

43 Articulos 218 a 221. Diversamente, el Interventor era un regidor (arts. 223 y 226). Sobre la evolucién de
los Depositarios, véase Alejandro NIETO, «Historia y elegia de los Depositarios de fondos de Administracion
Local», en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica n.° 234, 1987, pags. 177 y sigs.

44 Véase el art. 76 EBEP.

45 Articulos 30 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre y 18 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
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la provincia y el cargo de Diputado provincial en la Ley de 25 de septiembre
de 18634,

La Ley Municipal que se restaura por Decreto de 21 de octubre de 1868, tras
la revolucion liberal del mes anterior, colocard la regulacion de los Secretarios
en los articulos 97 a 110 y preverd que las vacantes sean anunciadas por el res-
pectivo Ayuntamiento mediante edictos y en el Boletin Oficial provincial. A la
Gaceta del Gobierno debian ir las vacantes de capitales de provincia y localida-
des de mds de mil vecinos. El plazo de solicitud era de un mes (art. 100). Por otro
lado, esta ley que incluye un amplio catdlogo de supuestos de responsabilidad
«de los Ayuntamientos, de sus individuos y agentes», sefialard con respecto a
Depositarios y Agentes de la recaudacion que «son responsables ante el Ayunta-
miento; pero éste lo queda, sin embargo, al Municipio civilmente, en caso de
insolvencia de aquellos y salvos sus derechos contra los mismos» (art. 144).

La ley Municipal de 20 de agosto de 1870 establecerd una rigida incompati-
bilidad, incluso para el desempeiio interino, entre el cargo de Secretario y los de
Concejal, Escribano o Notario, empleados activos de toda clase, contratistas y
particulares que tengan compromisos o contratos*’ municipales, provinciales o
estatales (art. 116). Aunque, posteriormente, se decia que la secretaria era com-
patible con cualquier otro cargo municipal y con sueldo por pension, retiro o
jubilacion no superior a 1.250 pesetas al afio. La figura funcionarial del Archi-
vero, de no estar dotada o cubierta, seria acumulada a las responsabilidades del
Secretario, en tanto que, en la intervencidn, aparece un contador profesional y
solo, de no existir el mismo en el Ayuntamiento, el Ayuntamiento elegiria a un
regidor para tal menester (art. 148). Mientras que la destitucién del Secretario
exigia la mitad mds uno de los votos del Pleno y comunicacion del acuerdo al
Gobernador civil y a la Diputacion, la remocion de Depositarios y Agentes de
recaudacidn era libre (arts.117 y 149). Esa mayoria absoluta para cesar al Se-
cretario se elevd, ya en la Restauracion, a dos tercios, en el articulo 124 de la
Ley Municipal de 2 de octubre de 1877.

El mismo problema de la exigua retribucion que podia esperarse en algunos
pueblos, afectaba también a una funcion préxima y con estrechos parentescos
histdricos a través de la institucion del Registro Civil: la fe publica judicial.
Esas estrecheces econdmicas llevaron al articulo 497 de la Ley orgdnica del
Poder Judicial, de 15 de septiembre de 1870, a declarar la compatibilidad del
cargo de Secretario del Juzgado municipal «con todo empleo y cargo puiblico,
cuyo desemperio sea conciliable con él, en las poblaciones que no lleguen a
500 vecinos». Diversamente, por encima de esa poblacion, el puesto era riguro-
samente incompatible «con todo empleo, cargo o comision retribuidos por el
Gobierno, por la provincia o por los pueblos».

46 Art. 24, 10.° y 12.°, que se refiere respectivamente a los empleados publicos en activo servicio y a los que
perciban sueldo de los fondos municipales o provinciales.

47 Contratas, servicios y suministros.
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De esta tltima prevision, podria colegirse facilmente que, en los municipios
que no llegaran al medio millar de almas, un funcionario retribuido por el Ayun-
tamiento —caso paradigmatico del Secretario— podria simultanear el Consis-
torio y el Juzgado con su Registro. Pero la Ley Municipal, de 20 de agosto de
1870, como acabamos de ver, parecia vedar tal posibilidad al declarar incompa-
tible la Secretarfa del Ayuntamiento con la condicion de empleado en activo de
toda clase, con la excepcion de los jubilados que no alcanzaran las referidas
1.250 pesetas anuales*s.

La filosoffa de 1870 es, en gran medida, heredera del constitucionalismo
gaditano y ya, en el citado Decreto XLV, de 3 de febrero de 1823, podia leerse
en su articulo 61:

«Los Escribanos de los juzgados de partido y los numerarios de los pueblos no
podrdn ser nombrados Secretarios de Ayuntamiento en lo sucesivo; y con respecto a
los que sirven en la actualidad ambos encargos, podrdn continuar en ellos los que
sean simples Escribanos numerarios de los pueblos; pero los que son Escribanos de
los juzgados de partido deberdn poner otro que sirvan a la escribania, o elegirdn entre
ésta y la Secretaria».

Aun asf, volviendo a las previsiones de la legislacién de 1870, no encontra-
mos prohibiciones o declaraciones expresas de incompatibilidad hasta unos
aflos mds tarde y ya en la Restauracidn, cuando la modificada Ley Municipal,
de 2 de octubre de 1877, habia endurecido el régimen de compatibilidades de
los Secretarios, prohibiéndoles expresamente el desempefio de cualquier «otro
cargo municipal»*®, aparecen hasta cuatro Reales Ordenes, en menos de tres
afios, negando la posibilidad de compaginar las secretarfas del Juzgado y del
Ayuntamiento. La de 10 de marzo de 18819, refiriéndose a un funcionario plu-
riempleado, recordard, que

«La ley no prohibe que se desempeiien simultdneamente las Secretarias de dos
Ayuntamientos, porque no es necesaria semejante prohibicion, que nace de la natura-
leza misma de las cosas, dada la imposibilidad material de que un individuo cumpla
bien a la vez en pueblos distintos las obligaciones anejas al empleo y mucho menos si,
como en el caso presente, es también Secretario de los Juzgados municipales:y es que
es innecesario para la resolucion de este expediente tratar de la incompatibilidad de
los cargos de secretario de Ayuntamiento 'y de Juzgado municipal, ya declarada en las
Reales Ordenes de 15 de octubre de 1878, 31 de marzo de 1879 y 28 de octubre de
1880».

Dos décadas mds tarde, el Reglamento de Secretarios de Ayuntamiento,
aprobado por Real Decreto de 14 de julio de 1905, ratificard, en su articulo 28,

48 Articulo 116.
49 Articulo 123.7.°, in fine.
50 Gaceta del 5 de abril de 1881.
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la incompatibilidad entre el cargo de Secretario municipal y los de Notario,
Escribano y Secretario de Juzgado’!. Dicho Reglamento, aprobado tras la sus-
pensién de su homénimo de 8 de agosto de 190232 y destinado a los secretarios
de municipios de mds de dos mil almas>3, tuvo continuidad en el de 22 de agos-
to de 1916, reproduccion, a su vez, del de 1902. Como ha sefialado MARTINEZ
MARIN, afios mds tarde, la Restauracion «reconociendo el fracaso de estos in-
tentos pretorianos contra Ley —formalmente publicados con cardcter provisio-
nal y suspendidos en sus efectos— se despide de este desafio municipal con un
Real Decreto de 21 de junio de 1921»>*, limitado a fijar reglas minimas de do-
tacion, supresion y destitucion de los Secretarios>>.

Huelga sefialar que el Estatuto Municipal de Calvo Sotelo, de 8 de marzo de
1924 cred el Cuerpo de Secretarios y supuso «por fin el espaldarazo para los
secretarios, una vez vencida su relativa inestabilidad precedente»>%, en lo que
serd el inicio de los Cuerpos nacionales, reglamentados, con inclusion de los
Interventores, el siguiente 23 de agosto.

Debemos recordar que los funcionarios locales son citados por la Constitu-
cion de 9 de diciembre de 1931, en su articulo 41, al declarar la responsabilidad
patrimonial subsidiaria del Estado o Corporacion al que sirviera el funcionario
supuestamente causante de un dafio a terceros. Y el articulo 209 de la Ley Mu-
nicipal de 31 de octubre de 1935, influido por las previsiones de la Constitucién
de Weimar®’ de 1919, precisard que las entidades municipales responderén di-

51 Es del mdximo interés el trabajo de Eliseu TOSCAS 1 SANTAMANS y Ferran AYALA I DOMENECH, «Estado
liberal y poder local en Espaiia. El papel de las incompatibilidades entre empleos piiblicos en la configuracion
del moderno secretario municipal: normas y practicas», Scripta Nova, Revista Electronica de Geografia y
Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona, volumen VII, n.° 154, 2004, donde se analizan las incompati-
bilidades histdricas entre el fedatario local y los cargos de concejal, notario y maestro de escuela, con refe-
rencias, también, al Derecho italiano.

52 Aprobado «con cardcter provisional», a la espera de que, en sesenta dias, los Ayuntamientos formularan
p p P que, s y

observaciones o reparos y de que el Consejo de Estado emitiera un informe, que no se produjo, el reglamento se
suspendié mediante Real Orden de 23 de diciembre de 1902 (Gaceta del 24 de diciembre). Véase la reconocida
monografia de Ifiaki AGIRREZKUENAGA, Origen de los funcionarios locales de habilitacion estatal: Los cuerpos
nacionales, Instituto Vasco de Administracién Publica, Ofiati, 1996, pags. 38 y sigs. Igualmente, Antonio MAR-
TINEZ MARIN, Funcionarios locales con habilitacion. Pasado, presente y futuro, Tecnos, Madrid, 1999, pag. 70.
Una obra cldsica, indispensable en la consulta de la evolucion seguida por los fedatarios locales, es la de Agustin
BULLON RAMIREZ, Historia del Secretariado de la Administracion Local, Abella-El Consultor, Madrid, 1968.

33 Cfr. 1. AGIRREZKUENAGA, Origen de los funcionarios locales..., cit., pig. 39.

54 Op. loc. cit.

55 Mds tarde, en plena Dictadura de Primo de Rivera, el 23 de agosto de 1924 y vinculado al Estatuto Munici-
pal, de 8 de marzo anterior, un Real Decreto aprobaria el Reglamento de Secretarios e Interventores de fondos.

5 AGIRREZKUENAGA, op. cit. Pdg. 51, en la que cita un conocido texto de Jordana de Pozas.

57 La Constitucién del Imperio Alemdn, de 11 de agosto de 1919, establecfa en su articulo 131 que «si un
Sfuncionario, en el ejercicio del poder puiblico que le estd encomendado, infringiera sus obligaciones profe-
sionales respecto a una tercera persona, la responsabilidad recaerd primariamente sobre el Estado o la

Corporacion a cuyo servicio se halle el funcionario, quedando reservada la accion contra éste. No podrd ser
excluida la via judicial ordinaria...»
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recta o subsidiariamente de los dafios irrogados por la actuacion de sus érganos
de gobierno o funcionarios, respectivamente.

Aun la Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950, a exactamente
cuatro afios de la proclamacion de la responsabilidad objetiva de la Administra-
cion en la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954, distingui-
rd entre responsabilidad directa de la Corporacién cuando no medie culpa o
negligencia grave de Autoridades, funcionarios o agentes y subsidiaria si media
la misma.

La Ley de Régimen Local, Texto Articulado y Refundido, aprobado por De-
creto de 24 de junio de 1955, ratificé la que ya era clara divisién entre funciona-
rios propios de la Corporacion y funcionarios de Administracion Local con Habi-
litacion Nacional (incluidos los Directores de Banda de Musica). Ley que, con la
poda introducida por la STC 4/1981, de 2 de febrero y el imprescindible remoza-
miento derivado de la misma, estuvo sustancialmente vigente hasta la Ley 7/1985,
de 2 de abril que vino a ser la norma bdsica que demandaba el articulo 149.1.18.2
CE en lo tocante al estatuto de los funcionarios locales pero que, por su objeto, no
era obviamente la norma que hubiera de fijar criterios bdsicos para todos los em-
pleados publicos de las distintas Administraciones. En la prictica, esa funcién la
cumplid, en parte, la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas de Reforma de la
Funcion Publica y la llamada Ley de Funcionarios Civiles del Estado, de 7 de
febrero de 1964, a la que la STC 37/2002, de 14 de febrero no atribuy6 caricter
bésico por inferencia natural al no haber sido expresamente declarados como
tales sus preceptos por el legislador postconstitucional «ni poder inferirse dicho
cardcter de su posible consideracion como complemento necesario de las nor-
mas bdsicas postconstitucionales». Y ello sin perjuicio de que el Estado ostentara
competencia para regular esos contenidos y que la ley pudiera ser aplicada como
normativa legitimamente supletoria. A ello habria que afiadir que dicha norma de
1964, fue multiples veces modificada por leyes postconstitucionales con preten-
siones de aplicacion a todas las Administraciones.

Diversamente, la STC 385/1993, de 23 de diciembre, habia entendido que si
tenian cardcter bdsico algunos preceptos sobre personal del Texto Refundido de

las disposiciones vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril 8.

38 En la que se dice: «Parece correcto concluir que tanto sobre el legislativo como sobre el ejecutivo recae

la carga, no una mera posibilidad sino deber, de calificar expresamente las normas que, a su parecer, tengan
cardcter bdsico como exigencia del principio de seguridad juridica. En tal sentido hemos dicho no hace
mucho que esa obligacion «no solo pesa sobre el legislador o sobre la Ley votada en Cortes, que es el ins-
trumento normal para la determinacion de las normas bdsicas, sino también, segiin nuestra reiterada doctri-
na, sobre el Gobierno de la Nacion cuando, con cardcter excepcional, pueda hacer uso de su potestad regla-
mentaria para regular por Decreto alguno de los aspectos bdsicos de una materia» y con mayor razon, por
tanto, «cuando haya de regular mediante un Decreto Legislativo una determinada materia sobre la que el
Estado tiene competencia para aprobar las normas bdsicas». En este uiltimo caso, el Gobierno no solo puede
sino que debe establecer qué preceptos tienen naturaleza bdsica salvo, naturalmente, si se lo impidiera la
Ley de delegacion o pudiera deducirse que ésta ha pretendido agotar por si misma la regulacion de los as-
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V. LO BASICO EN LA FUNCION PUBLICA LOCAL:
UNA REGULACION DISPERSA

1. Administracion en sentido estricto y sector publico local

En suma, en el momento presente, la regulacién bdsica sobre la funcién publi-
ca local se reparte entre los contenidos del EBEP, la LBRL y, en parte, el TRRL.
Todo ello sin perjuicio de las peculiaridades de los cuerpos de policias locales y
de alguna prevision singular y esporddica de otras leyes, como la electoral®.

El EBEP, ain siendo de aplicacion general a las Administraciones de las
Entidades Locales, contiene muy escasas referencias especificas al régimen de
estas entidades, lo que contrasta con las innumerables referencias o remisiones
expresas a las Comunidades Auténomas. Ello se explica, evidentemente, por
las potestades legislativas de éstas que, ademds, podrdn detallar la funcién pu-
blica de unos entes locales tradicionalmente concebidos como autonomias me-
ramente administrativas y no politicas. No en balde la reduccidn en la densidad
o intensidad de lo bdsico, unida a las peculiaridades estatutarias, lleva a dejar
una gran parte de la regulacion de este campo para las Leyes de funcién publica
de las Comunidades Autonomas, como sefala el articulo 6 del EBEP.

Pero autonomia administrativa no significa ya identidad de entes locales con
Administracidn en sentido estricto. La vieja idea corporativa de vecinos gober-
nados por vecinos elegidos por los propios vecinos se tambalea; muy significa-
tivamente en los municipios de gran poblacion, tras la Ley 57/2003, de 16 de
diciembre y la intrusion de no concejales en la Junta de Gobierno Local y en
otros 6rganos. El articulo 85 ter y la Disposicion Adicional 12 LBRL, que se
han incorporado tras la citada Ley 57/2003 han creado un nuevo y mds actual
marco societario en el &mbito de los entes locales y los organismos publicos de
los mismos. Sociedades locales que «se regirdn integramente, cualquiera que
sea su forma juridica, por el ordenamiento juridico privado»®.

Cuando el articulo 2 EBEP, al precisar su dmbito de aplicacidn, se refiere «al
personal funcionario y en lo que proceda al personal laboral al servicio de (...)

pectos bdsicos de la materia» (STC 179/1992). En definitiva, no necesita el Gobierno una habilitacion expre-
sa para tal calificacion, que es por tanto posible en cualquiera de las modalidades legiferantes contenidas
en el art. 82 de la Constitucion y sus limites han de buscarse en la propia delegacion legislativa, explicita o
implicitamente. Va de suyo, pues, que desde esa perspectiva formal la disposicion final séptima, 1 a), del
Texto Refundido no ha incurrido en «ultra vires», como tampoco los arts. 129, 145, 150, 158, 160, 410y 414,
a quien se dirige idéntico reproche» (F.J. 3).

3 El articulo 11.4 de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, dispone que

«los Secretarios de los Ayuntamientos son delegados de las Juntas Electorales de Zona y actiian bajo la es-
tricta dependencia de las mismas».

%0 Salvo en lo que sea de aplicacién la normativa presupuestaria, contable, de control financiero, de control
de eficacia o contratacion.
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las Administraciones® de las Entidades Locales...» no estd incurriendo en re-
dundancia: los municipios, provincias e islas son algo mds que Administracio-
nes con personal funcionarial y sometidas al Derecho Administrativo. Son par-
te del sector publico con muy diversas personificaciones en organismos y so-
ciedades®2; miembros de consorcios y personificaciones mercantiles de capital
mixto, de asociaciones; constituyen fundaciones, etc.

La Disposicién Adicional Primera del EBEP confirma, a propdsito del perso-
nal, esta interpretacidn al sefialar que «los principios contenidos en los articulos
52,53, 54, 55 y 59 serdn de aplicacion en las entidades del sector publico esta-
tal, autonomico y local, que no estén incluidas en el articulo 2 del presente Es-
tatuto y que estén definidas asi en su normativa especifica». Es decir, hay un
sector publico local que no puede entenderse incluido en «la Administracién» de
los entes locales, en el que destacan las personificaciones societarias.

Como recuerda Mercedes FUERTES, corresponde al Pleno, como médximo
organo local con competencias de organizacion, la competencia para aprobar
las creacién de sociedades mercantiles, asi como su modificacién o extincién®?,
observando que «una diferencia hay que tener en cuenta en este régimen muni-
cipal, pues si bien con cardcter general el acuerdo del Pleno ha de adoptarse
con el voto de la mayoria absoluta de los concejales, en los municipios que se
hayan acogido al régimen especial calificado de “gran poblacion”, serd sufi-
ciente que la aprobacion se realice por mayoria e, incluso, el Pleno puede de-
legar esta competencia en una comision»%*,

La Exposicion de Motivos del EBEP, en el dificil calibrado del minimum
comtin imprescindible, sefiala, con cardcter general, como ya vimos desde otra
dptica, que

61 Las entidades locales quizd no sean ya, como se ha dicho, «Corporaciones», especialmente desde la Ley

57/2003, en los Municipios de gran poblacion. Son entes territoriales que pueden participar en la creacién de
otras entidades locales no necesarias, que pueden constituir Administraciones Piblicas instrumentales o ins-
titucionales y que, por el contrario, no en toda su organizacion son «Administraciones» ya que pueden formar
o participar en la formacién de sociedades mercantiles. A ese sector publico local no administrativo le son de
aplicacion los principios contenidos en los articulos a que re refiere la Disposicion Adicional Primera.

92 Cfr. Francisco SOSA WAGNER, La gestion de los servicios piiblicos locales, Thomson-Civitas, Cizur
Menor, 7. edicidn, 2008, pdgs. 134-218 y 323-345.

63 Arts. 22.2.f) y 123.1.k) LBRL.

64 Mercedes FUERTES, Grupos piblicos de sociedades, Marcial Pons, Madrid, 2007, pdg. 123. La faculta-
des de delegacion citadas se encuentran en los arts. 47.2.k) y 123. 2 'y 3 LBRL. La autora se pregunta si el
hecho de que la Ley 57/2003, al importar para las personificaciones gestoras locales el modelo LOFAGE
omitiera la facultad del art. 62.f) de la Ley estatal para crear o participar en sociedades cuando ello sea im-
prescindible para la consecucion de los fines asignados, significa «que los organismos puiblicos locales no
pueden ser cabeceras de un grupo d sociedades». A su juicio, este cambio deliberado supone simplemente una
afirmacion de la reserva ordinaria al Pleno del acuerdo de creacién o participacion en una entidad mercantil,
lo que «no impide la configuracion de un grupo piiblico de sociedades». Méxime cuando la reforma de 2003
admite en varias ocasiones la participacion accionarial en las sociedades de los organismos ptiblicos locales
(pdg. 125).
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«la legislacion bdsica ha de prever los instrumentos que faculten a las diferentes Ad-
ministraciones para la planificacion y ordenacion de sus efectivos y la utilizacion mds
eficiente de los mismos (...) sin impedir que cada Administracion pueda configurar su
propia politica de personal, sin merma de los necesarios elementos de cohesion y de
los instrumentos de coordinacion consiguientes».

Pero el legislador es consciente de la huida del Derecho administrativo y
reconoce que, actualmente, existe «una gradual multiplicacion de las formas
de gestion de las actividades piiblicas» en todos los niveles territoriales de go-
bierno, que persigue ofrecer un servicio diversificado y mds eficaz a los ciuda-
danos. Para ello «la organizacion burocrdtica tradicional, creada esencialmen-
te para el ejercicio de potestades piiblicas en aplicacion de las Leyes y regla-
mentos, se ha fragmentado en una pluralidad de entidades y organismos de
muy diverso tipo, dedicadas unas a la prestacion de servicios directos a la ciu-
dadania y otras al ejercicio de renovadas funciones de regulacion y control».
Esta diversidad de organizaciones ha redundado necesariamente en la heteroge-
neidad actual de los regimenes de un empleo publico lo que, a criterio del legis-
lador, la normativa general bdsica «no puede constituir un obstdculo ni un fac-
tor de rigidez. Antes al contrario, ha de facilitar e impulsar las reformas que
sean necesarias para la modernizacion administrativa en todos los dmbitos».
Y aunque a renglon seguido el legislador se refiere a la creciente presencia de
personal laboral es obvio que se estd refiriendo a la aludida huida del Derecho
Administrativo a través de personificaciones no administrativas. Justamente
por ello, la Disposicion Adicional Primera, a propdsito del dmbito especifico de
aplicacion, declarard, como vimos, que, al menos, los principios contenidos en
los articulos 52, 53, 54, 55 y 59 (deberes y cddigo de conducta, principios éticos
y de conducta, principios rectores de acceso y reserva de cupo a favor de perso-
nas con discapacidad) serdn de aplicacion, también, a las entidades del sector
publico, incluido expresamente el local, que no tenga el cardcter de Administra-
cion Publica.

Por tanto y, en resumen, el personal de entidades no administrativas del sec-
tor publico local deberdn desempenar con diligencia las tareas que tengan asig-
nadas y velar por los intereses generales con observancia de la Constitucion y
del resto del ordenamiento juridico, debiendo actuar con arreglo a los princi-
pios de objetividad, integridad, neutralidad, responsabilidad, imparcialidad,
confidencialidad, dedicacién al servicio publico (curiosamente, aunque la so-
ciedad no gestione ninguno), transparencia, ejemplaridad, austeridad, accesibi-
lidad, eficacia, honradez, promocion del entorno cultural y medioambiental, y
respeto a la igualdad entre mujeres y hombres.

Por su parte, la entidad empleadora deberd reservar en las ofertas de empleo
publico un cupo no inferior al cinco por ciento de las vacantes para ser cubiertas
entre personas con discapacidad, con el objetivo final de alcanzar, progresiva-
mente, el dos por ciento de los efectivos totales de la empresa. Igualmente, de-
berdn respetar en la seleccion, en general, de su personal, los principios consti-
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tucionales de igualdad, capacidad y mérito y los legales de publicidad de las
convocatorias y de sus bases, transparencia, imparcialidad y profesionalidad de
los miembros de los érganos de seleccion, independencia y discrecionalidad
técnica en la actuacidn de éstos, adecuacion entre el contenido de los procesos
selectivos y las funciones o tareas a desarrollar y agilidad, sin perjuicio de la
objetividad, en los procesos de seleccion.

2. Ordenacion estatutaria y peculiaridades locales

La Exposicion de Motivos del EBEP también afirma que, en «la ordenacion
del empleo puiblico, ast como al sistema de estructuracion del mismo en cuer-
pos, escalas, clases o categorias y a los instrumentos de clasificacion de los
puestos de trabajo», la nueva regulacion —y filosofia— bdsica, pretende ser
escrupulosa con las atribuciones estatutarias de las Comunidades Auténomas,
asi como con «la autonomia organizativa de éstas y de las Administraciones
locales». Para ello, «sobre la base de unos principios y orientaciones muy flexi-
bles, la Ley remite a las Leyes de desarrollo y a los drganos de gobierno corres-
pondientes el conjunto de decisiones que habrdn de configurar el empleo puibli-
co en cada Administracion». Se apuesta pues, en esta nueva concepcion revi-
sionista y reductora de lo bdsico, por un cierto modelo propio de empleo publi-
co en cada Administracion.

La peculiaridad de las entidades locales —haciendo abstraccion aun de la
presencia necesaria de funcionarios con habilitacion de cardcter estatal junto
a los privativos de la Corporacion—, lleva igualmente al legislador de 2007,
inmediatamente después de concretar el dmbito de aplicacién del Estatuto
Baésico del Empleado Publico, a destinar un articulo —el tercero—, al perso-
nal estatutario de las mismas®. Dicho precepto, breve, destina su primer nu-
mero a declarar que el personal funcionario de las entidades locales «se rige
por la legislacion estatal que resulte de aplicacion, de la que forma parte este
Estatuto y por la legislacion de las Comunidades Autonomas, con respeto a
la autonomia local». La competencia estatal bdsica viene definida en el arti-
culo 149.1.18.2 CE y la aplicacién, como parte que no agota tal regulacion,
del Estatuto a las Administraciones locales, ya se habia afirmado en el articu-
lo 2.1 de la propia Ley 7/2007, de 12 de abril. También la Exposicion de
Motivos, como se ha destacado, trata, al menos en declaracién de principios,
de ser respetuosa con la disparidad estatutaria que, a su vez, en todo caso

%5 Miguel SANCHEZ MORON, en Comentarios a la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Piiblico, por él
dirigidos, Lex Nova, Valladolid, 2.? edicion, 2008, pdg. 69, da cuenta de que el Informe de la Comisién de
Expertos creada en el M.A.P. para abordar el proceso de elaboracion del Estatuto Basico, recomendaba que
las peculiaridades del empleo puiblico en la esfera local se tuvieran en cuenta, sin menoscabo de las garantias
generales de acceso e imparcialidad en el ejercicio, en el EBEP. Ello, en razén de la dimension y variedad de
estas entidades y de las funciones que desarrollan. El legislador, como puede apreciarse, sélo atendié muy
parcialmente esta recomendacion mediante algin precepto aislado, como veremos y alguna modulacién en
materia de negociacion colectiva.
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pregona su respeto por la autonomia local reconocida en los articulos 137 y
140 CE.

El segundo ntiimero del articulo 3 del EBEP prevé la singularidad de los Cuer-
pos de Policia Local, que se regirdn «también por este Estatuto y por la legisla-
cion de las Comunidades Autonomas, excepto en lo establecido para ellos en la
Ley Orgdnica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad»%°.

Dicha Ley orgénica, ya preveia, en su articulo 53.3, la aplicacion de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, a dichos Cuerpos policiales de las entidades locales.

VI. COORDINACION, COLABORACION Y COOPERACION

En la Exposicién de Motivos, con respecto al que serd Titulo VIII, se adelan-
ta que, en el mismo «se establecen los drganos e instrumentos de cooperacion
entre las Administraciones Publicas que, sin merma de su respectiva autonomia,
se consideran esenciales para garantizar la coherencia y comunicacion del sis-
tema de empleo piiblico en su conjunto». Se destaca por el legislador la supre-
sion del Consejo Superior de la Funcidn Publica, al reconocer «la escasa opera-
tividad que ha tenido este érgano», pero también «porque las funciones de que
fue dotado hace mds de veinte afios han sido ya sustituidas en la prdctica por la
actividad de los érganos de coordinacidn entre el Estado y las Comunidades
Auténomas y por las Mesas de Negociacion. Como alternativa, en la Conferen-
cia Sectorial de Administracién Publica®’ y en la Comisién de Coordinacién del
Empleo Publico se garantiza la presencia de una representacion de la Adminis-
tracion Local, en un reconocimiento cuantitativo a que, «no en vano, integra en
la actualidad aproximadamente la cuarta parte de los empleados puiblicos».

% E] articulo 51.1 de dicha Ley Orgdnica dispone que «Los municipios podrdn crear cuerpos de policia

propios, de acuerdo con lo previsto en la presente ley, en la Ley de Bases de Régimen Local y en la legislacion
autonomica». En los municipios donde no exista policfa municipal, los cometidos de ésta serdn ejercidos,
segun el art. 51.2, por el personal que desempefie funciones de custodia y vigilancia de bienes, servicios e
instalaciones, con la denominacion de guardas, vigilantes, agentes, alguaciles o andlogos.

El art. 52.1 define a los Cuerpos de Policfa Local como «institutos armados, de naturaleza civil con estructu-
ra y organizacion jerarquizada (...) Por lo que respecta al ejercicio de los derechos sindicales, y en atencion a
la especificidad de las funciones de dichos cuerpos, les serd de aplicacion la Ley que se dicte en cumplimien-
to de lo establecido en la disposicion adicional segunda, apartado 2, de la Ley Orgdnica 11/1985, de 2 de
agosto, de Libertad Sindical». En fin, el art. 53.3, adaptado a la regulacion de 2003 para los municipios de
gran poblacion, prevé que podrdn crearse en estos, por el Pleno de la Corporacion, Cuerpos de funcionarios
para el ejercicio exclusivo de las funciones de ordenar, sefializar y dirigir el trdfico en el casco urbano. En ese
caso, dichos funcionarios «no se integrardn en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y en el ejercicio de esas
funciones tendrdn la consideracion de agentes de la autoridad, subordinados a los miembros de los respec-
tivos Cuerpos de Policia Local».

7 Se precisa, al respecto que «la mayor autonomia de que cada Administracién debe disponer para la orde-

nacion y gestion de su personal, en los términos de este Estatuto, ha de ser complementada por una coopera-
cién mds intensa entre todas ellas, al efecto de resolver los numerosos problemas comunes, en beneficio de
los ciudadanos y del conjunto de los empleados publicos».
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En esa linea, el articulo 99 EBEP dispondrd que las Administraciones Publi-
cas actuardn y se relacionardn entre si en las materias objeto del Estatuto de
acuerdo con los principios de cooperacion y colaboracidn, si bien con respeto
al ejercicio legitimo por las competencias de cada una de ellas.

Como plasmacién orgdnica de dicha maxima, la Conferencia Sectorial de
Administracion Publica, sin excluir las atribuciones concretas de otras Confe-
rencias u 6rganos andlogos, se configura como dérgano de cooperacion general
en materia de administracidn publica entre las Administraciones del Estado, de
las Comunidades Auténomas, de las Ciudades de Ceuta y Melilla, y de la Ad-
ministracién Local®®, que «atenderd en su funcionamiento y organizacion a lo
establecido en la vigente legislacion sobre régimen juridico de las Administra-
ciones Piblicas».

Dentro de esta Conferencia Sectorial de Administracidn Publica, la Ley crea
la Comisién de Coordinacién del Empleo Piblico como 6rgano técnico y de
trabajo para hacer efectiva la coordinacion de la politica de personal entre las
distintas Administraciones®. Sus integrantes serdn los titulares de aquellos 6r-
ganos directivos de la politica de recursos humanos de las Administraciones
estatal y de las Administraciones de las Comunidades Auténomas —asi como
de las Ciudades de Ceuta y Melilla— y los representantes de la Administracién
Local designados por la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias’.

Debe destacarse que aunque el EBEP hable de los principios de cooperacion
y colaboracion interadministrativa, la Conferencia Sectorial sélo parece aten-
der al primero, tal vez porque la colaboracion —aunque imperfecta pues no
estdn presentes necesariamente las Comunidades Auténomas’! — se sigue re-
servando a la Comisién Nacional de Administracion Local, definida por el arti-
culo 117 LBRL como el 6érgano permanente para la colaboracidn entre la Admi-
nistracion General del Estado y la Administracién Local. La Comision esta
formada por un nimero igual de representantes de las entidades locales y de la

68 «Cuyos representantes serdn designados por la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias, como
asociacion de entidades locales de @mbito estatal con mayor implantacion» (art. 100 EBEP).

% Concretamente, le corresponde impulsar las actuaciones necesarias para garantizar la efectividad de
los principios constitucionales en el acceso al empleo piblico; estudiar y analizar los proyectos de legisla-
cion bdsica en la materia y emitir informe sobre cualquier otro proyecto normativo que las Administracio-
nes Piblicas le presenten y, en fin, elaborar estudios e informes sobre el empleo piblico, que se remitirdn
a las Organizaciones Sindicales presentes en la Mesa General de Negociacion de las Administraciones
Publicas.

70 En los términos que se determinen reglamentariamente, previa consulta con las Comunidades Auténomas.

71 A las reuniones de la Comisién podrdn acudir representantes autonémicos cuando sean convocados por
el Presidente (art. 117.3 LBRL). Tras la reforma operada por Ley 57/2003, de 16 de diciembre, se ha poten-
ciado esta colaboracion a tres bandas, al preverse en el nuevo art. 120 bis que «el Estado impulsard la cola-
boracién con las comunidades auténomas con el fin de crear érganos de cooperacion conjuntos en materia de
régimen local, tanto bajo la forma juridica de Conferencia Sectorial como de otra naturaleza, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del procedimiento Administrativo Comtn».
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Administracién General del Estado y presidida por el titular del Ministerio de
Administraciones Publicas’? Y es que, entre las importantes materias en las que
corresponde a la Comisién emitir informe”3, se encuentran los Anteproyectos
de Ley y proyectos de disposiciones administrativas de competencia del Estado
en cuanto que afecten a la Administracion local, tales como el «régimen estatu-
tario de sus funcionarios»’4.

Otra prevision, mds modesta y concreta, en este caso de cooperacidn, con
ribetes tutelares ante la escasez de medios de algunos municipios, la encontra-
mos, a propdsito de los Registros de personal y Gestidn integrada de recursos
humanos, en el articulo 71 EBEP, donde tras ordenar que cada Administracion
Publica constituya un Registro en el que se inscriban los datos relativos al per-
sonal, detallando las peculiaridades de determinados colectivos y, potestativa-
mente, la informacion agregada sobre los restantes recursos humanos de su
respectivo sector publico, cuyos contenidos minimos comunes’ se fijardn por
Convenio de Conferencia Sectorial’®, se afiade que «cuando las Entidades Lo-
cales no cuenten con la suficiente capacidad financiera o técnica, la Adminis-
tracion General del Estado y las Comunidades Autonomas cooperardn con
aquéllas a los efectos contemplados en este articulo».

VIL. ALGUNAS NOVEDADES TRAIDAS POR EL EBEP
A LA FUNCION PUBLICA LOCAL

1. Estatuto y normativa basica preexistente

El Estatuto Bdsico apenas ha incidido en las lineas maestras clasificatorias
del personal de las entidades locales de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regulado-
ra de las Bases de Régimen Local’’, cuyo articulo 89 distingue entre funciona-
rios de carrera, contratados en régimen de derecho laboral y personal eventual
que desempeiia puestos de confianza o asesoramiento especial. Partiendo de la

72 Ladesignacion de los representantes de las entidades locales corresponde en todo caso a la asociacién de
dmbito estatal con mayor implantacidn; es decir, a la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias.

73 En momentos en los que existe un debate politico en torno a la disolucién de Ayuntamientos, debe recor-

darse que esta Comision debe informar previamente en los supuestos en que el Consejo de Ministros acuerde
la aplicacion de lo dispuesto en el articulo 61 LBRL. La Comision también puede solicitar de los érganos
constitucionalmente legitimados para ello la impugnacién ante el Tribunal Constitucional de las Leyes del
Estado o de las Comunidades Auténomas que estime lesivas para la autonomia local.

7+ Art. 118.1.A).a) LBRL.

75 Asf como los criterios que permitan el intercambio homogéneo de la informacién entre Administraciones.

76 Con respeto a lo establecido en la legislacion de proteccion de datos de cardcter personal.

77 Miguel SANCHEZ MORON, en Comentarios a la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Piiblico, cit., pag.
70, destaca que el propio art. 3.1 EBEP prevé que pueda existir otra legislacion estatal aplicable al personal
de las Administraciones Locales, con lo que dicho Estatuto no tiene por qué agotar —ni agota, ni deroga—
otras normas estatales, en principio bdsicas, sobre el empleo publico en este ambito
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dualidad funcionarial constituida por los antiguos habilitados de cardcter nacio-
nal y los empleados propios de la Corporacion, el articulo 100 LBRL, declara
de competencia de cada Corporacién local la seleccion de estos dltimos, aunque
reservando a la Administracién General del Estado la fijacion reglamentaria de
las reglas bdsicas y los programas minimos a que debe ajustarse el procedi-
miento de seleccion y formacion de tales funcionarios, asi como —en clara
conexién con el articulo 149.1.30.2 CE—, los titulos académicos requeridos
para tomar parte en las pruebas selectivas, asi como los diplomas complemen-
tarios expedidos por el Instituto Nacional de Administracion Publica o por sus
equivalentes autondmicos, que puedan exigirse para participar en las mismas.

El Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba
el Texto Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de Régi-
men Local (TRRL), tampoco parece derogado, en modo alguno’®, cuando, con
tintes diddcticos, declara que son funcionarios de la Administracion Local las
personas vinculadas a ella por una relacion de servicios profesionales y retri-
buidos, regulada por el Derecho Administrativo. Y, concretamente, dentro de
estos, son funcionarios de carrera los que, en virtud de nombramiento legal,
desempeiien servicios de cardcter permanente en una Entidad local, figuren en
las correspondientes plantillas y perciban sueldos o asignaciones fijas con car-
go a las consignaciones de personal del Presupuesto de las Corporaciones. Una
definicion descriptiva cuyo origen y cimentacién doctrinal ya hemos visto.

El mismo Texto Refundido, partiendo de los dos tipos de funcionarios de
carrera, prevé que los que no ocupen puestos de trabajo reservados a funciona-
rios con habilitacion de cardcter nacional se integrardn en las escalas, subesca-
las, clases y categorias de cada Corporacion, que quedardn agrupadas confor-
me a la legislacion bdsica del Estado en los grupos que ésta determine, de
acuerdo con la titulacion exigida para su ingreso. Algo que tampoco se contra-
dice en nada con el articulo 76 EBEP. La cuestion es si, dadas las atribuciones,
incluso exclusivas, que algun Estatuto de Autonomia ha incorporado en rela-
cién con el régimen estatutario del personal al servicio de las distintas Admi-
nistraciones publicas de un territorio, cobra mds importancia, de cara a las
Administraciones Locales, el que el articulo 75.2 EBEP precise, sin que ello
sea una gran novedad, que «los cuerpos y escalas de funcionarios se crean,
modifican y suprimen por Ley de las Cortes Generales o de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Autonomas». Huelga decir que las Corpora-
ciones locales quedan al margen de esta facultad innovadora, dependiendo
fundamentalmente de sus Comunidades Auténomas, al carecer de potestad le-
gislativa, por mds que, en materias no menos sensibles que la funcidén publica,
como son la reserva de Ley en relacién con las tasas y precios publicos’ o la

78 Arts. 130 a 133.

79 Véase la STC 233/1999, de 13 de diciembre (FEJJ. 10 y 18), en relacién con la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, de Haciendas Locales y actualmente, el Texto Refundido de la misma, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo; particularmente sus articulos 12.2y 15a 17.
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potestad sancionadora®’, la normativa, una parte de la doctrina y hasta el pro-
pio Tribunal Constitucional vengan sublimando el papel y la legitimidad de
origen de los Plenos municipales.

Dificilmente puede encontrarse tacha, partiendo de premisas constituciona-
les, al articulo 133 TRRL cuando declara que el procedimiento de seleccion de
los funcionarios de Administracion Local se ajustard a la legislacion bdsica del
Estado, sobre funcion ptiblica. A lo sumo, cabrd afiadir que esa legislacidn bdsi-
cay los Estatutos de Autonomia, han dado un protagonismo nuevo a las Comu-
nidades Auténomas que, en ningtin caso, pueden obviar lo dispuesto en los arti-
culos 23.2, 103.3 y 149.1.18.2 CE. Y atin mds pacifica es la ain vigente legisla-
cion local del Estado al prever que el régimen selectivo del personal «se estable-
cerd teniendo en cuenta la conexion entre el tipo de pruebas a superar y la
adecuacion a los puestos de trabajo que se hayan de desemperiar, incluyendo a
tal efecto las pruebas prdcticas que sean precisas», pues, de forma mds precisa,
viene a indicar lo mismo que el articulo 55.2.e) del Estatuto Bdsico de 2007.

El principio recogido en el articulo 134.1 TRRL de que «las convocatorias
serdn siempre libres», es perfectamente identificable con la expresion «los proce-

80 La aptitud de las ordenanzas para tipificar infracciones y sanciones se contempl ya en los articulos 1.2

y 2.2 del Reglamento del Procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora, aprobado por Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, en cuyo Predmbulo, en la linea mantenida por el profesor Alejandro
NIETO, puede leerse que, en el dmbito local, las ordenanzas «son el instrumento adecuado (...) para proceder,
en el marco de sus competencias a una tipificacion de infracciones y sanciones», aunque el Reglamento haya
«considerado necesario mantener el referente bdsico del principio de legalidad, de modo que las prescripcio-
nes sancionadoras de las ordenanzas completen y adapten las previsiones contenidas en las correspondientes
leyes» y ello sin olvidar «la autorizada linea doctrinal que sostiene que las ordenanzas locales, en tanto que
normas dictadas por érganos representativos e la voluntad popular, so el equivalente en el dmbito local a las
leyes estatales y autondmicas y tienen fuerza de Ley en dicho dmbito». Posteriormente, la reforma de la Ley
Orgdnica 1/1992, de 21 de febrero, de Proteccion de la Seguridad Ciudadana, operada por Ley 10/1999, de
21 de abril, afladi6 un segundo pdrrafo al art. 29 para habilitar expresamente a las ordenanzas municipales
para especificar los tipos legales de infracciones cuya sancion puede corresponder a los alcaldes. Mds tarde
la STC 132/2001, de 8 de junio (FJ 6), concluird que «la exigencia de ley para la tipificacion de infracciones
y sanciones ha de ser flexible en materias donde, por estar presente el interés local, existe un amplio campo
para la regulacion municipal y siempre que la regulacion local la apruebe el Pleno del Ayuntamiento». Al
abrigo de esta ultima sentencia, se produce la adicion a la LBRL por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
un nuevo Titulo XI, sobre «Tipificacion de las infracciones y sanciones por las entidades locales en determi-
nadas materias» (arts. 139 a 141). Sobre esta cuestion, véase Alejandro NIETO, Derecho Administrativo San-
cionador, 5. edicién, Tecnos, Madrid, 2005, pags. 340 y sigs. También, el trabajo «La tipificacion de infrac-
ciones y sanciones por las Entidades Locales», de Gabriel DOMENECH PASCUAL, en Revista General de De-
recho Administrativo, n.° 6, 2004 y la voz «Ordenanzas municipales (Derecho sancionador)», a cargo de
Santiago MUNOZ MACHADO, en el Diccionario de Derecho Administrativo por €l dirigido, Tomo II, iustel,
Madrid, 2005, pags. 1744 a 1750. Mds recientemente, Alejandro HUERGO LORA, en su Derecho Administra-
tivo Sancionador, iustel, Madrid, 2007, pdgs. 372 a 377, criticard esta relajacion del principio de legalidad,
apuntando a la desidia del legislador, particularmente autondémico, para prever y regular espacios que no
deberian quedar, sin mds, a merced de las ordenanzas locales. Los profesores GARCIA DE ENTERRIA y Tomds-
Ramoén FERNANDEZ, profundamente criticos con este entendimiento del principio de legalidad, al examinar
la redaccion de la Ley 57/2003 y advertir que incluye «una descripcion bdsica de las conductas mismas» a
precisar y especificar posteriormente por las ordenanzas de cada Ayuntamiento, concluyen que «Isasi se en-
tendiera y aplicara, la nueva regulacion podria aceptarse sin grandes escripulos», Curso de Derecho Admi-
nistrativo, 11, 11.2 edicion, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008, pag. 177.
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sos selectivos tendrdn cardcter abierto y garantizardn la libre concurrencia», del
articulo 61.1 EBEP que, aunque no cuantifica la reserva para la promocidn inter-
na, —«hasta un mdximo del 50% de las plazas», puede leerse en el TRRL—, la
contempla, asi como las medidas de discriminacidn positiva previstas en la propia
Ley 7/20078!. A tal respecto, debe recordarse que ya antes de las ampliaciones
competenciales de los Estatutos de Autonomia y de la prevision de leyes territo-
riales de funcion publica con contenidos generosos (art. 6 EBEP), era aplicable a
las Administraciones Locales, en todo lo no expresamente previsto en la legisla-
cion especifica, «la reglamentacion que para el ingreso en la funcion publica
establezca la respectiva Comunidad Autonoma, y supletoriamente, el Real De-
creto 2223/1984, de 19 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento gene-
ral de ingreso del personal al servicio de la Administracion del Estado»®2.

Aln cuando, por respeto a la libertad terminoldgica de los legisladores auto-
némicos, el EBEP se refiera a «oferta de empleo piiblico o instrumento similar»33
y a «relaciones de puestos de trabajo u otros instrumentos organizativos
similares»8*, tal redaccion no cambia las expresiones habituales y uniformes con-
tenidas en los articulos 90.2 LBRLS3> y 130.2 TRRL, o en el articulo 91 LBRL. En
cuanto al contenido, serd dificilmente sostenible en el futuro, que el Estado se
reserve, sin mds, «las normas con arreglo a las cuales hayan de confeccionarse
las relaciones de puestos de trabajo, la descripcion de puestos de trabajo tipo y
las condiciones requeridas para su creacion», cuando el EBEP se limita a sefialar
que las Relaciones de Puestos de Trabajo o instrumentos similares serdn ptiblicos
y comprenderdn, al menos, la denominacién de los puestos, los grupos de clasifi-
cacidn profesional, los cuerpos o escalas, en su caso, a que estén adscritos, los
sistemas de provision y las retribuciones complementarias. Pero sin concretar
nada mas, lo que parece 16gico, al menos en lo tocante a los cuerpos y escalas y
retribuciones complementarias, si se tiene en cuenta que, a las leyes de funcion
publica de las Comunidades Autonomas les corresponde crear y modificar los
cuerpos y escalas de funcionarios (art. 75.2 EBEP), lo que parece excluir una re-
daccién tan prolija como la actual del TRRLS® y fijar la cuantia y estructura de las

81 Sobre las personas con discapacidad, véase el art. 59 del Estatuto.

82 Art. 134.2 TRRL.
83 Art. 70, en sus tres nimeros.

84 Art. 74.

85 «Las Corporaciones locales formarén la relacion de todos los puestos de trabajo existentes en su organi-

zacion, en los términos previstos en la legislacion bdsica sobre funcion publica.

Corresponde al Estado establecer las normas con arreglo a las cuales hayan de confeccionarse las relaciones
de puestos de trabajo, la descripcién de puestos de trabajo tipo y las condiciones requeridas para su creacion,
asf como las normas bdsicas de la carrera administrativa, especialmente por lo que se refiere a la promocién
de los funcionarios a niveles y grupos superiores».

86 Arts. 167 a 175. Se detallan no sélo las cinco Subescalas de la Escala de administracion general (ademds
afectadas por el art. 76 y la Disposicion Transitoria Tercera EBEP), sino las Subescalas Técnica y de Servi-
cios Especiales de la Escala de Administracion Especial.
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retribuciones complementarias de los funcionarios®’ (art. 24 EBEP). Huelga re-
cordar, sobre este dltimo aspecto, cémo, tras la plena entrada en vigor del EBEP38,
las retribuciones bdsicas se limitardn a sueldo y trienios, lo que aparenta una va-
riacidn destacable con respecto a lo sefialado por el articulo 23.2.c) de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, donde se inclufan las pagas extraordinarias; precepto al
que se venia remitiendo el articulo 153.1 TRRL. No obstante, el articulo 22.2
EBEP, aunque no sustantive este concepto ni precise todos sus ingredientes, de-
clara que, dentro de las retribuciones bdsicas, «estdn comprendidos los compo-
nentes de sueldo y trienios de las pagas extraordinarias».

Ya nos hemos referido, en el recordatorio histdrico, a la novedad de la edad
minima de ingreso en la funcién publica®®, que afectard, en la prdctica, sélo al
nuevo Grupo C2 del articulo 76 del Estatuto, pero, obviamente, afectard a las
Administraciones Locales, de la misma manera que las Leyes de Funcion Pu-
blica, en cada Comunidad Auténoma, deberdn determinar el régimen de solici-
tud de la prolongacién de la permanencia en el servicio activo hasta los setenta
afios de edad, como maximo. Pareceria l6gico que, con respecto a los funciona-
rios con habilitacién estatal fuere la normativa del Estado la que previera el
ejercicio de este derecho de prdrroga. Posteriormente, serd la Administracidn a
la que sirva el funcionario la competente para resolver de forma motivada la
aceptacion o denegacion de la prolongacion®.

En fin, en el dmbito disciplinario, el TRRL de 1986, dividia drdsticamente la
tipificacion de las faltas®!, a efectos competenciales, en muy graves que habrian
de ser tipificadas por la legislacion basica de la funcion publica®? y faltas graves
y leves a establecer por la legislacién de funcion publica de la respectiva Comu-
nidad Auténoma, siendo supletoria la legislacién de funcionarios civiles del
Estado. Aunque la filosoffa no ha variado, el EBEP, tras tipificar las faltas muy
graves, indica que las graves serdn establecidas por Ley de las Cortes Generales
o de la Asamblea Legislativa de la correspondiente Comunidad Auténoma o
por los convenios colectivos en el caso de personal laboral, atendiendo a las

87 Que atenderdn, para su fijacion, entre otros, a los siguientes factores: La progresion alcanzada por el funcio-
nario dentro del sistema de carrera administrativa; la especial dificultad técnica, responsabilidad, dedicacion, in-
compatibilidad exigible para el desempefio de determinados puestos de trabajo o las condiciones en que se desa-
rrolla el trabajo y el grado de interés, iniciativa o esfuerzo con que el funcionario desempeiia su trabajo; el rendi-
miento o resultados obtenidos y los servicios extraordinarios prestados fuera de la jornada normal de trabajo.

88 La prevision a la que aludimos estd en el Capitulo III del Titulo III y conforme a la Disposicién Final
Cuarta EBEP, «lo establecido en los Capitulos II [Derecho a la carrera profesional y a la promocidn interna y
evaluacion del desempefio] y III [Derechos retributivos] del Titulo III, excepto el articulo 25.2 [reconoci-
miento de trienios por servicios prestados con anterioridad a la entrada en vigor del EBEP], y en el Capitulo
III [Provision de puestos y movilidad] del Titulo V producird efectos a partir de la entrada en vigor de las
Leyes de Funcion Puiblica que se dicten en desarrollo de este Estatuto».

8916 afios (art. 56.1.c EBEP).

% Art. 67.3 EBEP.

91 Art. 147 TRRL.

92 Se recogian en el art. 31 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas de Reforma de la Funcién Publica.
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siguientes circunstancias: el grado en que se haya vulnerado la legalidad; la
gravedad de los dafios causados al interés publico, patrimonio o bienes de la
Administracion o de los ciudadanos y el descrédito para la imagen publica de la
Administracion. Esas mismas Leyes de desarrollo habrdn de determinar, aten-
diendo a las mismas circunstancias, el régimen aplicable a las faltas leves®>.

En suma y como ha sefialado Ramén SALANUEVA ALCALDE®, el estatuto
Bdsico no parece afectar a los preceptos de la LBRL sobre seleccion y provi-
sion de puestos de trabajo y, en cuanto al TRRL de 1986, habria que entender
afectado por el articulo 18 EBEP el articulo 134 sobre requisitos de la promo-
cion interna y, también, a regulacion sobre nacionales de otros paises (art.
135)%; el articulo 135, al que ya aludimos, en materia de edad minima de ingre-
s0; el articulo 137, al exigirse ahora expresamente la publicacion de los nom-
bramientos? y el articulo 139 sobre la jubilacién®’. Igualmente hay cambios
apreciables en la regulacion bdsica de las situaciones administrativas y singu-
larmente en las excedencias y entre las posibles sanciones, el EBEP incorpora
ahora el traslado forzoso y el demérito®s.

2. Aplicacion directa y aplicacion inmediata de la nueva
legislacion a las entidades locales

Para el autor dltimamente citado”, a la vista de la Disposicion Final Cuarta
y del examen detallado del articulado del EBEP puede deducirse que ya son
directamente aplicables al personal de las entidades locales:

a) Del Titulo I, los articulos 1, 3y 7, sobre el objeto y dmbito de aplicacion
de la norma.

b) El Titulo II, sobre las clases de personal, con algunas reservas en cuan-
to al personal directivo (art. 13), dado que sus funciones directivas pro-
fesionales deben ser definidas como tales en las normas de cada Admi-
nistracién y el EBEP encomienda esa concrecion no a las normas de
desarrollo sino a decisiones gubernativas del Estado y las Comunidades
Auténomas, olviddndose, por cierto, de los Consistorios locales!'?.

9 Art. 95 EBEP.

94 En la obra colectiva El estatuto Bdsico del Empleado Publico y su desarrollo legislativo, Curso extraor-
dinario dirigido por Venidle BINTANEL GRACIA, Universidad de Zaragoza, 2007, capitulo «Incidencia del
EBEP en la normativa de la Administracion Local», pdgs. 88 y 89.

% Porel art. 57 EBEP.

9%  Art. 62.1.b) EBEP.

97 Afectado por los articulos 65 y 67.1.d) EBEP, que prevén la jubilacién parcial.
9% Art. 96.1.d) y e).

99 Obra citada en nota 94, pdgs. 86 y sig.

100 Op. ult. cit., pdgs. 90 y 91.
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¢) Del Titulo III, el capitulo I (derechos); del capitulo 111, el articulo 25.2 (trie-
nios de los interinos); el capitulo IV (derecho a la negociacion colectiva),
que incluye expresamente el reconocimiento de la legitimacion negocial de
las asociaciones de municipios, asi como de las entidades supramunicipales
(art. 34.2); el capitulo V (derecho a la jornada de trabajo, vacaciones y per-
misos, incluidos los motivados por la conciliacién de la vida laboral, perso-
nal y familiar y por razén de violencia de género y los dias de libre disposi-
cién por antigiiedad) y el capitulo VI (deberes y cédigo de conducta).

d) El Titulo IV (adquisicion y pérdida de la relacion de servicios) aunque
a expensas de desarrollo en lo tocante a las condiciones especiales de la
jubilacion voluntaria y parcial y de prolongacion de la relacion de ser-
vicios hasta los setenta afios. Y

e) La Disposicion Final tercera (sobre incompatibilidades)'0!.

También podriamos hablar, con independencia de la vigencia inmediata o me-
diata, de preceptos del EBEP especificamente referidos al dmbito local (el articu-
lo 2.1, el 3, las Adicionales 1.2 y 2.2...) y de referencias nominales a lo local, aun-
que insertables en una regulacion general (las Mesas de Negociacion y el protago-
nismo de la FEMP!02, Ja movilidad funcionarial!l®3, la Conferencia Sectorial de
Administracion Publica'% o la situacion de servicios especiales!®, entre otras).

3. Sobre los funcionarios con habilitacion de caracter estatal

Obviamente, el tema funcionarial local mas llamativo, con tratamiento sin-
gularizado en la Ley 7/2007, de 12 de abril y un profundo cambio estatutario,
es el concerniente a los ahora llamados funcionarios con habilitacion de carac-
ter estatal'®, a los que se dedica, casi integramente, la Disposicién Adicional
Segunda del EBEP.

101" Que el autor dltimamente citado sefiala que ha de complementarse por la nueva redaccién dada a la
Disposicion adicional decimoquinta LBRL por la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo.

102 Articulos 33, 34.1 y 36.1 y 3 EBEP.

103 Art. 84.1 EBEP.

104 Art. 100 EBEP.

105 Para cargos electivos, retribuidos y de dedicacion exclusiva en las Entidades Locales (art. 87.1.f).

106 Hasta el EBEP denominados «funcionarios con habilitacién de cardcter nacional». La Ley 7/2007 dero-
ga los articulos 92, 98 y 99 LBRL y los articulos 158 a 166 TRRL, afectando radicalmente a la reglamenta-
cién aprobada al respecto por Real Decreto 1174/1987, de 18 de septiembre. El régimen de provision de las
plazas de funcionarios locales con habilitacion de cardcter nacional ya habia sido alterado por Real Decreto
731/1993, de 14 de mayo, a su vez derogado por Real Decreto 1732/1994, de 29 de julio, sobre provision de
puestos de trabajo reservados a Funcionarios de Administracion Local con habilitacion de cardcter nacional.
Mids modernamente, se aprobd el Real Decreto 834/2003, de 27 de junio, por el que se modifica la normativa
reguladora de los sistemas de seleccion y provision de los puestos de trabajo reservados a funcionarios de
Administracién local con habilitacién de cardcter nacional.
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Dicha Disposicion, en su nimero 1.2, comienza, como ya dijimos mds atrds,
precisando las funciones publicas necesarias en todas las Corporaciones locales
y cuya responsabilidad administrativa estd reservada a dichos funcionarios con
habilitacion de cardcter estatal, que constituyen una escala con tres subescalas.
Estas funciones, en la misma linea de la normativa que se deroga, son las de
secretaria, comprensiva de la fe publica y el asesoramiento legal preceptivo y
las de control y fiscalizacién interna de la gestién econdmico-financiera y pre-
supuestaria, asi como las atinentes a contabilidad, tesoreria y recaudacion.

Como autorizadamente indica Miguel SANCHEZ MORON!?7, el EBEP «ha muta-
do sustancialmente la condicion de estos funcionarios que ahora son seleccionados
por cada Comunidad Auténoma!®», a las que igualmente corresponde «regular aho-
ra las bases de los concursos ordinarios»!%°, aunque haya también un concurso uni-
tario anual'!” que, con cardcter supletorio y un tanto residual, convoca el MAP!!1,

107 Derecho de la Funcion Publica, cit., pags. 76 y sig.

108 La creacidn, clasificacién y supresién de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacién de
cardcter estatal corresponderd a cada Comunidad Auténoma, de acuerdo con los criterios bdsicos que se esta-
blezcan por Ley. La convocatoria de la oferta de empleo, con el objetivo de cubrir las vacantes existentes de las
plazas correspondientes a estos funcionarios, corresponde igualmente a las Comunidades Auténomas, asi como
su seleccion, conforme a los titulos académicos requeridos y programas minimos aprobados reglamentariamen-
te por el Ministerio de Administraciones Publicas. Las Comunidades Auténomas publicardn las convocatorias
de las pruebas selectivas de los funcionarios con habilitacion de cardcter estatal en sus Diarios Oficiales y las
remitirdn al Ministerio de Administraciones Publicas para su publicacion en el Boletin Oficial del Estado.

109 El articulo 16 del Decreto 195/2008, de 7 de octubre, por el que se regulan determinados aspectos del
régimen juridico del personal funcionario con habilitacién de cardcter estatal de las entidades locales de Ca-
talufia, regula la Puntuacion en los concursos. Sobre un total de 100 puntos, la puntuacién maxima de méritos
generales serd de 20 puntos. El departamento de Gobernacion y Administraciones Publicas fijard el baremo
de méritos relacionados con el conocimiento de la organizacion territorial autonémica y el derecho propio,
hasta 40 puntos. Las entidades locales podran incluir méritos especificos hasta un total de 40 puntos en rela-
cion con las caracteristicas y las funciones del puesto de trabajo. 2. Los municipios en los que figuren puestos
reservados a funcionarios con habilitacion de cardcter estatal de categoria superior a las relaciones de puesto
de trabajo podrdn establecer una puntuacién minima para la adjudicacién de las vacantes. Esta puntuacion
minima en ningtin caso serd superior al 25% de la puntuacion total.

110 E] EBEP distingue, en efecto, entre dos concursos anuales: el concurso ordinario y el concurso unitario.
Las Comunidades Auténomas en su dmbito territorial regulardn las bases comunes del concurso ordinario asi
como el porcentaje de puntuacion que corresponda a cada uno de los méritos (generales, de organizacion pe-
culiar y derecho propio, lengua cooficial y los especificos relacionados con las caracteristicas del puesto). Las
Corporaciones locales aprobardn el concurso ordinario anual con inclusién de las plazas vacantes que estimen
necesario convocar, asi como sus convocatorias, que remitirdn a la correspondiente Comunidad Auténoma
para su publicacion. Las resoluciones de los concursos se efectuardn por las Corporaciones Locales y las remi-
tirdn a la respectiva Comunidad Auténoma quien, previa coordinacion de las mismas para evitar la pluralidad
simultdnea de adjudicaciones a favor de un mismo concursante, proceda a su publicacion en su Diario Oficial,
dando traslado de 1a misma al Ministerio de Administraciones Publicas para su publicacion en el Boletin Ofi-
cial del Estado 'y para su inclusion en el registro de funcionarios con habilitacion de cardcter estatal.

Por su parte, el Ministerio de Administraciones Publicas efectuard, supletoriamente, en funcion de los méritos
generales y los de valoracion autonémica y de acuerdo con lo establecido por las Comunidades Auténomas res-
pecto del requisito de la lengua, la convocatoria anual de dmbito estatal de un concurso unitario de los puestos de
trabajo vacantes, reservados a estos funcionarios con habilitacion de cardcter estatal que deban proveerse por
concurso, en los términos que establezca reglamentariamente el propio Ministerio de Administraciones Publicas.

11 Por Resolucién de 29 de octubre de 2008, de la Direccién General de Cooperacién Local del MAP (BOE
del 20 de noviembre de 2008), se convocé concurso unitario de provision de puestos de trabajo reservados a
funcionarios con habilitacion de cardcter estatal
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Excepcionalmente, para los municipios de gran poblacién previstos en el
articulo 121 LBRL asi como para las Diputaciones Provinciales, Cabildos y
Consejos Insulares, podran cubrirse por el sistema de libre designacion, entre
funcionarios con habilitacion de cardcter estatal de la subescala y categoria
correspondientes, los puestos a ellos reservados que se determinen en las rela-
ciones de puestos de trabajo en los términos previstos en la legislacién bdsica
sobre funcién publica. Esta prevision del EBEP, cuyo origen estd en la Ley
10/1993, de 21 de abril!!2, es ciertamente contradictoria «con las funciones de
control y fe publica que realizan estos funcionarios y con las estrictas garantias
de imparcialidad que es preciso acordarles»!13. No hay que olvidar, en una jus-
ta critica a las modificaciones legales de los dltimos afios, que estos Cuerpos
«nacieron para controlar desde dentro la legalidad de la actuacidn de los electos
locales», por lo que las reformas «no benefician precisamente el ejercicio inde-
pendiente, responsable y eficaz de esta labor»!14,

Igualmente, corresponde a partir de ahora a las Comunidades Auténomas
efectuar, de acuerdo con su normativa, los nombramientos provisionales de
funcionarios con habilitacion de caracter estatal, asi como las comisiones de
servicios, acumulaciones, nombramientos de personal interino!!'> y de personal
accidental.

Pensando aun en la tradicional movilidad de estos funcionarios, que posible-
mente se resienta en el futuro, el régimen disciplinario aplicable a los mismos
se regulard por lo dispuesto por cada Comunidad Auténoma!!6, pero correspon-
diendo al Ministerio de Administraciones Publicas la resolucion de los expe-
dientes disciplinarios en los que el funcionario se encuentre ya destinado en
otra Comunidad distinta a aquélla en la que se le incod el expediente.

En suma, asistiremos paulatinamente a una sustitucién de la normativa re-
glamentaria del Estado por las disposiciones de las Comunidades Auténomas,
salvo en aquellos puntos en que la propia Disposicién Adicional Segunda man-
tiene competencias ejecutivas en la Administracién estatal'l”.

112 Como ya se ha dicho, este sistema fue declarado constitucional por la STC 235/2000, de 5 de octubre.

13 M. SANCHEZ MORON, Derecho de la Funcion..., cit., pigs. 76 y sig.

114 Jbidem. M. SANCHEZ MORON afiade que la situacién que se persigue con estas alteraciones estatutarias

«s0lo se explica por el predominio de los intereses de los partidos politicos y sus bases locales y (...) reduce
las garantias de control de unas entidades locales que, en el momento presente, no estdn sobradas de controles
de legalidad precisamente».

115 La Ley 42/1994, de 30 de diciembre, permitid, en su articulo 64 el nombramiento con cardcter interino
de los habilitados nacionales por razones de necesidad o urgencia; supuestos que debieran precisarse al
mdximo para no incurrir en excesos o, incluso, en fraude de ley.

116 También se regirdn por los sistemas de acceso, carrera, provisién de puestos y agrupacion de funcionarios
aplicables en su correspondiente Comunidad Auténoma, respetando las reglas bdsicas establecidas en el EBEP.

17 Como resume M. SANCHEZ MORON en Comentarios a la Ley del Estatuto Bdsico..., cit., pdg. 75. Es €l
caso de Catalufia, donde ya se ha expedido el Decreto 195/2008, de 7 de octubre, por el que se regulan deter-
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Queda por saber si esta nueva forma de habilitaciéon mucho mds autondmi-
call® que estatal, si exceptuamos el temario minimo y el registro funcionarial,
va a traducirse en una merma de la imparcialidad e independencia de unos em-
pleados llamados, desde hace casi un siglo, a defender la legalidad y a fiscalizar
internamente fondos y cuentas publicas'?. El acierto o desacierto del legisla-
dor, en tiempos en los que la crisis econdmica ha dejado atin mds al desnudo las
flaquezas municipales, es algo mds que una cuestién corporativa de Secretarios
o Interventores.

minados aspectos del régimen juridico del personal funcionario con habilitacion de cardcter estatal de las
entidades locales de dicha Comunidad Auténoma.

118 El proyecto de Ley remitido a las Cortes calificaba de autondmicos a estos funcionarios, en un cambio

confesado que qued6 mds encubierto tras la tramitacion parlamentaria.

119 M. SANCHEZ MORON (op. ult. cit. pdg. 74), recuerda c6mo el Informe de la Comisién de Expertos crea-
da en el MAP para abordar el proceso de elaboracion del Estatuto Bdsico, era partidario de regular este fun-
cionariado en la legislacion de régimen local y no en el EBEP por sus peculiaridades y porque las funciones
de control interno, profesional e independiente que desarrollan, dificilmente pueden garantizarse en las pe-
queiias entidades locales, «si no es por medio de funcionarios de carrera dotados de un estatuto que proteja
su imparcialidad».
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