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Resum

També en el sector public la crisi economica és una crisi d’ocupacié i una crisi de condicions de treball, crisi que
caldra superar introduint criteris de flexibilitat externa i interna. En I'ambit de la funcié publica la flexibilitat
externa s’ha de subordinar al dret a la inamovibilitat en la condicié funcionarial, pero hi ha una possibilitat real
d'adaptacié numerica de les plantilles a través d’una adequada utilitzacié de les figures de planificacié, una
correcta gestio del sistema de nomenaments temporals i de les possibilitats existents per a una politica orde-
nada de contractacio i externalitzacié d'activitats. En I'ambit de la flexibilitat interna el cami és immens per a
I'adopcié de mesures d’eficacia orientades a facilitar una gestié de recursos humans funcional, que permeti un
aprofitament racional de la carrega de treball existent, faciliti la distribucié interna dels efectius cap a ambits
prioritaris i reforci la productivitat dels recursos publics. El sistema juridic permet I'adopcié de totes aquestes
mesures, a les que només s'oposen la manca de capacitat técnica de les estructures locals i un arcaic sistema de
relacions laborals que a I'altim petrifica les condicions d’ocupacié.
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Abstract

Also in the public sector the economic crisis is a crisis of employment and working conditions, crisis to be
overcome by introducing criteria for external and internal flexibility. In the field of public external flexibility
has to subordinate the right to security of tenure in the civil service status, but there is a real possibility
of numerical templates adapted through an appropriate use of figures of planning, a proper management
of the temporary appointment and the possibilities for an orderly political recruitment and outsourcing of
activities. In the field of internal flexibility is huge the way for the adoption of efficiency measures designed to
facilitate human resource management functional, to enable a rational use of existing workload, to facilitate
the internal distribution of priority areas towards priority areas and effective to enhance the productivity
of public resources. The legal system allows for the adoption of these measures that oppose only the lack
of technical capacity of local structures and an archaic system of labor relations that eventually petrify the
conditions of employment.
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1. La crisi econdmica sembla que hagi aturat el procés
de construccié de I'Estat del benestar produit en les
Ultimes décades. El cicle de creixement que ha emparat
I'evolucid ascendent de I'ocupacié publica i la millo-
ra de les seves condicions de treball es pot considerar
acabat. De fet, la disciplina pressupostaria i el criteri
de sostenibilitat fiscal s'imposen com una dada perma-
nent de la realitat del sector public i apunten a exigén-
cies de contencié, optimitzacio i flexibilitat en la gestié
del capital huma. La crisi obre un periode d'ajust, perd
sens dubte pot donar lloc també a una fase de refle-
xi6 i de possible innovacié institucional. Es el moment
de primar la logica de la necessitat sobre la logica del
privilegi per poder mantenir una politica de solidaritat
que té la maxima expressio en el concepte de servei
public, i per mantenir aguest objectiu essencial no s'ha
de caure en la temptacié de realitzar un discurs simple
i reductor, fonamentat en la recerca de culpables ex-
terns de les nostres dificultats com poden ser el capital
financer, la globalitzacié i la maximitzacié sense risc
del benefici. L'immobilisme no és una solucié eficient,
perque tots sabem que el sistema de drets i garanties
propi de I"ocupacié publica presenta una serie de dis-
funcionalitats que ha arribat el moment de resoldre,
i perqué la reduccié de la despesa en personal esde-
vé un objectiu fonamental de qualsevol Govern que
vulgui mantenir el necessari equilibri en els comptes
publics. Al nostre entendre la crisi econdmica o, per
a les nostres administracions publiques, la crisi fiscal i
de despesa publica, significara la necessitat de recorrer
dues vies: el cami de I'ajust, la qual cosa implica una re-
duccié de costos laborals; i el cami de la productivitat,
el que significa un increment del rendiment basat en
una modificacié de les condicions de I'entorn laboral.
Dit d'una altra manera, també en I'ocupacié publica
aquesta crisi és una crisi d'ocupacié i una crisi de les
condicions laborals que coneixem.

2. Un dels conceptes essencials que recorrera de
manera universal el debat sobre I'adaptacié dels sis-
temes de relacions laborals de la Unié Europea a les
consegueéncies de la crisi economica és el de flexibilitat.
En el sector privat la flexibilitat es refereix basicament a
la capacitat empresarial de gestionar la forca de treball
per fer front a les condicions canviants del mercat per
tal de reforcar la competitivitat i la productivitat reduint
els costos de treball. En el sector public, el concepte
de flexibilitat remet als vells conceptes de continuitat
i mutabilitat de |'activitat de servei. Si els poders pu-
blics entenen que s’han d’encarregar d’'una activitat
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és perque es considera que hi ha una necessitat de la
comunitat que s'ha de satisfer d'una manera imperiosa
i prioritaria; per tant, 'activitat de servei public ha de
prosseguir quotidianament d‘una manera regular, con-
tinua i adaptada. El principi de continuitat és inherent
a l'existéncia mateixa de I'Estat, sense que es pugui
concebre la tesi d'un Estat intermitent, d’un servei pu-
blic inestable. Per tant, els governs han d’adoptar les
mesures necessaries per assegurar el funcionament re-
gular del servei public. L'assegurament del servei public
va parell a la seva mutabilitat. Les prestacions garanti-
des pels serveis publics s’han d’adaptar constantment
a les necessitats dels ciutadans. Si les circumstancies
canvien, si I'interes general presenta noves exigencies,
els serveis publics han de seguir el mateix cami. De ma-
nera general, la llei del progrés aplicada al servei public
exigeix que les prestacions assegurades als ciutadans
millorin en eficacia i qualitat: els procediments técnics
nous i les formes de gestié més eficients han de subs-
tituir els antics sense traves derivades del regim de per-
sonal. L'assegurament i I'adaptacié constant del servei
s'imposen per naturalesa als agents publics. Precisa-
ment aquest és un aspecte essencial del treball public:
la situacio del conjunt d’empleats, que apareix dotada
d'una especial estabilitat en I'ocupacié, no garanteix
unes determinades condicions de treball, que sempre
resulten relatives i sotmeses a la llei de I'adaptacio del
servei en funcid de les canviants situacions economi-
ques i socials del moment. Per tant, aqui la flexibilitat
es refereix a una estratégia tendent a l'increment de
capacitats de les autoritats publiques per gestionar el
procés d'assegurament i adaptacié dels serveis publics
a I'entorn social i a les bases fiscals que els sustenten,
la qual cosa permet I'adopcié de mesures orientades
a incrementar la productivitat de la forca de treball,
optimitzar el factor de personal i limitar-ne els costos.
Logicament, en |'etapa actual de la crisi es tendeix a fer
prevaler el principi d'eficacia i de servei sobre el principi
de proteccié dels drets dels empleats publics, de ma-
nera que el dret de I'ocupacié publica tendeix a con-
formar-se més com un dret del servei, com un dret del
treball public al servei de l'interes general i d'una eco-
nomia de resultats. A partir d'aqui, caldra plantejar-se
si la nostra legislacié de funcié publica té mecanismes
suficients per incorporar en les seves relacions laborals
estrategies de flexibilitat que responguin a un doble
ordre de prioritats: garantir les necessitats de prestacio
de serveis i mantenir el dret a |'ocupacié —entés com a
dret al treball i no com a dret al lloc de treball- en el
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marc d'una gestid del personal més rigorosa amb la
professionalitat, la responsabilitat i la dedicacié de les
persones, recordant que més enlla del manteniment
d'un elemental principi de seguretat juridica, |'estabi-
litat de I'ocupacié publica no té un valor en si mateixa
si no es tradueix en aspectes que tenen a veure amb
la millora de la competéncia professional, la dedicacio
i el compromis del treballador amb el servei publici els
seus valors implicits d’assegurament de la vida social.

3. Encara que el concepte de flexibilitat té una mul-
tiplicitat d'utilitzacions, hi ha dos grans tipus de flexi-
bilitat: la numerica o externa i la funcional o interna.
La flexibilitat externa fa referéncia a la capacitat per
realitzar contractacions i acomiadaments, depenent,
per tant, de les diverses modalitats legals de contrac-
tacié o d'acomiadament, aixi com a les facultats per
organitzar el procés productiu, sia acudint als serveis
d'altres empreses sia a la descentralitzacié del procés
productiu mitjancant el recurs a la contractacio i a I'ex-
ternalitzacié d'activitats. La flexibilitat interna fa refe-
réncia a la capacitat empresarial de modificar les con-
dicions d'ocupacio i I'organitzaci¢ del treball dins de
I'empresa. Per tant aquesta modalitat es troba vincula-
da als diferents elements que defineixen les condicions
d’'ocupacio dels treballadors i els poders de I'empresari
amb vista a la seva modificacié. En concret, influeixen
en la flexibilitat interna regulacions relatives a diferents
institucions com I'enquadrament professional, els ins-
truments d’'ordenacio i de gestié de personal, la mobi-
litat funcional, les perspectives de carrera professional,
el sistema de modificacié de les diferents condicions de
treball o, en un cataleg no tancat, els sistemes de re-
muneracio i rendiment i els relatius a I'organitzacié del
temps de treball. En tot cas un principi essencial ha de
quedar clar: I'objectiu essencial dels requeriments de
major flexibilitat és afavorir la reassignacio i I'adaptacio
del factor treball.

4. A'l'ambit de la funcié publica, la flexibilitat nu-
merica s’ha de subordinar al dret a la inamovibilitat
en la condicié de funcionari public de carrera, que
preveu l'article 14 EBEP, com un dels drets individuals
basics que caracteritzen el régim juridic d'aquest per-
sonal, dret que impedeix la possibilitat d'utilitzar me-
canismes extintius de la relacié de servei com a possi-
ble instrument per a la reduccié de personal, i per tant
de la despesa publica, encara que a aix0 s'atreveixi
alguna previsié¢ autondmica com la plantejada en el
denominat “Plan Moderna” de la Comunitat Foral de
Navarra, que afirma com un dels seus objectius “su-

primir el caracter vitalicio de los funcionarios”. Ara
com ara la relacié de funcié publica, de conformitat
amb la legislacié basica de I'Estat, no es pot extingir,
pero si que es pot suspendre, utilitzant a aquest efec-
te la figura dels plans d'ocupacié que donen pas a les
corresponents situacions administratives i que seran
objecte de consideracié en una altra ponencia. Amb
tot, la flexibilitat numerica en I’Administracié es pot
obtenir actualment a través de la utilitzacié de les di-
ferents modalitats de nomenament o contractacié de
personal que no impligquen estabilitat en 'ocupacio
publica. Igualment, a partir del mes d'abril d’aquest
any és possible acudir als serveis de les ETT per a la rea-
litzacié de tasques publiques que no estiguin reserva-
des als funcionaris per una norma amb rang de llei,
la qual cosa a sensu contrario implica que les tasques
dels llocs de treball no reservats, encara que estiguin
ocupats per funcionaris, es podrien encomanar a tre-
balladors de les ETT, amb independéncia dels criteris
funcionals d'actuacié de les ETT a les administracions
que s‘acabin establint. D'altra banda, el recurs a la
contractacio i a I'externalitzacio d'activitats és ben co-
negut per les nostres administracions, fins al punt que
ha donat lloc a una veritable redistribucié de tasques
entre I'organitzacié matriu, els ens instrumentals i els
tercers privats.

5. Un cop descomptada I'existéncia d'una notable
rigidesa numeérica en |'ocupacié publica, cal prestar,
doncs, una atencié especial a les mesures de flexi-
bilitat interna. A I’Administracié hi ha un recorregut
ampli per a I'adopcié de mesures d’eficacia orienta-
des a facilitar una gestié dels recursos humans més
funcional, que permeti un aprofitament racional de la
carrega de treball existent, faciliti la distribucié inter-
na dels efectius de personal cap a ambits prioritaris,
reforci la productivitat i millori I'optimitzacio dels re-
cursos publics.

En aquesta direccid caldra analitzar les arees se-
guents:

a) La consideracié dels sistemes d’ordenacié pro-
fessional, i molt especialment, del sistema d’escales i
subescales, classes i categories; la millora dels proces-
sos de seleccid que permetin incrementar la qualitat
dels empleats publics; i I'equilibrada ordenacié de fun-
cions i tasques que es produeix a través de relacions de
llocs de treball.

b) La referida a la mobilitat que s'articula a través
dels mecanismes de provisio de llocs de treball i de la
posicié en les diferents situacions administratives.
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) L'increment de la professionalitat dels empleats
publics que es produira a través d'un sistema de carre-
ra fonamentat en I'avaluacié de I'acompliment.

d) La relativa a I'ajust de retribucions i a la necessi-
tat d’actuar en mateéria retributiva sobre una estructura
molt rigida, en la qual caldra plantejar-se els correspo-
nents canvis en el sistema de compensacio i incenti-
vacio.

e) La relacionada amb |'organitzacié del temps de
treball i amb la introduccié de formes de treball no or-
dinari, com pot ser el treball a temps parcial.

6. Una estrategia de flexibilitat exigeix una reo-
rientacié de les politiques de relacions laborals. El fet
d'adoptar mesures de flexibilitat implica un sistema
que canvii el paper dels subjectes col-lectius, I'estruc-
tura i I'ambit mateix de la negociacié col-lectiva. Si es
vol donar prioritat a una adaptabilitat interna nego-
ciada necessitem un sistema eficient, rigorés i legal de
negociacié col-lectiva. Sens dubte caldra plantejar-se
el tema de la modificacié de I'acord de condicions de
treball durant la seva vigencia o la possible negocia-
Ci6 ante tempus dels acords i convenis col-lectius. En
qualsevol cas, els sindicats hauran d'admetre que una
politica de defensa de I'ocupacié i dels serveis publics
s’ha de fonamentar en la possibilitat real de seguir
mantenint-los en un entorn d’equilibri fiscal i pressu-
postari, el que connecta amb la necessitat d'aprofundir
en els mecanismes d’'adaptacié dels recursos humans
a les necessitats de l'interes public. Per tant, per a les
organitzacions sindicals la situacié de crisi economica
reclama un especial compromis i responsabilitat en la
seva actuacio, el que passa per una facilitacio en la
negociacié col-lectiva dels processos de flexibilitat in-
terna, particularment de la disponibilitat en I'ocupacio,
les estructures salarials i el temps de treball.

7. gualment, no estara de més advertir de la neces-
sitat d'una nova organitzacié de la funcié de recursos
humans a les nostres administracions locals. Una de
les modalitats essencials de la flexibilitat organitzati-
va resideix en l'articulacio d'estratégies de cooperacid
entre empreses que permetin una millor utilitzacio
dels recursos técnics i la constitucié d'arees efectives
de gestid. A I'ambit public s'adverteixen dos tipus de
necessitats: la primera, la necessitat de superar I'actual
estat de regulacié de I'ocupacioé publica local, sistema-
titzant i cohesionant la seva normativa dispersa i frag-
mentada per les successives modificacions legislatives
i pel tortuds sistema d’articulacié de competencies en
materia de funcié publica local; la segona, la d’enfortir
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la cooperacié per a la modernitzacié dels sistemes de
gesti6 de les persones que presten els seus serveis a les
entitats de menys poblacié que no tenen prou capaci-
tat técnica.

8. La temporalitat en I'ocupacio és molt similar al
sector public i al sector privat. Segons dades del CES
per a I'any 2009, la taxa de temporalitat en el sector
privat és del 25,2%, mentre que la mateixa taxa per
al sector public se situa en el 24,5%. Es ben conegut
el fet que I'ajust al sector privat s"ha produit sobre
I'ocupacié temporal, que ha caigut un —=16,7% durant
el periode 2008-2009, afectant un total de 630.000
persones, mentre que al sector public la disminucié en
el mateix tipus d'ocupacié s'ha produit en un —4,8%,
afectant un total de 38.000 persones. De fet, al sector
public, per primera vegada en molts anys, també es va
reduir el nombre d’assalariats temporals i va créixer el
d’indefinits, propiciant una reduccié de la taxa de tem-
poralitat, encara que no prou com per afirmar un canvi
de tendéncia. Aquestes xifres permeten afirmar que hi
ha un marge considerable per a un ajust de plantilles
publiques, sobretot a les comunitats autonomes on el
pes del sector public sobre el total de I'ocupacié és més
gran, tal com passa a Extremadura (25,4%), Castella-la
Manxa (18,8%) i Canaries (18,2%), que superen am-
pliament la mitjana estatal, situada en un 15,3%. En
tot cas, cal ser conscient que la temporalitat en I'ocu-
pacié publica té una série de causes estructurals, entre
les quals hi ha les de naturalesa economica i pressupos-
taria. Es més, I'Informe del CES sobre la temporalitat
en |'ocupacié publica (2004) ens adverteix que el crei-
xement de la taxa de temporalitat es pot haver produit
al mateix temps per una politica de limits o de con-
tencié de la dotacié de recursos humans amb caracter
general, i per |'existencia de necessitats de despesa en
nous serveis i activitats en expansié que no van acom-
panyades, tanmateix, d’'una base financera i pressu-
postaria estable i previsible. D'aqui que segurament els
proxims anys assistirem a una serie de moviments que
es produiran en tres direccions diferents:

a) L'ajust de la cartera de serveis de les administra-
cions locals, prioritzant els que tinguin caracter obliga-
tori i renunciant a les activitats voluntaries que no tin-
guin una base fiscal solida, el que sens dubte produira
la no-renovaci¢ dels contractes temporals existents a
I'ambit corresponent.

b) El recurs als mecanismes de provisié temporal
dels llocs de treball que es considerin imprescindibles
per no violentar el marc de reposicié d'efectius auto-
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ritzat en les lleis pressupostaries sobre les ofertes pu-
bliques, encara que aixo signifiqui burlar les lleis pres-
supostaries.

) La prossecucio dels processos d'estabilitzacié dels
llocs de caracter estructural que es trobin ocupats in-
terinament o temporalment, encara que aixo signifiqui
burlar la limitacié que estableix la disposicié transitoria
quarta EBEP.

9. Una dada no menor en l'estructura de la tem-
poralitat publica és la determinada pel regim juridic.
Si atenem ['Informe de I’'Observatori de Govern Lo-
cal per a I'any 2007 (Catalunya), el percentatge de
funcionaris interins sobre el total de funcionaris era
I'any 2004 del 9,5%, i I'any 2006 del 5,3%, mentre
que el percentatge de personal laboral amb contrac-
tes de durada determinada sobre el total de personal
contractat en regim laboral era per a I'any 2004 del
37,9%, i I'any 2006 del 42,2%. Per tant, es pot afir-
mar sense cap esforc interpretatiu particular que la
temporalitat en I'ocupacié publica és essencialment
“laboral”. Pero, al meu entendre, aquesta és una
dada a punt de canviar, si no ha canviat ja. L'article
10 EBEP ha flexibilitzat el regim dels funcionaris in-
terins, introduint en el sistema de temporalitat de les
administracions publiques una série de figures admi-
nistratives d'una enorme potencialitat, com pot ser el
nomenament interi per a |'execucié de programes de
caracter temporal o per cobrir I'excés o acumulacio
de tasques per un termini maxim de sis mesos dins
d'un periode de dotze mesos. Aquestes figures sén
nous suposits d’interinitat funcionarial, que en rea-
litat repliquen els suposits laborals d’obra o servei i
d’'eventualitat. Perd sén una mica més que aixo si te-
nim en compte els factors segtents:

a) En primer lloc, I'elevat grau d'imprecisié amb
gue es maneja el concepte “programa de caracter
temporal”, ja que aquest enunciat remet a una série
ordenada d’operacions per dur a terme una accié o
un projecte especific que finalitzara en un moment
temporal determinat encara que de possible concrecid
incerta, la qual cosa el dota d'una flexibilitat extraor-
dinaria, ja que aquest concepte permet atendre a la
prestacid de serveis derivats de |'activitat de I'entitat
local, amb I"Unic limit dels serveis de caracter obligatori
o de les activitats de naturalesa estructural propies de
I’Administracio general de I'entitat local; aixo vol dir
gue aquests programes temporals es podran disposar
i justificar sobre la base de subvencions o ajudes ex-
ternes, que permetin mantenir serveis o activitats de

caracter voluntari o no obligatori per a la corresponent
corporacié local.

b) En segon lloc, no estara de més advertir la di-
feréncia existent en el tractament de la irregularitat a
I'ambit laboral i administratiu, ja que, com és sabut, el
tractament de la irregularitat en la contractacié laboral
del sector public desemboca en la conversi¢ del con-
tracte temporal en un contracte concertat per temps
indefinit, pero no fix; en canvi, I'abséncia del factor de
temporalitat en la formulacié del programa i, per tant,
la manca de causa legitima per al nomenament dels
corresponents funcionaris interins, no en comporta la
transformacié en un nomenament d'interf per vacant,
sind la nul-litat, i n'és procedent el cessament, cessa-
ment que també pot ordenar I’Administracié un cop
acabada I'execucié del programa o si, simplement, de-
sisteix de portar-lo a terme (SSTSJ del Pais Basc de 19
de gener de 2001, JUR/2001/256494, i de 13 de maig
de 2005, JUR/2005/212254).

¢) Finalment, convé reflexionar sobre una dada objec-
tiva no menor: després de la reforma laboral produida per
la Llei 35/2010, de 17 de setembre, de mesures urgents
per a la reforma del mercat de treball, es produira un in-
crement progressiu de la indemnitzacié per finalitzacio
dels contractes temporals, que passara dels actuals 8 dies
per any treballat el 2011, a9 el 2012, a 10 el 2013, a 11
el 2014 i a 12 el 2015, sense que les mateixes indem-
nitzacions hagin estat previstes per als nomenaments de
funcionaris interins. Per tant, podriem afirmar que, des
d’una perspectiva estricta de caracter empresarial, I'EBEP
ha “descausalitzat” la figura de I'interi eventual o per
programes, la utilitzacié de la qual, a més, sembla menys
compromesa i més economica des d’una logica estricta
de caracter pressupostari, tot aixo sense perjudici que la
utilitzacio de les relacions temporals de prestacié de ser-
veis estigui subjecta també en I'ambit public a la norma-
tiva comunitaria en matéria de treball temporal (Directiva
99/70/CE), I'aplicacié de la qual no sembla que exclogui
la regulacié de caracter administratiu que s'assigni a la
relacié temporal, la qual cosa implica que I'ordenament
juridic d'un Estat membre de la Unié Europea ha de con-
tenir mesures efectives per evitar i sancionar la utilitzacié
abusiva de les relacions temporals de durada determina-
da, mesures que en el nostre cas sembla que hagin estat
ignorades pel legislador estatal, i I'efectiva plasmacio de
les quals hauran d'adoptar les corresponents lleis de fun-
Ci6 publica de les comunitats autdbnomes o la negociacio
col-lectiva davant la manca d'especificacié de la norma
basica sobre ocupacioé publica.
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10. La Llei 35/2010, de 17 de setembre, de mesu-
res urgents per a la reforma del mercat de treball, ha
introduit un nou regim juridic de les empreses de tre-
ball temporal, que pretén eliminar les limitacions actu-
alment vigents per a la utilitzacié d'ETT per part de les
administracions publiques, derivades de la disposicio
addicional cinquena de la Llei 30/2007 de contractes
del sector public, que en prohibia la utilitzacid, excepte
quan es tracti de posades a disposicié de personal amb
caracter eventual per a la realitzacié d’enquestes, presa
de dades i serveis analegs, limitacions que han deixat
de ser aplicables el passat 1 d'abril de 2011. En tot cas,
la reforma operada sembla advertir les dificultats d'ad-
metre un Us discrecional de les ETT al sector public, per
aixo s'hi estableixen una serie de condicionaments a
la seva utilitzacié: un de caracter absolut, que impe-
deix que es realitzin contractes de posada a disposicio
“per a la realitzacié de tasques que, per una norma
amb rang de Llei, estiguin reservades als funcionaris
publics”; un altre de caracter relatiu, que es relacio-
na amb |'obertura d'un procés que ha de conduir a
la fixacio per part del Govern, abans del moment de la
derogacié efectiva de les restriccions vigents i amb la
negociacié prévia a la Mesa General de les Administra-
cions Publiques, dels “criteris funcionals d'aplicacié”
de la nova situacié en queé les ETT poden actuar pel que
fa a Administracio.

Convé assenyalar aqui dues dades que poden ser
rellevants per a la utilitzacié d'aquest particular instru-
ment de flexibilitat que representen les ETT:

a) El que s'exclou de la posada a disposicié sén les
funcions reservades per llei a funcionaris publics, funcio-
naris que poden ocupar altres funcions no reservades
que podran ser cobertes o complementades de mane-
ra temporal amb el recurs a personal de les ETT.

b) Les clausules dels instruments col-lectius que
prohibeixin subscriure contractes de posada a dispo-
sicié per ocupar amb caracter temporal llocs de treball
de manera generica o indeterminada, o que restringei-
xin d'una manera indeguda per manca de justificacié
objectiva i raonada el recurs al treball a través d'ETT,
esdevenen inaplicables per ministeri de la llei a partir
d'1 d'abril de 2011, i per aix0, a reserva de la decisio
del Govern o mentre aquesta no es produeixi, es pot
admetre un Us ocasional, prudent i raonable, de la con-
tractacio d'ETT per a les activitats que la llei estatal o
autonomica no reservi als funcionaris publics.

11. Una via de flexibilitzacié que s'utilitza cada ve-
gada més per part de les nostres administracions és
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la del contracte de serveis amb empreses, entitats del
tercer sector o persones fisiques en regim autdonom.
Aquests contractes es poden concertar per a la cober-
tura de diferents finalitats com ara I'ajuda a domicili, la
cura de minusvalids profunds, la gesti¢ d'entitats cul-
turals o esportives o I'explotacié de centres culturals o
de teatres publics, el tractament d'expedients simples
o la presa i gravacié de dades per a la informatitzacié
d’un servei o la posada en funcionament d’equipament
i sistemes informatics. Aquests contractes s’erigeixen,
doncs, en vehicles idonis per externalitzar diverses ac-
tivitats de caracter social, cultural o de promocié eco-
nomica, perd també administratives i de caracter eco-
nomic. Per a aixo, es poden utilitzar legitimament els
articles 10 i 277.1 de la Llei de contractes del sector
public, on es defineixen els contractes de serveis com
els que tenen per objecte “prestaciones de hacer que
tengan por destinatario directo a la entidad contratan-
te, consistentes en el desarrollo de una actividad o di-
rigidas a la obtencién de un resultado distinto de una
obra o suministro”, sempre gue els serveis no impliquin
I'exercici d'autoritat inherent als poders publics. Certa-
ment, el recurs a la contractacié d’empreses de serveis
externs pot ser una via d'un interes excepcional per
facilitar I'entrada de nous actors vinculats a associa-
cions o moviments ciutadans en la provisid de serveis
o per millorar els costos i I'eficiencia econdmica en la
provisié de serveis, pero de fet els estudis existents ens
diuen que darrere de la contractacié de serveis solen
estar les dificultats amb qué es troben les administra-
cions publiques per ampliar les seves plantilles amb
costos salarials elevats i amb sistemes de provisid de
llocs de treball que privilegien I'antiguitat sobre el nivell
d’especialitzaci¢ i d'adaptacié a necessitats urgents i
sobrevingudes o a demandes puntuals de serveis tec-
nics que impedeixen la seva prestacio per part d'em-
pleats publics. Sovint, les limitacions que imposen les
previsions pressupostaries en materia de personal i el
mateix sistema de gesti¢ de |'ocupacié publica, confi-
guren |'externalitzacié i la prestacié de serveis com una
mena de sortida davant la pressid existent per man-
tenir i prestar serveis amb unes plantilles de personal
congelades i amb una baixa qualificacié professional. El
problema és que, sovint, també la contractacié d'em-
preses de serveis encobreix autentiques contractacions
de personal a través d'un empresari aparent que no
té infraestructura, ni un veritable centre de treball ni
una efectiva organitzacio, direccié i control de la seva
propia activitat, i la viabilitat econdmica del qual és
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dubtosa al marge del contracte establert amb la matei-
xa entitat publica. Es produeix d'aquesta manera una
cessio il-legal de treballadors, que pot donar lloc a I'ad-
quisicié per part del treballador o grup de treballadors
de la condicié de personal indefinit, encara que no fix,
obligant la corporacio local a la corresponent creacio
de la plaga i a mantenir la subseguent relacié laboral,
fins que sigui procedent cobrir-la de conformitat amb
els principis d’igualtat i de merit. Es a dir, la contracta-
Cci6 de serveis que apareix en principi com un element
de flexibilitat, a I'dltim desemboca en increments de
plantilla sense els estudis corresponents sobre la neces-
sitat i I'oportunitat que han de precedir qualsevol aug-
ment de personal, tal com ha denunciat el Tribunal de
Comptes en la seva Mocio6 a les Corts Generals sobre
la necessitat d'evitar els riscos que els treballadors de
les empreses de serveis contractades per I'’Administra-
cio, per les condicions en que es desenvolupa I'activitat
contractada, esdevinguin personal laboral de I’Admi-
nistracié en virtut de senténcies judicials (827/2009),
el que s'ha plasmat recentment en la Resolucié de 27
d’octubre de 2010, aprovada per la Comissié Mixta de
les Corts Generals per a les Relacions amb el Tribunal
de Comptes, en relacié amb I'esmentada Moci6é (BOE
15. 10.01.2011). Lexternalitzacié d'activitats a través
de la seva contractacié amb empreses o entitats de ser-
veis, ben plantejada i executada, sobre un objecte licit,
segueix sent un instrument essencial d'economia pu-
blica, de participacié ciutadana en la provisié de béns i
serveis, i per que no dir-ho, de disciplina i control de les
condicions de treball dels mateixos empleats publics.
Una qUesti6 diferent és que el recurs a la contractacié
de serveis externs ha d'anar precedit sempre d'una re-
flexié sobre les implicacions que el procés pot tenir en
termes de garantia dels drets dels ciutadans o de riscos
de captura de serveis estratégics estretament vinculats
a la presa de decisions; ha de determinar amb precisi6
les prestacions a realitzar, i analitzar detalladament les
caracteristiques i les oportunitats de |'oferta existent,
tenint cura especialment dels plecs de condicions del
contracte en qué es recullen les especificacions sobre
els estandards del servei i els mecanismes de control
de resultats; s"ha d’evitar que la seva execuci6 es desvii
del que s'ha pactat, avaluant-ne realment el resultat
perqué no acabi produint un increment de costos de
produccié o una pérdua de qualitat en la prestacié del
servei, i el que és pitjor, una imputacié de responsabi-
litats de tot tipus a la mateixa Administracié. Pero, en
tot cas, si I'externalitzacid és una resposta de gestid

a la rigidesa en matéria pressupostaria i de gestio de
personal existent a I’Administracié, convé modificar el
tractament dels factors que estan dificultant I'adapta-
cio i el progrés tecnic en el servei public i, en resum,
I'estan privant d'eficacia en la gestio, de manera que
aixd provoca que els nous serveis i activitats de les ad-
ministracions tendeixin a proveir-se a través d'un pro-
cés d'externalitzacio, amb el qual s'intenta escapar de
les rigideses associades a la gestié del treball publici de
les condicions de treball que s'imposen a través d'un
sistema de negociacio col-lectiva, que resulta altament
disfuncional per conservar la feina a I'organitzacié pu-
blica.

12. Si atenem ara als aspectes més relacionats amb
el gue hem convingut d’anomenar flexibilitat interna,
el primer que ha de mereixer la nostra atenci¢ és el
sistema d’enquadrament del personal a través de plan-
tilles. La plantilla de personal esta formada per una re-
lacié concreta i detallada de totes les places creades
per una entitat local amb dotacié en el seu pressupost,
classificades per cossos, escales, subescales, classes i
categories, en les quals s'integren els funcionaris, el
personal laboral i el personal eventual. Les places in-
corporades a les plantilles han de ser les necessaries
pergue una entitat local pugui desenvolupar les seves
competencies i els seus serveis de caracter permanent.
Als nostres efectes convé ressaltar el fet que la planti-
lla de personal ha de determinar la denominacié dels
coss0s, les escales, subescales, classes i categories dels
funcionaris. Per tant, a través de la plantilla es classifica
professionalment els funcionaris de conformitat amb
les definicions i els criteris continguts en les normes
juridiques. De fet, la plantilla de personal és I'instru-
ment essencial que conforma I'estructura professional
d'una entitat local concreta. Aquesta estructura, I'es-
tableixen avui els articles que van des del 167 al 175
del TRRL, i els funcionaris locals s'enquadren en dues
grans escales: a) I'escala d’Administracié general, als
integrants de la qual correspon I'exercici de funcions
comunes a l'exercici de I'activitat administrativa, i que
es divideix en la subescala tecnica, de gesti6, adminis-
trativa, auxiliar i subalterna; b) I'escala d’Administra-
Ci6 especial, que compren els funcionaris que tinguin
atribuit I'exercici de les funcions que constitueixin I'ob-
jecte peculiar d'una carrera, professio, art o ofici. La
classificaci¢ dels funcionaris de I'escala d’Administra-
cio especial es diferencia en la subescala tecnica i la
de serveis especials; al seu torn, la subescala técnica
es pot dividir en les classes de tecnics superiors, mit-
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jans i auxiliars, amb el benentes que cada classe podra
comprendre diferents branques o categories i especia-
litats, mentre que la subescala de serveis especials es
pot dividir en les classes de Policia local i els seus au-
xiliars, servei d'extincié d'incendis, places de comeses
especials i personal d'oficis, la qual cosa permet també
introduir categories i especialitats sobretot en la clas-
se de comeses especials —que pot fins i tot arribar a
articular-se per “places”— i en la de personal d’oficis.
En tot cas, 'estructura de personal de les corporacions
locals esta determinada per normes legals i reglamen-
taries, es considera un sistema tancat que no es pot
ampliar o modificar en els nivells i els criteris d'orde-
nacié general. No obstant aix0, les potestats d'orga-
nitzacié de les entitats locals permeten determinar les
escales, subescales i classes dels seus funcionaris i la
seva classificacio professional, tal com reconeix I'arti-
cle 129.3 TRRL. Aquesta facultat s’exerceix mitjangant
la configuracio i I'aprovacié de la plantilla de personal
de cada entitat local, que és una competéncia del ple
corporatiu. De fet, I'enunciat legal del sistema d’esca-
les, subescales i classes no implica I'obligatorietat de
desplegar totes les que preveuen les normes juridiques,
sind exclusivament les que es consideren necessaries
d'acord amb les necessitats dels serveis, el volum d'ac-
tivitat i la politica de recursos humans que es vulgui
establir. Aqui cal tenir en compte que la classificacio
professional de I'escala d’Administracié general i la
seva articulacié en subescales, que conté I'article 167
TRRL, es considera basica d'acord amb la modificacié
introduida per I'article 60 de la Llei 53/2002, de 30 de
desembre, de mesures fiscals, administratives i de I'or-
dre social, i per tant no pot ser objecte de modificacio.
En canvi, I'enquadrament previst per a I'escala d’Admi-
nistracio especial es pot considerar apte per tal de ser
desenvolupat en categories i especialitats, de confor-
mitat amb les necessitats funcionals de I'organitzacio
concreta d'una entitat local. El quid de la qUestio resi-
deix precisament en aquest plantejament: un desen-
volupament extens de la classificacio de funcionaris en
I'escala d’Administracié especial, sens dubte permetra
orientar d'una manera més congruent i racional les po-
litiques de seleccié de la corporacié i la seva adaptacio
a les necessitats concretes d’'un lloc o una familia de
llocs de treball, perd aquesta mateixa opcié introdueix
un factor notable de rigidesa en les plantilles de les
nostres entitats locals, i és incompatible amb un elevat
grau de mobilitat interna i de flexibilitat del personal
davant les necessitats canviants dels serveis publics, de
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manera que s’incrementen les limitacions internes en
la gestié de personal. Les raons selectives, perd també
una politica conscient de coincidéncia del perfil pro-
fessional dissenyat amb el candidat préviament elegit,
han orientat una especialitzacio excessiva en el sistema
de classificacié professional, que ha generat una veri-
table individualitzacié de les places i dels mateixos llocs
de treball, especialitzacié que en temps de crisi es pot
constituir en una veritable barrera per a un marc flexi-
ble de gestié de personal que demana classificacions
professionals obertes, que permetin una mobilitat am-
plia entre els diferents sectors i arees funcionals d'acti-
vitat existents a una entitat local. Convindria insistir en
aquest punt: les estructures professionals han d’evolu-
cionar cap a suposits funcionals amplis i oberts en els
quals es tinguin en compte competencies professionals
generiques susceptibles d'adaptacié als concrets am-
bits funcionals que es puguin identificar a cada orga-
nitzacio. El que té poc sentit, per posar un exemple, és
distingir entre un tecnic especialista, un técnic especia-
lista en Gestid Administrativa i un tecnic especialista
en Processos Administratius, o entre un técnic mitja en
Enginyeria, un tecnic mitja en Enginyeria especialitat
Electricitat i un tecnic mitja en Enginyeria especialitat
Mecanica, o entre un técnic superior especialista en
Comunicacio i un técnic superior especialista en Co-
municacio per Internet, o, per acabar, entre un técnic
superior en Dret i un técnic superior en Dret local. Per
tant, el fet de mantenir un model de classificacié pro-
fessional fundat en la identificacié entre places, llocs i
estructures professionals d'enquadrament, constituira
sempre un factor de rigidesa interna de dificil supera-
ci6. Una solucié diferent, sobretot per a les grans cor-
poracions locals, pot consistir en la contencié del siste-
ma d’escales, subescales i classes, i la seva combinacio
a efectes selectius amb un model d’ambits funcionals,
ambits d’entre els que es podrien arribar a identificar, a
tall d'exemple, els corresponents a I'area juridica, eco-
nomica, de gestid administrativa, de recursos humans
i d’organitzacié, d'analisi, planificacio i estadistica, de
comunicacié i gestid del coneixement, de politiques
socials, d’educacié, de salut publica, d'infraestructures
i ordenacio territorial, i de gesti6 del medi ambient i
industria. D'aquesta manera, la seleccié per a I'accés
a una determinada estructura professional- subesca-
la, classe o categoria— podria tenir en compte I'ambit
funcional del seu futur acompliment, incloent proves o
exercicis especifics per a cada un d'aquests ambits que
es considerin convenients, destinats a garantir la ido-
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neitat de les persones aspirants en relacié amb I'ambit
funcional dels llocs de treball que s'hagin de proveir;
aixi mateix, en la fase de valoracié de meérits es po-
drien incloure condicions de formacid, experiéncia o
altres meérits especifics orientats a procurar una millor
adequacio del sistema a I'ocupacié de llocs de treball
adscrits a un ambit funcional.

13. La seleccid de personal de les nostres entitats
locals s'esta fonamentant principalment en sistemes
de concurs oposiciod, que valoren d'una manera decisi-
va el temps de serveis prestats o la formacié rebuda a
la mateixa entitat local, sia com a personal no perma-
nent sia com a personal permanent en un grup inferior.
D’aquesta manera, el criteri decisiu d'accés a |'ocupa-
Cio publica local es basa en el suposit que I"experiencia
prévia en el lloc i la formacié rebuda es relacionen po-
sitivament amb I'acompliment futur, per a la qual cosa
s'utilitza un sistema de punts per anys d'experiencia o
per cursos, sense introduir cap criteri qualitatiu per es-
brinar si els anys acreditats o els ensenyaments rebuts
han incrementat les competéncies professionals que es
podrien considerar claus per a I'acompliment d'un lloc
o d'una agrupacio de llocs. De fet, el sistema de con-
curs oposicid amb valoracié de meérits interns per punts
té bona fama i poca oposicio, ja que es considera un
sistema “just”, objectiu i no discriminatori. No obs-
tant aixo, la justicia del sistema és molt discutible quan
I'accés a I'ocupacié interina no es produeix sobre la
base del principi de merit, sind per una decisié judicial
o politica, o quan el procés selectiu no s'obre a candi-
dats externs, que poden aportar dinamisme i compe-
téncia a una estructura de personal d'unes organitza-
cions publiques caracteritzades per la seva endogamia.
A més, la fiabilitat del sistema es pot discutir, ja que
I'aplicacié de barems per punts no és tan simple com
sembla, en donar lloc sovint a interpretacions diverses,
susceptibles de desembocar en I'ambit contenciés. Un
altre aspecte a tenir en compte és la forma i manera
d'acreditacié de mérits, que en determinats casos pot
desembocar en la no-valoracié d'un factor que es con-
sidera insuficientment provat o, en sentit contrari, en el
trasllat a I'0rgan de seleccié de la carrega de demanar
els aclariments que es consideren necessaris per a la
seva possible valoracio, el que dona lloc a un debat
juridic que sovint pot arribar a definir un procés de se-
leccio. Quant a la validesa operativa d'aquest tipus de
sistemes, els estudis realitzats ens demostren que un
metode de seleccio el criteri diriment del qual acaba
sent un sistema de valoracié de merits fonamentat en

I'antiguitat i la formacié interna té una validesa molt
baixa, fins al punt que pot arribar a proporcionar una
validesa de zero o negativa, ja que el fet que dues per-
sones tinguin la mateixa formacié o la mateixa experi-
éncia laboral no indica que hagin adquirit els mateixos
coneixements, habilitats o certeses. Senzillament, I'exit
del concurs oposicié i la posicié de la fase de concurs
com a factor diriment del procés d'accés, cal trobar-lo
fonamentalment en la seva constant utilitzacio per a la
consolidacié en I'ocupacié d'interins o de contractats
temporals que han accedit a aquesta condicié sense
un veritable procediment competitiu, i també en I'exis-
téncia de practiques corporatives de reserva de llocs
gue permeten una promocié no competitiva a places
de grup superior, de manera que al final I'accés a I'ocu-
pacié publica a través de proves obertes i lliures, de na-
turalesa competitiva, és gairebé sempre de naturalesa
excepcional. Per tant, es detecta clarament un sistema
d’'accés tancat, no fonamentat en perfils professionals
del lloc o de families de llocs a acomplir, i el que és
pitjor, en un moment en queé la flexibilitat és un valor i
en que s'admet que la caracteristica essencial dels llocs
de treball en un entorn de crisi pot ser la seva volatili-
tat, produint el canvi de tasques i la mobilitat, el que
el sistema de valoracié de merits no mesura sén les
caracteristiques que es requeriran per exercir diferents
ocupacions, com poden ser la capacitat d'aprenentat-
ge, la innovacié i la creativitat, la capacitat de treba-
llar en equip, la d'adaptaci¢ i flexibilitat, la motivacié
i orientacio al servei, la consciencia i I'estabilitat emo-
cional, les habilitats de comunicacié o en I'Us de les
tecnologies de la informacié i els idiomes. Per tant, una
bona seleccid, o, millor dit, una selecci® més estrate-
gica, orientada a I'acompliment de llocs de treball i al
canvi de tasques, segurament exigira I'adopcié d’'una
série de mesures, com ara la introduccié d'una fase
de reclutament que garanteixi condicions minimes de
qualitat i d’igualtat en l'accés a I'ocupacié temporal
a les administracions, I'establiment d'un sistema de
promoci6 interna equilibrat amb un percentatge sig-
nificatiu d'accés lliure als grups superiors, que incre-
menti la qualificacié tecnica i la professionalitat dels
cossos superiors de I’Administracié local, i un procés
de selecci6 fonamentat en una descripcié adequada
del perfil professional de la familia de llocs que es vol
cobrir, amb capacitat per detectar i predir I'existéncia
de factors que es consideren valids per a tots els llocs i
per a totes les cultures organitzatives, com ara la intel-
ligencia, la responsabilitat o la integritat. Logicament,
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aixd implicaria I'Gs de determinats instruments selec-
tius que afegissin a les proves de coneixements, que
se segueixen considerant essencials, proves d'habilitat
mental general i de personalitat —centrades en factors
com ara |'estabilitat emocional, I'extraversio, I'obertu-
ra, I'amigabilitat o la consciencia—, proves practiques o
de simulacid, entrevistes estructurades, i la introduccid
de veritables periodes de prova i de formacio selectiva
minimament consistents i sota la tutela dels organs de
seleccio, el que implica establir seriosament una fase
de formacio i practiques com una part més del procés
selectiu, tal com recomanen els estudis que s’han ocu-
pat d'aquesta matéria.

14. Es evident que el lloc de treball sequeix sent el
nucli basic de la gesti¢ de personal de la funcié publica
espanyola, i, per tant, és evident també que les rela-
cions de llocs de treball es constitueixen en elements
essencials de I'ordenacié de personal a les nostres ad-
ministracions. Aquest aspecte és essencial i ha de que-
dar clar: sense llocs de treball, sense relacions de llocs
de treball, no hi ha organitzacié possible de |'ocupacié
publica. Perd hi ha avui una amplia coincidéncia en la
necessitat de diferenciar el paper que compleix la re-
lacio de llocs de treball com a instrument que serveix
per a la seva identificacié i classificacio, assenyalant la
ubicacié del lloc en I'estructura organitzativa i la seva
principal funcié o missio, incloent-hi els requisits essen-
cials exigits per al seu acompliment i les retribucions
complementaries que se li puguin assignar, la identifi-
cacio i concrecié precises de les tasques que |'ocupant
del lloc ha d'exercir, tasques que es poden establir en
un document intern o confiar a les potestats de direc-
ci6 del cap del servei al qual el lloc és adscrit. Dit d'una
altra manera, el contingut funcional del lloc és un espai
disponible i configurable, propi de la gesti¢ de perso-
nal, gue es pot establir en un instrument sense valor ju-
ridic o confiar directament a la potestat de direcci6 del
responsable d'un servei. D'aquesta manera s'impedeix
la utilitzacié defensiva dels llocs de treball d'acord amb
la invocacié del seu contingut funcional, amb la vo-
luntat de desenvolupar Unicament les tasques prévia-
ment assignades i rebutjar totes les que no contingui
la descripcio dels llocs d’adscripcié, o d'impedir el canvi
i la mobilitat funcional, dificultant que I'’Administracio
pugui alterar les tasques que les persones realitzen en
els llocs de treball, exigint prestacions o execucions
diferents. A partir d’aguest plantejament els requisits
exigits legalment per a una formalitzacié de la relacié
de llocs de treball tendeixen a disminuir, de manera
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que l'article 74 EBEP només exigeix que la relacio de
llocs de treball o un altre instrument similar compren-
gui la denominacié dels llocs, els grups de classificacio
professional, els cossos o escales, si s'escau, a que esti-
guin adscrits, els sistemes de provisi¢ i les retribucions
complementaries, evitant que la relacié de llocs de tre-
ball contingui una descripcié¢ detallada de les tasques
d’aquests. Perd no es tracta només d’aixo, convé tam-
bé evitar, i si cal, revisar I'actual dispersié de llocs de
treball, i assegurar que aquesta no es torni a reproduir,
esquivant particularment la diferenciacié entre llocs
igualment denominats i amb funcions practicament
similars perd amb complements diferents, aixo exigeix
concebre els llocs des d'una perspectiva més general,
més com a llocs de treball amb responsabilitats sobre
ambits concrets que com un conjunt acotat de tasques
i procediments determinats, alliberant-los de les con-
tingéncies canviants de I'execucié real i directa, dife-
renciant la responsabilitat assumida, és a dir, la seva
missié en I'estructura de I'organitzacié, de I'execucio
de tasques propiament dites. D'aquesta manera s'evita
la “individualitzaci6” del lloc de treball en benefici de
I'empleat public, visible en la confusio existent entre
places i llocs de treball, oblidant que el lloc de treball
com a unitat organica admet un nombre indetermi-
nat de dotacions de personal que calgui per satisfer la
responsabilitat que assumeix al si de I'organitzacié; un
nombre plural de persones del mateix perfil que sén
imprescindibles per assumir la carrega de treball que el
desenvolupament d'aquesta funcié exigeix al si de I'or-
ganitzacioé, el que es resumeix en el fet de comprendre
que el lloc de treball constitueix una unitat organitzati-
va basica de I'estructura, i no un sistema de classifica-
ci6 professional del treballador public.

15. El concepte de mobilitat aplicat al sistema de
funcié publica, pot tenir significats diferents. De fet,
els Ultims anys aquest concepte sembla que s'hagi as-
sociat al de flexibilitat en la gesti¢ del treball public
per subsumir tots els processos que afecten el canvi
o la modificacié en la prestacié de serveis. No obstant
aixo, soc del parer que hauriem de fer un esforc per
distingir entre: a) una facultat de conformacié de les
tasques especifiques relatives a un determinat tipus de
lloc de treball; b) un poder de modificaci¢ d'alguna de
les condicions de treball de un determinat lloc; ¢) una
capacitat per ordenar el canvi de lloc de treball en I'es-
tructura d'una organitzacio; d) una atribucio per deci-
dir el canvi de lloc de treball a una organitzacié dife-
rent de la d'adscripcié. Per tant, caldria distingir entre
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una modificacié de les tasques d'un lloc, un canvi de
condicions de treball d'un lloc (jornada, horari, torns,
remuneracions), un canvi de lloc a una Administracié i
la mobilitat cap a un lloc de treball d'una altra persona
juridica publica. Tecnicament potser hauriem de parlar
d'una modificacié en la prestacio de treball, d'un canvi
de condicions de treball, d'un canvi de lloc de treball
dins de la mateixa organitzacié publica i, senzillament,
d’un canvi de lloc de treball entre diferents organitza-
cions publiques.

16. A la vista del que s’ha exposat, és evident que
el model d'organitzacié del treball definit per a una
Administracié local condicionara seriosament la po-
testat que cal reconeixer a I’Administracio per a I'ade-
quacio continua de les seves estructures organitzatives
basiques. Com ja hem dit, una major diversificacié de
categories laborals i una intensa especificacié de fun-
cions i tasques condicionen seriosament la capacitat de
I’Administracio per definir i adaptar en cada moment
la capacitat de treball existent. En la mesura que els
elements classificatoris de tipus professional o organit-
zatiu defineixin amb més intensitat la prestacié degu-
da, aquesta definicié juga contra el poder de direccio
concebut com a facultat de conformacié interna de
les funcions i tasques a realitzar o, dit en llenguatge
administratiu, de la capacitat d’arranjament continu i
adaptacid dels organs administratius i serveis publics.
La prestacié a realitzar en qualsevol moment ha de ser
del tipus i de les caracteristiques definits per la corres-
ponent estructura professional —cos, escala, subescala,
classe, categoria i especialitat—, i ha de correspondre a
les tasques que es poden induir de la descripcié gené-
rica de la funcié del lloc de treball. Des d’aquesta pers-
pectiva, cal tenir en compte que tant la plantilla de per-
sonal com la relacié de llocs de treball tenen naturalesa
reglamentaria, i no sén susceptibles d'una modificacié
facil. D’aqui que es defensi, com ja hem fet en el para-
graf anterior, que |'especificacié de tasques i, per tant,
la definicié de les prestacions especifiques respecte a
un lloc de treball determinat, es continguin en manuals
o monografies de llocs de treball en els que s'inclo-
guin, al costat de la definicid de la seva missio, les fun-
cions basiques i les tasques rellevants que es considerin
adequades, en el benentes que aquestes definicions
tenen caracter orientatiu i poden ser modificades per
I’Administracio per ajustar-les als canvis que es vagin
produint en els llocs de treball, en funcié de les activi-
tats que s'hagin de realitzar o dels serveis que s'hagin
de prestar. Més enlla d'aquesta opcié només ha d'exis-

tir el poder de direccié dels drgans de gestid de les
nostres administracions. De fet, avui convé reivindicar
el poder de direccié del cap del servei per adjudicar
a I'empleat public en cada moment les tasques que
consideri oportunes, en el marc de les competéncies |
del contingut general de la prestacio, establert prenent
com a base I'estructura professional i de llocs de treball
d'una corporacid determinada. Amb tot, no estara de
més advertir que |'article 73 EBEP preveu un suposit
més incisiu de modificacié de la prestacié deguda, en
assenyalar que les administracions publiques podran
assignar al seu personal funcions, tasques o responsa-
bilitats diferents de les corresponents al lloc de treball
gue exerceixin, sempre que siguin adequades a la seva
classificacio, grau o categoria, quan les necessitats del
servei ho justifiquin, sense minva en les retribucions.
Aquest suposit recorda I'anomenada “atribucié tem-
poral de funcions”, que té com a finalitat principal
permetre el desenvolupament de funcions especials no
assignades als llocs inclosos en la relacio, o I'acompli-
ment de tasques a causa del seu major volum tem-
poral, o altres raons conjunturals que no permeten la
seva atencié amb suficiéncia pels efectius disponibles,
tal com disposa I'article 66 RGIPPT, que pot ser aplica-
ble a I'Administracié local d’acord amb la clausula de
supletorietat que estableix I'article 1.2. Convé aclarir
que el tipus construit aixi sembla que prevegi un supo-
sit d’ampliacié de tasques que no suposa un canvi de
lloc de treball, perd que, no obstant aixo, pot provocar
un allargament del contingut funcional del lloc. Sense
abandonar el lloc que ocupa, el funcionari public haura
d’exercir funcions diferents de les corresponents al seu
lloc de treball, funcions que poden consistir en meres
extensions que no alterin el contingut del lloc, o en
addicions significatives amb la incorporacié de noves
responsabilitats que permetin enriquir el “contingut
professional” del lloc de treball en termes de comple-
xitat, d’autonomia i d'importancia técnica d’'aquelles.
Aquest suposit parteix d'una decisié unilateral de I'Ad-
ministracié que no necessita un consentiment previ del
funcionari, i que té un fonament causal, és a dir, és
procedent quan les necessitats del servei ho justifiquin,
el que comporta que I"’Administracié hagi de motivar
en cada cas quines necessitats hi ha i quines sén. En
tot cas, la decisi6 de I’Administracié té dues limita-
cions precises: una, la demanda que les tasques afegi-
des siguin adequades a la classificacié del funcionari,
és a dir, en tot cas s'ha d’entendre que les noves fun-
cions son propies del cos, de I'escala, de la classe o de
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la categoria a qué pertany el funcionari, aspecte que és
essencial, encara que es faci referéncia impropiament
al fet que aquestes funcions corresponguin al grau o
a la categoria, quan aquest element no és propi del
lloc, sind de la carrera horitzontal; i la segona, la garan-
tia que I'assignacié de funcions no ha de suposar una
minva de les retribucions corresponents al lloc, limita-
Ci6 que sembla innecessaria, llevat que s’estigui partint
de la base que aquesta assignacié pot consistir també
en I'exercici de funcions corresponents a llocs de tre-
ball ubicats en un nivell inferior de la jerarquia de llocs
existents a |'organitzacié. En tot cas, és evident que el
suposit legal establert aixi ajuda a millorar la flexibilitat
en I'assignacié de tasques en els diferents nivells de
I'organitzacié i permet assajar formes d’organitzacio
diferents basades, d'una manera o altra, en I'ampliacio
potencial de funcions exigibles que és possible seguir
identificant amb el perfil professional de I'empleat pu-
blic i el funcional del lloc de treball fins arribar a la seva
saturacié plena.

17. Les condicions de treball d'un determinat lloc
fan referéncia al lloc de treball, al temps de treball i a la
retribucid; la possibilitat d'alterar-les o de modificar-les
per fer front a necessitats extraordinaries d'acord amb
una decisié organitzativa quan sorgeixen les circums-
tancies previstes per la llei, suposa un extraordinari
factor de flexibilitat, que permet una més adequada
ordenacié dels recursos humans i una millor resposta
a les exigencies dels ciutadans en la prestacié de ser-
veis publics. En tot cas, convé advertir que la modifica-
ci6 de condicions de treball que analitzem es refereix
a l'alteracio d'un element relacionat amb un ocupant
d’'un lloc de treball préviament definit, de conformitat
amb les normes juridiques aplicables, incloent les rela-
cions de llocs i els acords de condicions de treball: és a
dir, el canvi de condicions de treball a que ens referim
es produeix sobre la persona o el grup de persones
gue exerceix un lloc de treball o una familia de llocs
concreta amb un régim juridic previament establert,
I'alteracio del qual, prenent com a base les potestats
d’'organitzacié, es produeix amb un abast limitat a una
concreta dotacié o dotacions d'un lloc o grups de llocs.
Es tracta, doncs, de modificacions substancials de con-
dicions de treball de caracter individual o grupal, simi-
lars a les que preveu l'article 41 ET en I'ambit laboral.
En aquesta direccié volem advertir que, en el ja llarg
procés de transferéncia d'institucions entre el treball
public i privat, els instituts juridics que vertebren els
processos de modificacié substancial de les condicions
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de treball no han estat traslladats a I'ocupacié publica.
De fet, el mateix concepte de la situacié estatutaria
com una relacié legal i reglamentaria que s'estableix
en interés del servei i que és plenament adaptable a
les seves necessitats, sense que el funcionari pugui
oposar cap altre dret adquirit que I'exercici de la fun-
Ci6 i la conservacio de les seves retribucions basiques,
sembla que hagi impedit aquesta translacié, perque es
considera innecessaria una figura d'aquest tipus. No
obstant aix0, en el moment que s'introdueix la nego-
ciacié col-lectiva en la relacié d'ocupacié publica —una
negociacié col-lectiva que es caracteritza pel caracter
detallat i rigid de la regulaci¢ de condicions de treball-,
potser convindria considerar la introduccié legal de
mesures d’aquest tipus si no es vol que allo que esta
previst com una excepcioé, la clausula de desvinculacid
del compliment de pactes i d'acords ja signats, acabi
per constituir-se en un sistema ordinari d'adaptacié de
les condicions de treball dels funcionaris en époques
de crisi. En tot cas, ara per ara, convé advertir de la ne-
cessitat d'introduir en el sistema de negociacié col-lec-
tiva funcionarial una previsié de suposits que autorit-
zin una decisio singular o grupal de modificacié d'una
condicié de treball, especificant les condicions de tre-
ball que poden ser reformades, les causes que en justi-
fiquen I'alteracio, la participacié de la representacié en
el procés de decisid, la manera de determinar els funci-
onaris afectats i els criteris advertits per a la seva desig-
nacié. Una altra cosa seria atorgar als acords col-lectius
la condicié d'elements de “petrificacio” de les condici-
ons de treball dels funcionaris publics, en un moment
en queé la possibilitat d’adaptacié suposa una garantia
d’economia i eficacia en la prestacié d'un servei public.

18. En principi, el lloc de treball a la funcié publica
sembla ser una variable dependent del lloc, fins al punt
que, sovint, la denominacié del lloc de treball es pot
acompanyar de la determinacié de la seva localitzacio.
No obstant aix0, no hi ha cap necessitat que la relacié
de llocs de treball adscrigui un determinat centre direc-
tiu, unitat o lloc de treball a una seu fisica (STSJ de Ca-
talunya de 30 de novembre de 2005, JUR/2007/225680),
considerant-se possible I'adscripcié d'un lloc a una lo-
calitat o area territorial sense |'assenyalament especific
d'una seu fisica (STJ d'Asturies de 24 de gener de
2008, JUR/2008/318341), o el canvi de lloc de treball
d’un funcionari public, sense canvi de residéncia, deri-
vat d'una decisi¢ de tipus organitzatiu, sent I’Adminis-
tracié competent per a I'ordenacié del personal d’acord
amb les necessitats dels serveis, i per decidir el lloc fisic
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on han d’estar ubicats cada un dels serveis i drgans
administratius i el personal que els serveix (STSJ d’Ex-
tremadura de 8 de maig de 2001, JUR/2001/197655).
Resumint, llevat de predeterminacié en la relacio de
llocs de treball, els organs municipals poden decidir,
sense dubte, el lloc on han de desenvolupar les seves
funcions els empleats publics (STSJ de la Comunitat
Valenciana de 24 de marc de 2008, JUR/2008/190313).
A I'’Administracio local, I'article 47 EBEP remet la fixa-
Ci6 de la jornada maxima de treball a les administra-
cions publiques, perd aquesta remissiod ha estat entesa
no com una habilitacié a I'autonomia local per a I'esta-
bliment d'un régim de jornada propi per part d'un
Ajuntament concret, sind6 com una remissio al conjunt
d’administracions competents en aquesta materia
(STS) de Cantabria de 5 de setembre de 2008,
JUR/2008/361749), la qual cosa indirectament pressu-
posa la vigéncia de I'article 94 LRBRL, on s'estableix
que la jornada de treball dels funcionaris de I’Adminis-
tracié local sera en cOmput anual la mateixa que es fixi
per als funcionaris de I’Administracioé civil de I'Estat, és
a dir, en termes generals una jornada amb una durada
maxima de 37 hores i mitja (STS de 13 de mar¢ de
2009, RJ/2009/2259). Pel que fa a I'horari, entés com
la distribucio dels periodes de treball i de descans de la
jornada laboral amb indicacié de les hores de comen-
cament i fi de la prestacio, situant amb exactitud quan
—dins de cada dia— la prestacié és deguda, la veritat és
gue correspon a |'alcalde o al president de I'entitat lo-
cal la determinacié de les jornades concretes i I'horari
dels seus funcionaris (STSJ de Catalunya de 6 de juliol
de 2001, JUR 2001/321386), sense perjudici que la
matéria hagi de ser objecte de negociacié, de confor-
mitat amb la previsié que estableix l'article 37.1.m
EBEP, negociacid que en la majoria dels suposits aboca
a una determinacié exhaustiva de jornades i calendaris
laborals, el que deixa poc marge per a I'establiment
d'horaris concrets que permetin en sentit estricte una
especificacid de la prestacié pactada més flexible i
adaptada a les necessitats dels serveis. En aquest sentit
hauriem de ser conscients que la determinacié horaria
de la prestacié forma part de les facultats d'organitza-
ci6 del servei, pero en tractar-se potencialment d'una
matéria negociable, la fixacié per acord del régim ho-
rari dels empleats publics abandona I'esfera de la fa-
cultat organitzativa propia i exclusiva dels organs de
govern municipals, per entrar en I'ambit de disposicio
de I'instrument col-lectiu, i se sotmet al contingut con-
cret d'aquest. També en aquest cas resulta en conjunt

dificil imaginar que, un cop establert I'horari en un ins-
trument convingut, pugui tornar a les facultats d'orga-
nitzacio, llevat gue en el moment de la seva substitucio
el procediment de negociacié acabi sense acord. Efec-
tivament, el fet que un Ajuntament pugui organitzar
un servei en virtut de la seva potestat d'organitzacio,
no significa que pugui canviar les condicions de treball
dels llocs integrats en el mateix en contra de les previ-
sions del que disposa I'acord establert (STSJ de Mdrcia
de 26 de marg de 2010, JUR/2010/205544). Planteja-
ment que es realitza d'una manera molt diferent en els
casos en qué no hi hagi cap norma convencional d'apli-
cacio, ja que en aquests casos s'entén que la relacio
funcionarial, com una relaci¢ estatutaria de creacio le-
gal i reglamentaria, no pot ser petrificada en un mo-
ment donat, de manera que els Unics drets que s'ente-
nen consolidats pels empleats publics sén els relatius al
manteniment de la funcié i la retribucié, sense que el
funcionari tingui dret a la conservacié d'un horari fixat
préviament (STSJ de La Rioja de 2 de maig de 2006,
JUR/2006/212904). Una cosa similar passa amb les re-
tribucions, de fet les retribucions basiques es determi-
nen en les lleis pressupostaries corresponents, mentre
que les retribucions complementaries —més concreta-
ment el complement de destinacié i I'especific— es con-
tenen per a cada lloc en la relacié de llocs de treball
corresponent, amb la qual cosa, de fet, la capacitat de
determinacio retributiva reservada als organs de I'Ad-
ministracié municipal es refereix basicament a I'assig-
nacié del complement de productivitat, i al possible
assenyalament de serveis extraordinaris. Amb indepen-
dencia que, en termes generals, ha estat impossible
fins ara aplicar el concepte de productivitat d’acord
amb la seva propia naturalesa, la veritat és que cal con-
siderar el complement esmentat com un instrument de
la politica de personal d'una organitzacié publica, a
través del qual es persegueix una millora en la presta-
Cio dels serveis, | per aquest motiu |'aplicacié d'aquesta
retribucié no és obligada i deguda per imposicié auto-
matica d’una norma juridica determinada, siné discre-
cional de I'0rgan competent en materia de personal; és
a dir, el complement de productivitat, entés com un
instrument de gestié del sistema de recursos humans,
es pot utilitzar o no, depenent de la decisié que adop-
tin els organs responsables de la seva determinacio. Per
tant, el dret a la percepcié del complement de produc-
tivitat és relatiu, no compren una quantia determinada
i es considera subordinat al compliment de les circums-
tancies que n’'acrediten la percepcio; circumstancies
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que dependran de la politica retributiva seguida per
I'entitat local, els drgans de la qual mantenen un elevat
grau de flexibilitat per establir-ho de la manera i amb
les quanties que considerin pertinents, en funcié sem-
pre de l'obtencié dels objectius, programes i nivells
d’acompliment que es vulguin establir. Encara més, cal
tenir en compte que el complement de productivitat és
per si mateix una retribucié de naturalesa subjectiva,
un incentiu personal que s'ha de reconeixer a un fun-
cionari individualitzat, diferent del complement de des-
tinacio i del complement especific, considerats com
retribucions objectives directament relacionades amb
el lloc de treball. El complement de productivitat s'as-
signa en funcié de la conducta dels funcionaris i dels
seus resultats, i s’ha d'apreciar mitjancant una valora-
ci6 individualitzada de cada un d’ells (STSJ de Catalu-
nya de 3 d'octubre de 2002, JUR/2003/60732). Logica-
ment, el complement de productivitat no és una
retribucié estatica i permanent, de fet la seva percepcié
pot variar, incrementant-se o reduint-se i, si escau, su-
primint-se, atenent o no a la concurrencia dels ele-
ments necessaris per a la seva acreditacié (STSJ de
Murcia de 29 de novembre de 2003, JUR/2003/20343).
Pel que fa al procediment de determinacié del comple-
ment de productivitat, convé tenir en compte que, de
conformitat amb el que estableix I'article 5 del Reial
decret 861/1986, de 25 d'abril, correspon al ple de
cada corporacié determinar en el pressupost la quanti-
tat global destinada a I'assignacié del complement de
productivitat, i a |'alcalde o al president de I'entitat lo-
cal la distribuci¢ de la quantia corresponent entre els
diferents programes i arees i la seva assignacié indivi-
dual, amb subjeccié als criteris que, si s'escau, pugui
establir el ple corporatiu o, si no n'hi ha, I'alcalde ma-
teix, sense que les quanties assignades durant un pe-
riode de temps originin drets individuals respecte a
valoracions o apreciacions corresponents a periodes
successius. Sembla, doncs, que correspon a |'alcalde el
reconeixement del complement de productivitat,
d’acord amb uns criteris de caracter objectiu, assigna-
Ci6 que necessita un acte previ d’apreciacié de natura-
lesa técnica, que es pren basant-se en uns determinats
criteris de distribucié sobre els que s’haura de motivar
o justificar la decisid presa. No obstant aixo, en principi
sembla que les resolucions de |'alcalde sobre valora-
cions o assignacions del complement de productivitat
es consideren excloses del tramit de negociacio, atesa
la finalitat del complement esmentat, que consisteix a
incrementar I'eficacia de I’Administracié, i en atenci6 al
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fet objectiu que la potestat per determinar el comple-
ment es pot situar en I'ambit de les potestats d'orga-
nitzacio i de direccié excloses de la negociacié (SAN de
16 d'octubre de 2002, JUR/2003/25376). Entenem
bé, de conformitat amb I'article 37.1.b) EBEP, la deter-
minaci6 i I'aplicacié de les retribucions complementa-
ries dels funcionaris publics han de ser objecte de ne-
gociacio, per tant, [I'establiment de models,
d’instruccions o de criteris de valoraci¢ o d'assignacio
del complement de productivitat sens dubte s'ha de
negociar, perd no la concreta apreciacié i assignacioé
individual del complement a cada un dels funcionaris
de la corporacié local, que es concep com un acte
aplicatiu de naturalesa singular, mitjancant el qual
s'emet un judici técnic sobre I'ajust de la conducta
d’un funcionari als elements objectius que justifiquen
la percepcié del complement (STS de 20 de novembre
de 2009, RJ/2009). Quant a la prestacio de serveis ex-
traordinaris, convé recordar que aquestes gratificaci-
ons tenen com a fonament Unic la remuneracié de
serveis extraordinaris prestats fora de la jornada ordi-
naria, assenyalant l'article 6.3 del Reial decret
861/1986 que correspon al ple de cada corporacié lo-
cal determinar en els pressupostos la quantitat global
destinada a I'assignacié de gratificacions als funciona-
ris, i a I'alcalde o al president de I'entitat local la seva
assignacio individual amb subjeccié als possibles crite-
ris que hagi pogut establir el ple, criteris que poden
adoptar com a vehicle d'incorporacié un acord de
condicions de treball. De fet, la jurisprudéncia esta-
bleix la necessitat d’aquests criteris i I'obligatorietat de
la seva negociacié col-lectiva, matisant que no s'exi-
geix negociar la concessié concreta de determinades
gratificacions, siné les normes o els criteris generals de
requeriment i reconeixement (STSJ de Castella-la Man-
xa de 2 d'abril de 2002, RJCA/2002/665). Amb tot, les
gratificacions per serveis extraordinaris constitueixen
un concepte discrecional pel que fa a la seva assigna-
Cio, ja que es tracta d'una facultat potestativa de I'Ad-
ministracié, que permet d'adjudicar-les als funcionaris
gue es considerin més idonis a requeriment i ordre de
I'autoritat competent en mateéria de personal, Unica
capacitada per valorar la necessitat o no de la seva
prestacié (STS de 15 de desembre de 1993,
RJ/1993/9746), encara que algun pronunciament, me-
nor perd més recent, hagi insistit en la necessitat d'un
sistema rotatori que garanteixi el principi d'igualtat,
reconeixent també que I’Administracié reté la capaci-
tat necessaria per no assignar serveis extraordinaris als

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 26, juny de 2011, p. 53-82
Fundacié Democracia i Govern Local



MESURES D'AJUST PER FER FRONT A LA CRISI EN L'OCUPACIO PUBLICA LOCAL: UNA PERSPECTIVA DES DE LA FUNCIO PUBLICA

funcionaris que no hagin acreditat un bon rendiment
(STS) de Murcia de 3 de novembre de 2001,
JUR/2001/28654).

19. Un dels problemes estructurals del nostre regim
juridic de funcié publica, consisteix a haver identificat
el sistema de provisié de llocs de treball amb un sistema
de carrera, oblidant que la provisi¢ és fonamentalment
un sistema de satisfaccio de les necessitats de recur-
sos humans d'un determinat servei public. Aixo ha fet
que una de les principals dificultats de I'ordenacié de
recursos humans a I’Administracié resideixi en la seva
incapacitat per assignar i distribuir efectius d'una ma-
nera racional i flexible. Els sistemes de provisié de llocs
de treball s’"han mogut entre la discrecionalitat de I'Ad-
ministracié en la lliure designacio i els drets dels fun-
cionaris publics en els concursos, sense trobar un espai
per a les necessitats dels serveis. Per aixo I'articulacio
d'una serie de formes de provisié de llocs que inten-
ten donar una resposta a les necessitats d'assignacio
racional d'efectius, formes que no atenen a la voluntat
del funcionari, ni es relacionen amb la seva promocié
professional, sind que busquen només una distribucio
de les persones en funcié de les necessitats canviants
de la prestacio de serveis, superant la rigidesa i la man-
ca de flexibilitat de les formes ordinaries de provisié.
Des d'una perspectiva interna, sense recorrer per ara a
les formes de mobilitat entre diferents administracions
publigues, aquestes formes sén el trasllat definitiu o
provisional, i la seva variant, la readscripcié de llocs de
treball, a les quals cal afegir la reassignacié d'efectius.
Logicament, en aquest treball no ens referirem a la re-
assignacié d'efectius, entesa com a facultat concedida
a I’Administracié per destinar amb caracter definitiu a
un altre lloc de treball els funcionaris els llocs dels quals
hagin estat suprimits com a conseqiéencia d'un pla
d’'ocupacio, ja que aquesta figura de planificacio i re-
estructuracié sera objecte d’'un altre estudi. En tot cas,
no estara de més advertir des del comencament sobre
I'ambiguitat amb qué ens movem en aquesta materia,
ja que Il'article 101 LRBRL ens assenyala que els llocs de
treball vacants que hagin de ser coberts per funcionaris
s’han de proveir en convocatoria publica pels proce-
diments de concurs de merits o de lliure designacio,
d'acord amb les normes que regulin aquests procedi-
ments a totes les administracions publiques, perd no
es diu res sobre els sistemes de provisio de llocs de
treball per necessitats del servei que, com se sap, va
introduir més tard la Llei 22/1993, de 29 de desembre,
de mesures fiscals, de reforma del régim juridic de la

funcié publica i de la proteccid per desocupacid. Més
genéricament, I'article 141.1 TRRL sembla contenir
una referencia especifica a la possibilitat que els drgans
competents puguin realitzar I'”adscripcié a uns o altres
llocs de treball” dels funcionaris de carrera d'una enti-
tat local, mentre que I'article 168 TRRL assenyala que
la provisio de llocs de treball reservats o que puguin ser
exercits per funcionaris de carrera, es regira per les nor-
mes que, en desplegament de la legislacié basica en
matéria de funcié publica local, dicti I'’Administracio de
I'Estat. Aquestes normes no han estat establertes fins
al moment, llevat que considerem com a opcio I'aplica-
Ci6 supletoria per a tots els funcionaris locals del Reial
decret 364/1995, de 10 de marg, pel qual s'aprova el
Reglament general d‘ingrés del personal al servei de
I’Administracid General de I'Estat i de provisié de llocs
de treball i promocioé professional dels funcionaris civils
de I’Administracié General de I'Estat, opci6¢ que preveu
I'article 1.3 del Reglament esmentat i que permetria
dotar de coherencia i sistematica el sistema de provisio
de llocs de treball de les nostres corporacions locals, te-
nint en compte sempre les modificacions legals que la
provisio de llocs de treball a I'’Administracié General de
I'Estat ha patit els Ultims anys. Aquesta sembla ser ara
per ara la millor alternativa, a reserva d'una legislacié
autonomica sobre funcié publica, sobretot si es té en
compte que el capitol lll, del titol V EBEP, no produira
efectes fins a I'entrada en vigor de les lleis de funcio
publica que el despleguin, de manera que, mentres-
tant, es mantenen en vigor a cada Administracié pu-
blica les normes vigents sobre ordenacid, planificacio i
gestid de recursos humans mentre no s'oposin al que
estableix I'Estatut, encara que s'hagin inclos formal-
ment en la disposicié derogatoria d'aquest, el que en
el nostre cas afecta I'article 20.1.d) LMRFP, que preveu
el suposit especific del trasllat i la readscripcié de llocs
de treball, precepte que algun pronunciament judicial
considera de plena aplicacié a I'ambit de I’Administra-
ci6 local (STSJ de la Comunitat Valenciana de 20 de
novembre de 2008, JUR/2009/6077).

20. El trasllat intenta habilitar una figura de provi-
si6 de llocs que faciliti la mobilitat dels funcionaris per
decisié administrativa, sense necessitat de sotmetre-la
préviament a una figura de planificacio. La idea és sim-
ple: les administracions publiques poden traslladar els
seus funcionaris, per necessitats del servei, a unitats,
departaments o organismes publics diferents dels de
la seva adscripcio, respectant-ne les retribucions, les
seves condicions essencials de treball i la seva provin-
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cia de destinacié. Aquest trasllat pot ser exclusivament
d'efectius o consistir també en un readscripcié del lloc
de treball, és a dir, en una mobilitat forcada de la per-
sona per una nova adscripcié del lloc de treball que
ocupa. De fet, el supdsit especific que preveu article
81.2 EBEP és gairebé coincident amb el que estableix
I'article 20.1.d) LMRFP, la qual cosa permet la conti-
nuitat d'una figura que fins al moment ha estat insufi-
cientment utilitzada. D'aquesta manera es consagra un
institut juridic que permet a I’Administracié la imposicié
d'un canvi de lloc de treball, motivat en les necessitats
del servei, reassignant funcionaris d’'unitats o de serveis
on sobren a d'altres on sén més necessaris, de manera
rapida i senzilla, a través d'una decisid6 administrativa
de caracter unilateral que té com a Unica limitacié el
deure de conservacié de les retribucions i les condici-
ons essencials de treball. Precisament, com que la me-
sura esmentada parteix del fet que la decisi¢ adoptada
en I'exercici de la potestat d'organitzacié no ha de te-
nir repercussio sobre les condicions de treball dels fun-
cionaris publics, queda exclosa de I'obligatorietat de
la negociacié d'acord amb I'article 37.2 EBEP (STSJ del
Pais Basc de 23 de mar¢ de 2009, JUR/2009/322208).
Convé advertir que la figura parteix de I'existencia d'un
lloc d'adscripcié i del trasllat del funcionari a un lloc
de destinacid, o de la reassignacié d'un lloc i del fun-
cionari que I'ocupa a una nova unitat de destinacio.
En canvi, no sembla que dins del concepte de trasllat
es prevegi el supodsit d'amortitzacié i nova creacié de
llocs de treball amb I'ajust de plantilla conseguent, pro-
cés que en la doctrina judicial existent sembla que es
condicioni a I'existéncia d'una mesura de planificacio
administrativa, és a dir, d'un pla d'ocupacié. La juris-
prudencia en aquest sentit és precisa: la possibilitat de
supressio de llocs de treball i la reassignacié d'efectius
depenen de l'aprovacié previa d'un pla d’ocupacio,
considerat com un instrument essencial per al plane-
jament global de les politiques de recursos humans de
les diferents administracions publiques, que ha d’ade-
quar el mercat intern de treball a les necessitats reals
de I'’Administraci6 mateixa per tal d'incrementar-ne
I'eficacia (STSJ de la Comunitat Valenciana de 5 d'abril
de 2001, RICA/2002/522; STSJ d'Arago de 31 de marg
de 2005, JUR/2005/196596; STSJ de Madrid de 5 de
marc de 2007, JUR/2007/203945; STSJ de Madrid de
23 de desembre de 2009, RJCA/2010/364). Un cop
aclarida aquesta guestio, els interrogants de la figura
del trasllat es mouen al voltant dels conceptes: “neces-
sitats dels serveis”, “conservacioé de les retribucions”
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i “condicions essencials de treball”. De fet, la nocié
"necessitats del servei” és un concepte juridic indeter-
minat que habilita la mobilitat forcosa d'un funcionari
public; per tant, en cada cas caldra exposar i constatar
I'existencia d'una “necessitat” objectiva, a través d'una
resolucié motivada que justifiqui la proporcionalitat de
la mesura adoptada, sense que es consideri acceptable
una invocacié genérica de les necessitats de servei, que
en cada cas s’haura de concretar amb dades objectives
(STSJ d’Andalusia, Granada, de 28 de gener de 2003,
AS/2003/894). En tot cas no sembla que calgui acudir
a un concepte de necessitat extraordinaria i urgent, te-
nint en compte que la utilitzacié del trasllat per part de
I'’Administracié no s'ha de determinar per una situacié
extrema, sind per la necessitat de mantenir un funcio-
nament adequat del servei public fonamentat en els
principis de racionalitat, d’economia i d'eficacia. Des
d’aquesta perspectiva sembla que a priori podria existir
un conjunt de situacions en qué aquesta necessitat es
pot produir i acreditar: a) I'existéncia d’excedents de
personal a una unitat o organ i el seu trasllat a llocs
d'unitats deficitaries; b) la necessitat que dins d'un
mateix organ o servei siguin coberts uns llocs i altres
no; ¢) la reassignacié d'un lloc de treball a una altra
unitat amb la conseglent adscripcid del funcionari en
supodsits puntuals o estructurals vinculats a modifica-
cionsorganitzatives, en funcié de les circumstancies can-
viants de I'accié publica. L'exegesi i el fonament de les
formules de recol-locacié d'efectius no son altres que
conjugar la potestat d'organitzacié de I’Administracio
amb els drets dels funcionaris publics, dret que no su-
posa tant un manteniment del lloc de treball que ocupa
en un moment donat com el dret a la intangibilitat de
les caracteristiques essencials d'aquest, el que implica
el respecte de les retribucions que portava aparellades
el seu acompliment i de les condicions essencials de
treball, entre les que sens dubte és especialment im-
portant la residencia (STSJ de la Comunitat Valenciana
de 20 de juliol de 2001, JUR/2004/32751). Aix0 suposa
que el funcionari té dret a la conservacié de les seves
retribucions basiques i del seu grau personal, o, si no
n'hi ha, al complement de destinacio, i, per descomp-
tat, a un d'especific, similar a I'assignat al lloc de treball
que ocupava (STSJ d'Extremadura de 5 de desembre
de 2003, JUR/2004/59049), i si es pretén realitzar una
extensio del concepte laboral “condicions substancials
de treball” que conté I'article 41 ET, al manteniment
de la jornada i I'horari de treball, incloent el regim de
torns i els sistemes de remuneracio, treball i rendiment.
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Amb tot, cal sostenir una altra visi® més administrativa
del precepte, que es percep en algun pronunciament
jurisprudencial, en el qual es considera que els drets
adquirits dels funcionaris que han de ser objecte de
conservacié en aquest tipus de processos han de ser
considerats en sentit estricte, de manera que només
s’hauria de respectar el que cal consolidar, com sén
les retribucions basiques i els drets economics corres-
ponents al grau personal, la inamovibilitat geografica
relativa, entesa des de la perspectiva del dret de re-
sidéncia, i el dret al carrec, considerat com a dret a
I'exercici de funcions propies de l'estructura profes-
sional de pertinenca i que el lloc al qual sigui assignat
el funcionari tingui el mateix procediment de provisié
gue el que ocupava fins al moment (STSJ d’Andalusia,
Malaga, de 26 d’abril de 2004, JUR/2004/200253), el
gue sens dubte dotaria el mecanisme previst d'un ma-
jor grau de flexibilitat, els perfils exactes del qual han
de ser definits per la legislacid de funcioé publica de
cada Comunitat Autonoma.

21. Larticle 81.3 EBEP preveu que, en cas de neces-
sitat urgent i inajornable, els llocs de treball es podran
proveir amb caracter provisional, i s"haura de procedir
a la seva convocatoria publica dins el termini que asse-
nyalin les normes aplicables. En realitat, sembla que es
recupera d’'aquesta manera el suposit tradicional d'una
comissio de serveis de caracter forcos, que es produeix
per a I'acompliment temporal d'un lloc de treball la
cobertura del qual es considera de necessitat urgent
i inajornable, en funcié de les necessitats objectives
que s'hi donen, necessitat i urgencia que impedeixen
la cobertura de la placa pels procediments ordinaris
en els terminis assenyalats, terminis que, en principi,
semblen determinar la durada de la mesura de trasllat.
Per tant, es tracta d'una mesura de contingéencia que
permet atendre les necessitats dels serveis derivades
dels processos ordinaris de provisi¢ de llocs de treball,
de manera que dificilment es pot entendre com una
mesura de mobilitat funcional temporal per decisi¢ de
I’Administracio, similar al desplacament que coneixem
en el régim laboral.

22. Pel que fa a la mobilitat interadministrativa,
la veritat és que aquest regim es concep més com un
dret general dels funcionaris, que els permet accedir
als llocs de treball de les diferents administracions, que
com una mesura de racionalitzacié d'efectius entre
diferents organismes publics. De fet, I'antic article 17
LMREFP establia que, per tal d’aconseguir una millor uti-
litzaci6 dels recursos humans, els llocs de treball de les

diferents administracions podien ser coberts per fun-
cionaris que pertanyessin a qualsevol de les mateixes,
d’acord amb el que establissin les relacions de llocs de
treball. Precisament, aquesta dependéncia de la rela-
cio de llocs de treball, permetia que cadascuna de les
administracions modulés la participacié de funcionaris
aliens en la cobertura de les seves necessitats de per-
sonal; per tant, el dret a la mobilitat dels funcionaris
guedava condicionat per la interpretacié més o menys
limitadora que se'n pogués fer a cada Administra-
Cio, sense que fet i fet hi hagués una concepcid més
ofensiva de la mobilitat que permetés la distribucié de
funcionaris excedents a una Administracié cap a altres
aparells publics necessitats d’efectius, de manera que
la mobilitat entre les administracions no s'ha arribat a
configurar com un element més de la gestié de perso-
nal. Més concretament, I'article 84 EBEP es refereix a la
mobilitat voluntaria entre administracions publiques, la
qual cosa sembla descartar qualsevol sistema de tras-
llat forcds d’empleats publics entre administracions, li-
mitant-se a regular una via convencional per al possible
establiment de mesures de mobilitat de funcionaris en-
tre administracions, mesures que adopten un caracter
clarament convencional, és a dir, a través de convenis
o altres instruments de col:-laboraci¢; instruments que
sembla que es condicionin a I'aprovacio, per part de la
Conferéncia Sectorial d’Administracié Publica, de cri-
teris generals a tenir en compte per dur a terme les
homologacions necessaries que permetin una mobi-
litat que, en definitiva, dependra de la voluntat dels
funcionaris mateixos.

23. En matéria de situacions administratives, la ve-
ritat és que el legislador de I'Estatut basic ha reduit el
nombre de situacions administratives a cinc: servei ac-
tiu; serveis especials; serveis a d'altres administracions
publiques; excedéncia i suspensid de funcions (article
85 EBEP). Per tant, hi ha tres situacions que deixen de
tenir caracter basic: excedencia forcosa, expectativa de
destinacio i excedencia voluntaria incentivada. Precisa-
ment, les tres tenen en comu que la seva declaracié
respon fonamentalment a fins d'interes public i no a
actes de voluntat del funcionari, ja que normalment te-
nen |'origen en mesures organitzatives que impliquen
la supressié de llocs i el redimensionament d'efectius,
és a dir, I'adequacié d'efectius a les necessitats de |'or-
ganitzacié. A partir d’aqui, el legislador basic habilita
les lleis de funcié publica per crear noves situacions ad-
ministratives en suposits diferents, resultant d'interés
els que es poden establir “cuando por razones orga-
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nizativas, de reestructuracion interna o exceso de per-
sonal, resulte una imposibilidad transitoria de asignar
un puesto de trabajo o la conveniencia de incentivar la
cesacion en el servicio activo”, el que sens dubte remet
a les figures ja esmentades d'expectativa de destinacio,
excedencia forcosa i excedéncia voluntaria incentivada.
Logicament, mentre aix0 no es produeixi caldra estar a
la previsié que estableix la disposicié final quarta EBEP,
on s'assenyala que: “Hasta que se dicten las leyes de
funcion publica y las normas reglamentarias de desa-
rrollo se mantendran en vigor en cada Administracion
Publica las normas vigentes sobre ordenacion, planifi-
cacion y gestion de recursos humanos en tanto no se
opongan a lo establecido en este Estatuto”. Aixo vol
dir que cal considerar subsistents, per a la gestié de
personal local, les situacions administratives d’expecta-
tiva de destinacid, excedéncia voluntaria incentivada i
excedencia forcosa.

24. La situacié administrativa d'expectativa de des-
tinacié consisteix en una situacié transitoria, no supe-
rior a un any, en qué es poden trobar els funcionaris el
lloc de treball dels quals hagi estat suprimit a resultes
d'un pla d'ocupacio, i que no hagin estat reassignats a
un altre lloc de treball. De fet, la situacié d'expectativa
de destinacié constitueix |I'Ultima fase d'un procés de
reassignacio d’efectius, quan el funcionari no ha po-
gut ser reassignat a la seva organitzacié administrativa
de referencia dins d'un termini maxim de sis mesos,
o al sistema d’organitzacions dependents de la seva
Administracié territorial, dins d’un termini maxim de
tres mesos. En aquesta situacio, el funcionari percebra
les retribucions basiques, el complement de destinacio
gue li correspongui en funcié del seu grau personal o
del lloc de treball exercit, i el 50 per 100 del comple-
ment especific corresponent a I"Ultim lloc ocupat abans
de passar a aquesta situacié. Es tracta, doncs, d'una
situacié de caracter estrictament temporal o conjun-
tural, que té com a pressuposit habilitant I'aprovacio
d'un pla d'ocupacio, i que desemboca en la situacio
administrativa d’excedéncia for¢osa, quan hagi trans-
corregut el termini maxim de permanencia en la ma-
teixa o quan el funcionari incompleix les obligacions
propies d'aquesta posicié, consistents en |'acceptacio
de destinacions ofertes similars a les que exercia o de
formacio.

25. L'excedéncia forcosa és una situacié declara-
da per I'’Administracié quan es produeix una circums-
tancia de desequilibri entre el nombre d’efectius i les
dotacions dels llocs de treball necessaries per a la pres-
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tacio dels serveis publics. De fet, I'antic article 44 de
la Llei articulada de funcionaris civils de I'Estat asse-
nyalava que |'excedéncia forcosa es podia produir per
una reforma de plantilles o supressié de places, quan
signifiquessin el cessament obligat en la prestacié de
servei actiu. Per tant, I'excedencia forcosa és una situa-
Ci6 autdbnoma gue s'atorga als funcionaris que cessen
provisionalment en I'exercici del seu lloc de treball com
a consequéncia d'una reestructuracié organica o de
la supressi¢ de dotacions corresponents al lloc de tre-
ball que ocupen. En conseqliéncia, la nota distintiva
d’'aquest tipus d'excedéncies és una reforma de I'es-
tructura de llocs de treball per part de I'’Administra-
Cid, que porta aparellada una modificacié de plantilles,
amb la supressié de la placa o dotacid de la qual el
funcionari sigui titular, acreditant al respecte un excés
de funcionaris sobre les dotacions dels llocs de treball
existents. Convé, doncs, aclarir que, en el sistema de
funcié publica anterior a I'EBEP, la situacié administra-
tiva d'excedencia forcosa sembla estar dotada d'una
autonomia peculiar, que permetria la seva aplicacio¢ al
marge de les mesures de planificacié i com una decisié
administrativa de caracter singular, tendent a I'ajust de
les places de plantilla pel que fa a les necessitats de
recursos humans dels diferents llocs de treball en que
s'estructura una Administracié. No obstant aixo, el cert
és que a partir de la Llei 22/1993, de 29 de desembre,
de mesures fiscals, de reforma del regim juridic de la
funcié publica i de la proteccid per desocupacio, la si-
tuacié administrativa d’excedéncia forcosa es connecta
estretament amb la d’expectativa de destinacié deriva-
da de I'aplicacié d'un pla d'ocupacié, de manera que
seran declarats en aquesta posicio els funcionaris en
situacié d’expectativa de destinacié, quan hagi trans-
corregut el periode maxim establert per a la mateixa
o s'hagin incomplert les seves obligacions. A partir
d’'aqui, els excedents forcosos no podran ocupar llocs
de treball en el sector public i tindran dret a percebre
les retribucions basiques i, si s'escau, les prestacions
familiars, computant-se el temps en aquesta situacié
a efectes de drets passius i triennis. En tot cas, els fun-
cionaris excedents forcosos estan obligats a participar
en els concursos que es convoquin per a la provisié de
llocs de treball els requisits d'ocupacié dels quals reu-
neixin i que els siguin notificats, aixi com a acceptar el
reingrés obligatori al servei actiu en llocs corresponents
al seu cos o escala. Per tant, en el marc de la planifica-
Ci6 de recursos humans, I'excedeéncia forcosa és la fase
seglent a la d'expectativa de destinacié, o bé la seva
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alternativa si s'incompleixen les obligacions propies
d'aquesta situacio. El problema és si hi ha un espai juri-
dic per a la supervivencia autonoma d'aquesta figura al
marge dels sistemes de planificacié que permetila reso-
lucié de situacions puntuals d’excés de plantilla, super-
vivéncia que sembla garantir la seva previsié singular
en l'article 44 LFCE, que, encara que derogat explici-
tament per la disposicid derogatoria darrera de I'EBEP,
sobreviuria fins al seu desplacament posterior per les
lleis de funcié publica de les comunitats autonomes,
de conformitat amb la disposicio final quarta de I'EBEP.
En aquesta direccid entenc que, esperant les lleis de
funcié publica de desplegament de I'EBEP, subsisteix
encara |'excedéncia forcosa general, regulada per I'ar-
ticle 44 LFCE, que seria aplicable quan la supressio del
lloc de treball es produeixi de manera puntual i no sigui
consequéncia d'un pla d'ocupacio; senzillament, tal
com es diu en algun pronunciament judicial, “deberan
ser declarados en situacion de excedencia forzosa los
funcionarios que no pueden permanecer en Servicio
activo como consecuencia de una reduccion de pues-
tos de trabajo” (STSJ de Catalunya de 16 de febrer de
2000, AS/2000/1221), mentre que de manera indirec-
ta alguna altra decisié reconeix la capacitat d'una enti-
tat local per declarar un funcionari public en la situacié
d’'excedéncia forcosa com a conseqiéencia de la supres-
si6 de la placa que ocupava (STSJ de Madrid de 29 de
juny de 2007, JUR/2007/19528). En tot cas, és evident
gue el pressuposit basic i essencial per a la declaracié
de la situacié d'excedencia forcosa és la modificacio
de la plantilla i la corresponent supressié de les places
ocupades, partint del principi essencial que les places
de plantilla han de ser les necessaries perque |'entitat
local pugui activar les seves competéncies i prestar els
serveis de caracter permanent; plantilles de personal
que, de conformitat amb I'article 90 LRBRL, han de
respondre a principis de racionalitat, economia i efi-
ciéncia, i per aixo convé recordar, com subratlla I'article
126.1 TRRL, que les plantilles i les seves modificacions
han d’estar suficientment documentades per acreditar
que s'ajusten a aquests principis, principis que poden
obligar a perseguir una amortitzacié selectiva de pla-
ces, amb la consegiient impossibilitat de procedir a la
prestacio de serveis; aquesta amortitzacio tindra com a
contrapartida el manteniment d’unes retribucions ba-
siques mentre dura una situacié la responsabilitat de la
gual no correspon al funcionari.

26. L'excedencia voluntaria incentivada es vincula
també a I'existéncia d'un pla d’ocupacié, permetent

que els funcionaris afectats que es trobin en alguna
de les dues primeres fases del procés de reassignacio
puguin ser declarats, a peticié propia, en situacié d'ex-
cedencia voluntaria incentivada. Aixi mateix, els qui es
troben en les situacions d’expectativa de destinacié o
d’excedeéncia forcosa com a consequéncia de I'aplica-
ci6 d'un pla d'ocupacio tindran dret a passar a aquesta
situacié. L'excedencia voluntaria incentivada tindra una
durada de cinc anys i impedira exercir llocs de treball
en el sector public. Si no es demana el reingrés, un
cop conclos el termini assenyalat es passara automati-
cament a la situacié d’excedéncia voluntaria per inte-
rés particular. Els funcionaris declarats en una situacié
d’excedéncia voluntaria incentivada tindran dret a una
mensualitat de les retribucions, excloses les pagues ex-
traordinaries i el complement de productivitat per cada
any complet de serveis efectius i amb un maxim de
dotze mensualitats. En tot cas, no estara de més adver-
tir que aquesta excedéncia, en el marc sempre d’'un pla
d’ocupacio, es pot plantejar com una opcié legitima
davant d’altres possibles mecanismes de mobilitat for-
¢osa, com pot ser el trasllat a una nova unitat adminis-
trativa que suposi un canvi de localitat (STSJ de Madrid
de 3 d’abril de 2002, JUR/2002/235492), considerant
el seu termini minim de durada i les quantitats rebudes
com legalment establerts, que s’han d’'observar en tots
els acords que s'adoptin sobre la matéria (AN de 3 de
juliol de 2005, JUR/2005/269666).

27. La importancia d’aquesta observacio resideix
en la previsi6 establerta per la disposicié addicional 21
LMRFP, on es manté expressament que: “Las comuni-
dades auténomas y las corporaciones locales, de acuer-
do con su capacidad de autoorganizacion, podran
adoptar, ademas de planes de empleo, otros sistemas
de racionalizacion de los recursos humanos, mediante
programas adaptados que podran incluir todas o algu-
nas de las medidas mencionadas en los apartados 2 y 3
del articulo 18.° de la presente Ley, asi como incentivos
a la excedencia voluntaria y a la jubilacion anticipada” .
Per tant, si atenem a la cita literal d'aquest precepte,
sembla que les corporacions locals podrien adoptar
altres sistemes de racionalitzacié de recursos humans
que es podrien entendre com un conjunt de mesures
integrades d'execucié, mesures que no s'haurien d'in-
corporar a un instrument de planificacid, i que podrien
consistir en decisions orientades a I'ordenacié de si-
tuacions que versessin sobre modificacié d'estructures
i de llocs de treball, reassignacié d'efectius de personal,
prestacié de serveis a temps parcial, i adopcié d'incen-
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tius a I'excedencia voluntaria i a la jubilacié parcial; in-
centius que en aquest cas es podrien oferir a funciona-
ris no incorporats a un pla d'ocupacio, i que, en certa
manera, s'afegirien a les previsions de les retribucions
legalment establertes per a aquesta particular situacio
administrativa, semblant en canvi més discutible que
poguessin consistir en la disminucié del nombre d‘anys
gue el funcionari hagi d'estar en aquest tipus de si-
tuacio.

28. Amb tot, I'element més important d'aquesta
previsié sén els possibles incentius a la jubilacié anti-
cipada que es poden adoptar en el marc d'un siste-
ma de racionalitzacié de recursos humans. Sobre aixo
convindra aclarir que la possible introduccio de me-
sures de jubilaci¢ anticipada en la gestié de recursos
humans de les entitats locals, només es permet en el
marc d'un pla d’ocupacié o d'un altre sistema o me-
sura de racionalitzacié de recursos humans (STSJ de
Cantabria de 8 d'abril de 2002, RICA/2002/773; STS
de 28 de juliol de 2006, RJ/2006/8553), considerant-se
d'una altra manera com una partida salarial no pre-
vista en |'estructura retributiva dels funcionaris publics
(STSJ de Castella-la Manxa de 9 de desembre de 2004,
RJCA/2005/167). Pero és que, a més, la possible apli-
cacio a les plantilles locals de I'article 67.4 EBEP, que
estableix la procedéncia de la jubilacié parcial, a pe-
ticio de I'interessat, sempre que el funcionari reuneixi
els requisits i les condicions establerts en el regim de
seguretat social que li sigui aplicable, ha quedat serio-
sament qlestionada després de la STS de 22 de juliol
de 2009, JUR/2009/428367, on es conclou que la jubi-
lacio parcial del personal funcionari no és possible en
aquest moment, per la manca evident d'un desplega-
ment normatiu d'aquesta matéria en la legislacié de la
seguretat social, i pel compas d’espera que sembla que
s'obre en la disposicié addicional setena EBEP, on es
preveu que el Govern ha de presentar al Congrés dels
Diputats un estudi sobre els diferents régims d'accés a
la jubilacié dels funcionaris que contingui, entre altres
aspectes, recomanacions per assegurar la no-discri-
minacié entre col-lectius amb caracteristiques similars
i la conveniéncia d'ampliar la possibilitat d'accedir a
la jubilacié anticipada de determinats col-lectius. Per
tant, sembla que I'ambit d'accié de les corporacions
locals en matéria de jubilacié anticipada es redueix, en
aquest cas, a politiques d’incentivacio integrades en un
sistema de mesures de racionalitzacié de personal, que
fomentin la jubilacié anticipada d’efectius en sectors
de I'organitzacié administrativa afectats per politiques
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de reestructuracio, de rejoveniment de plantilles o de
major professionalitzacio.

29. Es evident que la millora de les expectatives de
carrera dels funcionaris d'acord amb un sistema d'ava-
luacié de I'acompliment, introdueix un factor de moti-
vacio dels empleats publics més competents, i permet
I'inici d'un procés d'individualitzacié de les retribucions
dels funcionaris sobre la base del mérit. Amb tot, les
primeres experiéncies produides sobre el model deno-
ten una serie de sumes i restes de dificil valoracié. De
fet, la implantacié de models de carrera horitzontal i
de sistemes d‘avaluacié de I'acompliment sembla que
presenta un balang que podem resumir de la manera
seguent:

a) Pel que fa als requisits d'accés a la carrera admi-
nistrativa, la majoria de models ha optat per limitar-hi
I'accés al personal funcionari de carrera i, excepcio-
nalment, al personal laboral fix, la qual cosa a sensu
contrario significa I'exclusié del sistema de carrera del
personal no permanent; plantejament logic que en cap
cas no implica una ruptura del principi d’igualtat, ja
que el personal temporal, per la mateixa transitorietat
de les funcions que té assignades, no es troba en la
mateixa situacio que el fix en relacié amb la seva vincu-
lacio al servei i, per extensio, en relacié amb els meca-
nismes de carrera professional que es puguin establir
(ATC 202/2008, de 2 de juliol; STSJ d'Asturies de 17 de
juliol de 2009, AS/2009/1836).

b) Pel que fa a I'existéncia de diferents maneres de
comput de temps a efectes de progrés en el sistema
de carrera professional, convé distingir entre models
fonamentats en I'exigéncia de terminis breus per a la
consolidacié de graus (cinc anys), fet que suposa un
desenvolupament ple de la carrera professional en un
periode de 20 anys, enfront d'altres propostes que
plantegen sistemes diferenciats de comput per cada
un dels graus (per exemple, cinc anys el primer, sis el
segon, vuit el tercer i deu el quart), el que suposa un
sistema de carrera amb un recorregut temporal de 29
anys, tenint en compte que la discussié es complica
guan es vol introduir un periode transitori de carén-
Cia que garanteixi a tots els empleats publics que el
demanin, excepcionalment i per una sola vegada, I'ac-
cés al primer dels graus sense necessitat d'un periode
d'acompliment i avaluacio.

) La discussio sobre la reversibilitat de la carrera
administrativa esta sent un altre dels temes importants
en la implantacié del nou sistema de carrera horit-
zontal. La majoria dels models implantats, o en curs
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d'implantacié, parteixen de la no-reversibilitat del ni-
vell professional assolit llevat que aquesta es produis
com a consequéncia d'una sancio disciplinaria; tanma-
teix, altres models aposten pel caracter reversible de
la carrera professional pel fet de no superar el procés
d’avaluacio una o dues vegades consecutives, activant-
se en aquests casos un periode d'espera per tornar-la a
demanar (3 anys), sense que falti algun model del que
s'ha denominat irreversibilitat relativa, és a dir, I'adqui-
sicié dels primers graus tindra el caracter d'irreversibili-
tat, i per a I'4ltim dels graus s’estableix la reversibilitat
amb caracter excepcional per una avaluacié no supe-
rada.

d) En acompanyar-se els processos d'implantacié
del nou model de carrera professional de sistemes
d’'avaluacio de I'acompliment, una de les dinamiques
detectades impacta sobre el sistema d’analisi i de clas-
sificacié de llocs de treball; el plantejament és simple:
si 'avaluacio és de I'acompliment de les funcions del
lloc, s'insisteix en la necessitat de descriure i fixar de-
talladament aquestes funcions, el que col-lateralment
provoca la introduccié de nous factors de rigidesa en
I'estructura de llocs, per aixd convé advertir que I'ob-
jecte de I'avaluacié no és el lloc, sind els coneixements,
I'experiéncia, la conducta professional, i la implicacié i
el compromis amb |'organitzacié de I'empleat public
en l'acompliment del lloc, que s'ha d’entendre des
d'una perspectiva complexa que inclou el compliment
de les tasques assignades per sistemes objectius con-
sistents en mesures generals i impersonals, perd que
engloba també I'exercici del poder de direccié del cap
del servei, mitjancant decisions individuals inherents, la
facultat d'organitzacio i especificacié de tasques.

e) En la mateixa direccio cal situar la discussid so-
bre la participacié del superior jerarquic en I'avaluacio
de I'acompliment, participacié que sembla essencial,
ja que és la persona més propera per observar aspec-
tes rellevants de I'acompliment, i la que pot comprovar
de primera ma la conducta professional de I'empleat
public, participacié a la qual s'oposa la critica a la sub-
jectivitat que tota relacié interpersonal comporta; els
models aqui sén oscil-lants, entre els que afirmen el
protagonisme del superior en |'avaluacié de I'acompli-
ment amb la introduccié de procediments garantistes
d'acord amb entrevistes individuals estructurades, els
resultats de les quals requereixen la conformitat del
superior de I'avaluador, incloent la possibilitat del fun-
cionari d'aportar documentacio valorant aspectes de la
seva conducta professional, i preveient la creacié d'una

comissié de revisio de les avaluacions realitzades de ca-
racter tecnic, i els models que proposen la configuracié
d’'un organ avaluador col-legiat, amb participacié dels
representants sindicals.

f) Un dels errors capitals que sembla que s’hagin
comes en la implantacié dels nous models de carrera
és el d’anticipar les seves consequeéncies retributives;
de fet, aqui la carrera professional, i més concretament
el complement de carrera, s'utilitza com a coartada per
procedir a un increment de les retribucions dels em-
pleats publics, en alguns casos perqué es prescindeix de
tot element d'avaluacié relacionat amb I'acompliment,
i és la pura antiguitat la que permet |'accés al primer
nivell de la carrera professional, amb les consequén-
cies economiques que hagin estat previstes; i en altres,
pergue simplement es preveu la dotacié d’una bestreta
a compte del desenvolupament professional o durant
un periode transitori, tot esperant la implantacié del
model de carrera i del corresponent complement retri-
butiu de carrera, posicié que ha provocat ja la reaccié
dels nostres tribunals, que entenen que aquest tipus
de decisions suposa un increment salarial de naturale-
sa simple, que contradiu els limits pressupostaris i que
s'ha de declarar nul de ple dret (SSTSJ d'Asturies de 17
de juliol de 2009, AS/2009/1836, d'11 de setembre
de 2009, AS/2009/2405, i de 4 de desembre de 2009,
JUR/2010/34902). De fet podriem dir que la implan-
tacié d'un model professional de carrera horitzontal
a I’Administracio ha estat, en aquest primer moment,
una creacié convencional orientada des d'una perspec-
tiva sindical, de la qual podem extreure una série d'ex-
periéncies d'interes extraordinari si volem que el model
de carrera i d’avaluacié proposat rendeixi els fruits de
motivar els nostres funcionaris i individualitzar les seves
condicions d'acompliment, fomentant la professionali-
tat, la responsabilitat i la implicacié amb el servei public
en un delicat moment de restriccid pressupostaria, ex-
periéncies que es traslladen en forma de requeriments
gue podriem enunciar de la manera segtient:

a) La carrera és un instrument de gestié de les com-
peténcies, el mérit i la implicacié dels professionals de
I’Administracio, i exigeix, doncs, una situacié de per-
manéncia i d'estabilitat, un servei actiu i una dedicacio
que impliqui un compromis amb el servei public i I'or-
ganitzacio.

b) La carrera ha de tenir un recorregut llarg que es
pot xifrar en un termini de 29/30 anys, sense que s'ad-
metin periodes de carencia o transitoris que la puguin
reduir artificialment, el que la convertiria en economi-
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cament inassumible i en un instrument de progressio
que no arriba a cobrir la vida professional d'un empleat
public.

) La carrera professional ha de ser reversible, si no
s'aconsegueix acreditar que la competéncia, la respon-
sabilitat o la implicacié del funcionari es manté.

d) Convindria separar I'acreditacio de la competén-
cia professional d'una logica de major especificacié de
les funcions del lloc de treball; ldgica que es pot ob-
tenir a través d'altres instruments menys rigids, com
poden ser els manuals d’organitzacié o les monogra-
fies de llocs, o obtenir d'un exercici objectiu, racional i
proporcionat del poder de direccié del cap del servei.

e) Es imprescindible una implicacié del superior je-
rarquic en el procés de progressié professional i d'ava-
luacié dels empleats publics; d'uns superiors jerarquics
que dominin el lloc de treball i I'acompliment esperat,
que coneguin bé els empleats avaluats i que tinguin
la capacitat suficient per emetre judicis fiables i valids
i comunicar-los als interessats; alhora, cal que el pro-
cediment d’avaluacié estigui envoltat d'una serie de
garanties de transparencia, d’objectivitat, d'imparcia-
litat i de no-discriminacio, el que exigeix la disposicio
d'un mecanisme de revisi6 de la decisi6 avaluativa de
caracter técnic, ja que un dels problemes detectats en
laimplantacié del sistema se situa en Ialta conflictivitat
juridica que I'avaluacié de I'acompliment i el seu con-
trol generen.

f) Els dos grans mals dels sistemes de carrera desen-
volupats a través d'instruments convencionals, consis-
teixen en la identificacié del sistema de carrera amb
la pura antiguitat i amb la major retribucié. La carrera
professional no consisteix en I'acreditacié d'una major
antiguitat, siné en I'increment i la consolidacié del mé-
rit professional; a més, la seva utilitzacié tactica com
un instrument de millora retributiva és el principal error
gue es pot cometre en una situacié de crisi econdmica,
que exigeix la dedicaci¢ dels escassos recursos disponi-
bles a I'increment de capacitats i competéncies profes-
sionals, en suma, a I'increment de la professionalitat,
la responsabilitat i la productivitat en el servei public.

30. Si entrem ara en els temes de politica retributi-
va, no estara de més advertir des d’un primer moment
que la politica de contencié de retribucions adoptada
pel Govern de I'Estat és particularment injusta amb els
empleats publics. Segons els informes de I'OIT (GB.309/
STM/1/1. Actualitzacié dels aspectes sectorials relatius
a la crisi economica mundial: Administracié publica.
Novembre 2010), des d'abans de la crisi economica els
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salaris del sector de I’Administracié han augmentat a
un ritme més lent que els del sector privat en alguns
paisos europeus, entre aquests Espanya, de manera
que la variacié de sous des del primer trimestre del
2008 al primer trimestre del 2010 ha estat per a I'Ad-
ministracio del 4,0 per cent d'increment, mentre que
el sector privat ha incrementat les seves retribucions
fins al 7,5 per cent. Per tant, els increments salarials
en el sector privat han estat superiors als produits en
el sector public, alhora que els estudis sobre relativitat
retributiva entre el sector privat i el sector public ens
adverteixen que, un cop ajustades les diferéncies per
sector i ocupacio, els funcionaris només estaven millor
remunerats que els seus homolegs del sector privat en
I'extrem inferior de I'escala salarial. Sobre aquesta si-
tuacio es projecta la reduccié de retribucions produida
durant I'any 2010, reduccié que ha adoptat una poli-
tica de proporcionalitat inversa, és a dir, les categories
inferiors han estat poc o gens reduides, mentre que en
els grups i els nivells superiors la reduccié ha produit
un impacte al voltant del 7 per cent del seu valor ante-
rior. Per si aix0 fos poc, el diferencial d'inflacio de I'any
2010 ha estat del 2,3%, de manera que |'ajust salarial
sobre I'ocupacié publica més tecnificada acabara sent
del 9,3%. Logicament, la conseqiiéencia és la deprecia-
ci6 del valor del treball public més qualificat, és a dir, de
la professionalitat en I'ocupacioé publica, i la percepcié
que dificilment es podran adoptar mesures d’ajust sa-
larial suplementaries sobre aquests col-lectius. A més,
ha estat exclosa de I'ajust salarial una serie d’entitats
publiques empresarials, empreses i fundacions del sec-
tor public que ja gaudien d'un diferencial salarial posi-
tiu pel que fa a altres treballadors del sector, cosa que
no deixa de ser una afectacié del contingut essencial
del dret d'igualtat, tal com reflecteix la Interlocutoria
de I’Audiencia Nacional 000128/2010, sobre el con-
flicte col-lectiu que enfronta els representants sindicals
de la Fabrica Nacional de Moneda i Timbre amb la seva
representacié empresarial, que ha culminat amb I’estu-
di per part de aquest organ jurisdiccional d'una possi-
ble qlestié de constitucionalitat sobre la nova redaccioé
dels articles 22, 4 i 25 de la Llei 26/2009, de 23 de
desembre, de pressupostos generals de I'Estat per al
2010, promoguda per I'article 1 del Reial decret llei
8/2010, de 20 de maig. En definitiva, I'ajust salarial en
el sector public no s'esta realitzant amb respecte als
necessaris parametres d’igualtat i equitat, que actuen
com a elements principals del sistema de retribucions
dels funcionaris publics, el que ha de ser una crida per
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tractar acuradament el maneig de les politiques retri-
butives de les plantilles de les nostres entitats locals si
no es volen provocar efectes reflexos contraris, ja que
el fet de deixar erosionar les retribucions dels funcio-
naris publics, quan no es controla per part de qui la
determina la carrega de treball que aquests professio-
nals assumeixen, pot resultar una politica molt desen-
certada que provoqui la inestabilitat de serveis que es
consideren essencials en una época de crisi.

31. El sistema retributiu dels funcionaris de I'’Admi-
nistracio local presenta signes d’esgotament. De fet, la
meritacioé de les retribucions complementaries relacio-
nades amb el lloc de treball, el complement de destina-
cio i I'especific, requereix que els llocs de treball siguin
valorats i catalogats préviament, cosa que no passa
sempre, tenint en compte que, quan passa, el procés
de catalogacié pot esdevenir una pura formalitat, o en-
cobrir un procés de negociacié que converteix aquesta
operacié técnica en un acte previ de caracter secundari
i susceptible d’alteracié en una mesa de negociacio.
Per si aixo fos poc, la catalogacio de llocs pateix al llarg
del temps un procés de deformacié, produit per una
necessitat d'individualitzacio retributiva del lloc en fun-
cio de les necessitats o dels requeriments del seu ocu-
pant, sense que s'escometin processos ciclics de revisio
i d'adaptacio; a partir d’aqui, I'assignacié de comple-
ments és el resultat d'una serie de decisions aillades,
preses en diferents moments, amb diferents marcs de
referéncia i amb un elevat grau de discrecionalitat. A
més, no és infreqUient que en algunes adaptacions re-
tributives s'oblidi el caracter causal de les retribucions
complementaries, el que porta al seu tractament “en-
globat”, com si es tractés d'un mateix concepte, incre-
mentant o minorant una partida retributiva en funcio
de la correlativa disminucié o augment d'una altra, ar-
ticulant operacions de compensacié o d’absorcidé que
buiden de contingut la logica retributiva dels diferents
complements.

32. Pel que fa al sistema de complements, el com-
plement de destinacié que haurien d'assignar les cor-
poracions locals atenent a criteris d'especialitzacio,
responsabilitat, competéncia i comandament, aixi com
a la complexitat territorial i funcional dels serveis en
que estigui situat el lloc, no sembla respondre a la seva
finalitat Ultima, que és la d’esdevenir un indicador de
la importancia o |'especialitat del lloc i de la correlativa
especial preparacio técnica o responsabilitat que porta
annexa el seu acompliment. De fet, I'actuacié de I'Ad-
ministracié en I'assignacié de nivells de complements

de destinaci¢ als llocs ha estat absolutament discrecio-
nal, d'acord amb la relacié de I'estructura de llocs amb
les potestats d’organitzacio, cosa que ha permés una
amplia llibertat per assignar nivells als llocs, que només
s'ha pogut discutir en suposits de diferenciacié injusti-
ficada de llocs substancialment idéentics en termes que
han obligat a qualificar-la de discriminatoria. També és
important assenyalar la funcié que compleix el com-
plement de destinacié en la carrera dels funcionaris
publics en la seva transformacié en grau personal. En
aquesta direccioé convé destacar I'Us tactic que s'ha fet
de la possibilitat oberta per I'article 21.1.f LMRFP per a
la consolidacié de graus personals a través de requisits
objectius establerts pel ple de les corporacions locals,
cosa que ha permes implementar un sistema de carre-
ra de grau personal que, en la gran majoria de casos,
ha acabat fonamentant-se en I'antiguitat en I'acom-
pliment del lloc i la formacio, el que ha esgotat la po-
tencialitat del nivell i del grau per ser un indicador del
transcurs de carrera del funcionari public en I'estructu-
ra dels llocs de treball.

33. En la seva formulacié inicial, el complement es-
pecific és un complement funcional de lloc de treball
que es fixa en funcié de les seves circumstancies par-
ticulars. Perd el cert és que el complement especific
és avui un complement general comu a tot tipus de
llocs. Aquest complement ha estat utilitzat des d'una
perspectiva clarament compensatoria, per equilibrar
les retribucions basiques dels funcionaris de diferent
grup, que ocupen dotacions corresponents a llocs de
treball amb idéntic contingut funcional, a través de
la técnica que anomenem de “llocs barrats”, és a dir,
llocs de treball que s'adscriuen a dos grups de titulacio,
i el complement especific dels quals pateix la variacié
corresponent per tal de compensar el diferencial retri-
butiu de I'ocupant adscrit a un grup de titulaci¢ infe-
rior. També el complement especific ha estat considerat
expressiu d'una major dedicacié, d'una dedicacié ex-
clusiva o d'una dedicacié “especial”, que es correspon
amb una prestacio de serveis fora de la jornada nor-
mal propia de les nostres corporacions locals (jornada
partida, nocturna, festiva, per torns, en presencia o en
localitzaci¢), de manera que perd la seva capacitat per
ser indicatiu del contingut funcional del lloc de treball.
A més, el seu caracter factorial ha propiciat la técnica
dels “plus”, és a dir, que el complement especific aca-
bi recollint una estructura de partides retributives pro-
pies i concretes d'un grup de funcionaris que, ubicats
en una situacio de privilegi, aconsegueixen un tracta-
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ment retributiu més favorable que I'ofert al conjunt de
funcionaris publics (Policia local, brigades municipals,
agents de recaptacio), el que produeix la seva desna-
turalitzacio, és a dir, la seva utilitzacié per a finalitats
diferents de les previstes en la norma, ja que I'Unic que
es pretén amb aix0 és simplement incrementar les re-
tribucions d‘alguns grups de funcionaris.

34. El complement de productivitat en |'estructura
retributiva dissenyada per la LMRFP, pretenia incentivar
I'activitat extraordinaria i I'interés o la iniciativa amb
que el funcionari exercis la seva feina, era, doncs, un
element dinamitzador del sistema retributiu, de carac-
ter subjectiu, que pretenia compensar el compliment
d'uns objectius préviament determinats o la superacio
d'uns nivells de rendiment definits, no considerant-se
una retribucio estatica i permanent, sind canviant en
funcié de la concurréncia o no dels elements necessaris
per a la seva acreditacid. No obstant aixo, el cert és que
aquest complement no s'ha arribat a aplicar a moltes
de les nostres corporacions locals, i que quan s'ha apli-
cat ha estat utilitzat per complementar les retribucions
del conjunt dels funcionaris, o de funcionaris concrets,
o per compensar |'”activitat extraordinaria” en que ha
pogut encaixar, sense un particular esforc interpretatiu,
I'assignacié d'una jornada superior a la d'altres empleats
publics o la prolongacié de jornada entesa com una
prolongacié de I'activitat. Més enlla d’'aquests usos,
el complement de productivitat ha estat a les nostres
corporacions locals un complement estretament rela-
cionat amb I'assisténcia i la puntualitat, que ha estat
abonat amb la finalitat Ultima de reduir i controlar I'ab-
sentisme, plantejament que en un primer moment va
trobar I'oposicio dels tribunals, pel fet d’entendre que
I'acompliment ordinari o concret d'un lloc de treball és
una obligacié del funcionari, que no es pot estimular a
través d'una millora en les retribucions complementa-
ries (STSJ d'Andalusia/Granada de 9 de juny de 1999,
RJCA/1999/1466), doctrina que ha estat objecte de
correccio, en considerar que la relacié del complement
de productivitat amb I'efectiva disponibilitat i preséncia
en el lloc de treball és indiscutible (STSJ del Pais Basc de
12 de juliol de 2001, El Derecho 2001/39020).

35. Sobre aquesta situacié sembla necessari confi-
gurar una recomposicié d'estructures retributives que,
tal com succeeix en el sector privat, hauria de tenir en
compte els elements seglUents:

a) La necessitat de diferenciar, en els complements
de lloc de treball, entre complements funcionals estric-
tes (dificultat técnica, responsabilitat, complexitat), i els
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complements relacionats amb la disponibilitat del tre-
ballador i la seva implicacié en condicions substancials
relacionades amb el temps de treball (dedicacio, flexi-
bilitzacio, prolongacio, horaris especials, disponibilitat,
crida), I'abonament dels quals es pot materialitzar en
funcié de les necessitats del lloc i dels moments de la
prestacio, perdent importancia o interes els factors re-
lacionats amb les condicions de treball, que remuneren
les circumstancials materials a qué s'exposa I'empleat
a I'hora de realitzar la prestacio, que es consideren in-
timament unides a la prevencié de riscos laborals (pe-
nositat, perillositat). El plantejament és logic: es tracta
d’apostar i insistir en la flexibilitat organitzativa i en
les necessitats de disponibilitat del treball. Dit directa-
ment: es retribueix la disponibilitat de I'empleat public,
la qual cosa permet dur a terme els ajustos necessaris
remunerant la maleabilidad de la jornada, de I'hora-
ri, el desplacament del descans setmanal o |'alteracié
d’aquest en torns especials.

b) La segona de les variables observades té a veu-
re amb la centralitat de la retribucié per productivitat,
pero amb una productivitat directament lligada a I'acti-
vitat i I'assistencia, la quantitat i la qualitat del treball, i
a I'exercici d'una pluralitat de competéncies professio-
nals que retribueixen la capacitat per realitzar diferents
funcions en un mateix lloc de treball, prenent com a
base la consecucié i el desenvolupament de moduls
de funcions integrades de comunicacié, qualitat, pro-
duccio i implicacié en la seguretat i en els objectius
de l'organitzacié. En aquest camp sén particularment
importants les noves formes de gestié del rendiment, o
sistemes en els quals es té en compte |'aportacié dels
individus a I'organitzacié per a la determinacié de les
retribucions; d'aquesta manera, les técniques d'avalua-
Ci6 de I'acompliment o de gestié per competencies, es
tenen en compte vinculades a practiques d’individua-
litzacié de les retribucions que permeten I'escapament
del “grup retributiu”. Cal advertir aqui la necessaria
distincié entre les técniques d'avaluacié lligades a la
carrera professional i I'avaluacié de I'acompliment com
a sistema d'aplicacié de complements retributius rela-
cionats amb la millora de I'acompliment, el rendiment
i la consecucié d'objectius, sent la féormula tipica que
adopten aquestes retribucions la d'una partida variable
vinculada a I'acompliment del treballador, d'acord amb
un sistema d’entrevistes en les que ambdues parts ana-
litzen els diferents aspectes del comportament i dels
resultats del col-laborador, proposant accions de millo-
ra i de compensacio; en contrapartida, les técniques de
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remuneracio lligades a la carrera professional recorden
més I'anomenada retribucié per competéncies, que es
lliga a la definicid per part de I'organitzacié d'“unitats
de competencies”, definides com un conjunt de tas-
ques, deures i responsabilitats que ha de posseir I'in-
dividu, establint-se a més el temps mitja d'adquisicio
de noves competéncies que portara I'individu al seu
progrés en |'organitzacio, sent un dels elements basics
el que la valoracié de les competencies de I'empleat, i
la validacié de les noves unitats de competéncies ad-
quirides pel mateix, s’han de fer de manera mixta per
part del seu responsable jerarquic i del mateix empleat.
Es tracta, doncs, de sistemes de valoracié del mérit que
intenten reconéixer I'evolucié personal del treballador
i I'aprofitament de les seves capacitats i habilitats per
part de |'organitzacié.

Per tant, sembla que les linies de tendencia que
haurien de marcar I'adequacié dels sistemes retribu-
tius en aquesta época de crisi, es podrien resumir en
les conclusions seguients: un Us moderat dels comple-
ments per lloc de treball, que reconegui i compensi les
seves caracteristiques especifiques relacionades amb
factors estructurals, com ara la dificultat técnica o la
responsabilitat; una disminucié del pes dels factors re-
lacionats amb les condicions en que es desenvolupa el
treball, com poden ser la penositat o la perillositat; un
protagonisme important de les retribucions dirigides a
flexibilitzar la prestacié del servei i la disponibilitat del
factor treball; una major centralitat de les retribucions
lligades al merit i al reconeixement de la competéncia
professional i, també, de les relacionades estretament
amb la millora de la productivitat i de la qualitat en la
prestaciod dels serveis publics, retribucions que tendi-
rien a la individualitzacié de la politica retributiva i que
s’acreditarien a través d’un sistema d’apreciacié o ava-
luacié de I'acompliment.

36. Més enlla d'aquesta questid, s'imposa una re-
flexid sobre els anomenats beneficis socials propis de
la negociacié de les nostres administracions, que tenen
com a comu denominador proporcionar als empleats
publics ajudes economiques o serveis diversos no rela-
cionats directament amb conceptes retributius obligats
i deguts, depenent la seva acreditacié exclusivament
de la produccié d'una contingéncia extraordinaria o de
I'existéncia d'una necessitat especial de tipus educatiu,
familiar o cultural, és a dir, d'una circumstancia extrala-
boral. De fet, la negociacié col-lectiva més recent posa
de manifest que els beneficis accessoris creixen signifi-
cativament com un component més de les remunera-

cions dels empleats. La nostra reflexi¢ sobre aquest ti-
pus de beneficis parteix de la base de la seva generalit-
zacié indeguda a tots els empleats publics considerats
genéricament, i del seu establiment amb caracter fix,
periodic i incondicionat, el que apropa aquestes per-
cepcions al criteri de meritacio propi de les retribucions.

Aqui s'imposa un necessari canvi de rumb que tin-
gui en compte els elements seglients: a) el caracter se-
lectiu dels ajuts, que s’han de definir amb criteris de
politica social i s'han de condicionar al fet objectiu que
no es superi un determinat nivell de renda o d’ingres-
sos familiars, tenint en compte el nombre de membres
de la unitat familiar; b) també convindra fugir de la
periodicitat i la univocitat dels conceptes, anant es-
pecialment en compte en |'establiment de condicions
de concessio i d'acreditacié de la utilitzacié de I'ajuda
rebuda, que es pot subordinar a I'obtencié d'un deter-
minat resultat.

37. El llindar d'hores treballades en el sector pu-
blic espanyol per setmana és molt baix i tendeix a la
disminucié. L'any 2004, el nombre d’hores treballades
per setmana era de 32,3, per a I'any 2008, el nombre
d’'hores treballades per setmana era de 31,2 (Laborista,
OIT, base de dades sobre estadistiques del treball). En-
cara més, una jornada formal de 37,5 hores setmanals,
combinada amb una pausa de mitja hora assimilada a
temps de treball, més I'aplicacio del regim de vacances,
dies d'assumptes propis i festes legals, poden suposar
una mitjana anual de 210-215 dies laborables; si els
apliquem un regim real de treball de 6,5 hores de mit-
jana, comporta un total de jornada de treball anual
d’entre 1.365 i 1.397 hores totals de treball efectiu, el
que dividit per les 52 setmanes d’un any acaba per do-
nar-nos entre 26,25 i 26,86 hores efectivament treba-
llades. Els referents comparats ens deixen en evidéncia:
Alemanya i Gran Bretanya han incrementat les hores
de treball dels seus empleats, passant de les 38 a les 39
hores de treball, i paisos com Irlanda, Suécia i Holanda
acosten les jornades de treball del seu sector public a
les 38 hores per setmana. Per tant sembla que el retorn
a les 37,5 hores de treball setmanals sera inevitable si
es vol incrementar la productivitat i millorar el creixe-
ment economic. Es més, la correccié horaria a algunes
de les nostres administracions sembla que hagi comen-
cat amb la recuperacié per llei de la jornada setmanal
de 37,5 hores (article 1 de la Llei 5/2010, de 27 de de-
sembre, de mesures extraordinaries per a la sostenibi-
litat de les finances publiques de Murcia), mentre que
a d’'altres administracions s’ha optat per introduir una
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doble escala de jornades ordinaries, de manera que
els funcionaris ingressats abans d’una determinada
data consoliden un jornada de 35 hores, mentre que
els seleccionats amb posterioritat s'incorporen a una
jornada de 37,5 hores (Ajuntament d’Igualada. DOGC
TIC/2214/2003. Num 3931. 23.7.2003). No obstant
aixo, el cert és que la majoria d'entitats locals ha seguit
una politica més pragmatica, senzillament s’estableix
la jornada de 35 hores setmanals, perd sén molts els
empleats que mantenen una jornada de 37,5 hores o
incrementen la seva jornada de treball fins a les 40 ho-
res, ldbgicament a canvi de la corresponent adequacié
salarial. Dit d'una manera simple: la reduccié de jorna-
da es transforma en un increment retributiu directe,
sense que la seva limitacio es transformi en un instru-
ment de la politica d’ocupacié. Ates que, a més, la re-
duccié esmentada s'ha produit sense una reordenacioé
del temps de treball que en pugui minimitzar els efec-
tes sobre els serveis publics, el resultat acaba sent una
proliferacié de jornades i horaris especials, cadascuna
amb la seva corresponent projeccio retributiva, que di-
ficulta la gestio de I'escas temps de treball disponible,
de manera que els ajustos de cobertura en els diferents
serveis publics es porten a terme amb I'Unic instrument
de flexibilitat que queda a les mans dels caps de ser-
vei: la prestacié de serveis extraordinaris; serveis que
sovint es paguen amb un sobrecost important sobre el
preu de I'hora ordinaria d'un empleat public. Per tant,
el problema no rau només a incrementar el temps de
treball efectiu en els serveis publics, sind a millorar la
gestio de la seva distribucio i, sobretot, a assegurar la
seva disponibilitat i efectivitat.

38. Logicament, l'increment de la jornada de tre-
ball dels funcionaris publics és una decisid durissima
que es pot voler evitar. Si aixd és aixi i s'admet que els
aspectes quantitatius de la jornada de treball s’estan-
caran, és evident que els aspectes relacionats amb la
distribucio del temps de treball adquireixen una impor-
tancia extraordinaria, de manera que ens haurem de
centrar en els temes relacionats amb aquesta questio.
Des d’'aquesta perspectiva volem avancar les reflexions
seguents:

a) El primer mecanisme que les normes vigents ofe-
reixen és la distribuci¢ irregular de la jornada al llarg de
I'any, que admet diverses col-locacions i intensitats del
temps de treball, sempre que no se superi el limit anual
de 1.647 hores, resultant de fer la mitjana de les 37,5
hores setmanals de treball efectiu. Aixi es trenca la uni-
formitat de jornada, permetent un repartiment més
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elastic dels temps de l'activitat laboral adaptables a
circumstancials estacionals (municipis turistics) o locals
(festes patronals); sobre aixd convindra recordar que
al sector privat és freqlent fixar una jornada irregular
distribuida temporalment en dos periodes de I'any, un
en qué la jornada establerta per a determinats mesos
és més llarga de I'habitual, i un altre amb una jornada
en gue es treballa menys hores, amb periodes curts de
naturalesa singular en que es treballa més.

b) Un altre recurs per a la distribucié irregular del
temps de treball consisteix a establir la jornada setma-
nal i res més, i en aquest cas es podra distribuir desi-
gualment entre els diferents dies de la setmana, pero
de manera que les jornades ordinaries diaries no exce-
deixin d'un nombre determinat d’hores de treball o no
desbordin un determinat minim, per exemple, vuit i sis;
una segona opcio en aquesta linia consisteix a establir
una jornada ordinaria diaria més reduida, per exemple
sis hores, perd admetre una distribucié irregular d'una
part de la jornada setmanal a ubicar quan les necessi-
tats del servei ho requereixin, per exemple una tarda a
la setmana; en la mateixa direccidé es poden introduir
mecanismes flexibilitzadors, assenyalant que la jornada
diaria de treball és de 6 hores, perd preveient una bos-
sa d’hores flexible de comput mensual, quadrimestral
o anual, amb la precisid6 que aquestes hores flexibles
mai no seran en festiu, excepte en circumstancies ex-
cepcionals que s'hauran de justificar i comunicar amb
una antelacié minima a I’empleat public.

) En cas que es procedeixi a la fixacié d'un horari
de treball concret i determinat, és essencial preveure
procediments de modificacié de I'horari inicialment
fixat, distingint entre canvis que podrien rebre la con-
sideracié de substancials i meres modificacions acci-
dentals que s’han de considerar una manifestacio del
poder de direcci6 del cap del servei, sense requerir cap
procediment formalitzat.

d) Un dels mecanismes d’ajust per excel-lencia és la
realitzacié de serveis extraordinaris, serveis que actuen
com a eines limitades de flexibilitat per atendre les ne-
cessitats del servei; aquesta possibilitat depen del fet
que s'entengui que els serveis extraordinaris sén fona-
mentalment un instrument de distribucié irregular de
la jornada de treball. Per aixd podem considerar dues
mesures essencials: la primera, a les corporacions locals
gue tinguin una jornada reduida de trenta-cinc hores,
s’hauria d'entendre que les dues hores i mitja restants
fins les trenta-set hores i mitja sén hores complemen-
taries de realitzacié obligada a sol-licitud de I'’Admi-
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nistracio, que es compensen amb temps de descans
a determinar per la mateixa Administracid, entenent
que la determinacié del periode concret en que s'ha de
dur a terme el descans compensatori hauria de quedar
com a decisio propia de I’Administracio, inclosa en el
seu poder de direccio. La segona, convé insistir en la
desaparicio dels increments o recarrecs per les hores
compreses dins dels serveis extraordinaris, i, en la me-
sura del possible, en la seva compensacié amb temps
de descans equivalents, admetent que quan I’Adminis-
tracié invoqui i motivi I'existéncia d’una necessitat de
servei, la realitzacid del servei per part del funcionari
designat té caracter obligatori i no es pot excusar, i
gue els periodes de recuperacio els fixa I’Administracio,
amb la consulta prévia amb el funcionari, amb la vo-
luntat d'arribar a un acord, perd sempre dins del mes o
dels dos mesos segiients a la seva realitzacio.

e) Una de les preocupacions més reiterades en la
implantacié dels regims de treball, és la de garantir
la cobertura del lloc en els serveis continuats en els
casos en qué no es presenti el relleu, des d'aquesta
perspectiva les normes convencionals sobre ordenacio
del temps de treball han de preveure que si I'empleat
public no és substituit per retard del seu substitut sen-
se preavis d'aquest, ho ha de notificar al seu superior,
obligant-se a prosseguir en el seu lloc en la prestacio
de serveis extraordinaris, sempre que es tracti d'una
activitat que segons el parer del cap de servei no pugui
ser abandonada.

f) Caldria revisar la implantacio de sistemes d'horari
flexible a tot tipus d'activitat. Segons el nostre parer, la
viabilitat d'un horari flexible esta fortament condicio-
nada pel sector d'activitat de qué es tracti, i és més fac-
tible com més gran sigui I'autonomia de les activitats
dins del cicle productiu, pel fet de no requerir una in-
terdependéncia amb tasques diferents dins la mateixa
area o sector, 0 amb altres administracions publiques
amb les que interactuen. També cal tenir en compte
gue I'horari flexible és de més facil acomodament com
més prolongades siguin les jornades, perd té poc sentit
en una jornada reduida, en qué a més es compta amb
una pausa de mitja hora considerada de treball efectiu.

g) Més enlla de les mesures de flexibilitat del temps
de treball estan les mesures que en reforcen |'efecti-
vitat, és a dir, la consideracid de treball efectiu: aixo
vol dir que el comput del temps de treball s'ha de fer
de manera que, tant al comencament com al final de
la jornada de treball, el treballador es trobi en el seu
lloc, de manera que no constitueixen temps de treball

els trajectes, canvi de roba, neteja personal, temps de
recollida d'uniformes, instruments de treball o armes.
En la mateixa direccié, sembla que les pauses en la jor-
nada de treball s"han de produir dins del mateix centre
de treball, sense que sigui procedent la seva fragmen-
tacié o I'Us per a finalitats diferents de les que satisfa
la pausa, podent determinar el moment exacte en qué
la mateixa es produeix i els seus marges d’elasticitat.

h) Finalment, convé considerar que hi ha causes
que legitimen una disminucié del temps de treball, la
concessio de la qual és exigible a I’Administracio; son,
doncs, reduccions de jornades singularitzades que po-
den impactar de manera considerable sobre un torn,
un equip o una activitat. Aqui convindria possiblement
concentrar en periodes concrets o en moduls ininte-
rromputs el gaudi total de les hores reduibles, unint-les
sense solucié de continuitat, el que segurament millo-
raria la gestid de la substitucié i incrementaria la satis-
faccié dels empleats publics.

39. La jornada a temps parcial, entesa com la pres-
tacié d'una activitat de durada inferior a la jornada a
temps complet de referéncia, es considera la mesura
de flexibilitzacié del temps de treball per excel-léncia.
Aquesta jornada permet un ampli marge de distribucié
flexible del temps de treball, per I'amplitud de possi-
bilitats de reduccié i pels diversos moduls temporals
de referéncia. Normalment el treball a temps parcial
és un instrument de flexibilitat que permet suplir les
eventuals mancances distributives del temps de tre-
ball, que no s'assoleixen a través d'altres opcions. Per
tant, en entorns rigids de gesti¢ del temps de treball,
com pot ser I’Administracié publica, la jornada a temps
parcial es considera indispensable per dotar el sistema
de marges d'adaptacié i de flexibilitat. De fet, la mo-
dalitat de prestacio de serveis a temps parcial permet
contractar activitat per a qualsevol temps de treball
i per a qualsevol frequéncia de servei, podent fins i
tot sumar-se la cobertura de necessitats no previstes
mitjancant I'establiment d’una borsa d'hores comple-
mentaries per ampliar el nombre de les previstes. No
obstant aix0, la jornada a temps parcial no troba un
acomodament facil a I'’Administracié. Per definicio, el
régim funcionarial ha implicat fins dates molt recents la
prestacio de serveis efectius a jornada completa, sense
que s'hagin de confondre les jornades reduides amb
la jornada a temps parcial, ja que la reduccié impli-
ca sempre |'existencia d'una jornada establerta que es
disminueix, mentre que la modalitat de temps parcial
implica la individualitzacié d'hores i de moduls en fun-
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cié de les necessitats de servei, sense oblidar el factor
de flexibilitat que suposen les hores complementaries.
De fet, la STS de 5 de febrer de 1991 (RJ/1991/3173),
confon la jornada a temps parcial amb una reduccié
de jornada, per acabar prohibint-la, el que ha portat
a entendre que la jornada a temps parcial esta vedada
als funcionaris, i més concretament als funcionaris de
I’Administracio local, que han de mantenir un principi
d’'equivaléncia amb els funcionaris de I’Administracio
de I'Estat al voltant de les diferents modalitats de jor-
nades ofertes per I'ordenament juridic. Amb aques-
ta perspectiva, cal partir de la base que la jornada a
temps parcial és un tipus especific perfectament admeés
en la legislaci¢ estatal. Precisament, I'article 18.2 LMR-
FP, encara vigent, ens recorda que els plans d'ocupacio
podran contenir com a mesura la prestacio de serveis a
temps parcial, i I'article 47 EBEP enuncia que la jornada
de treball podra ser a temps complet i a temps parcial.
Encara més, no seria inconvenient tenir en compte que
hi ha en el nostre ordenament d’ocupacié publica una
configuracié més acabada de la jornada a temps par-
cial en la Llei 55/2003, de 16 de desembre, de I'Estatut
marc del personal estatutari dels serveis de salut, on es
preveuen nomenaments de personal funcionari, per-
manent i no permanent, per a la prestacié de serveis en
dedicacio parcial, en el percentatge, dies i horari que,
en cada cas i atenent a les circumstancies organitzati-
ves i funcionals, es determinin, amb el limit del 75 per
cent de la jornada ordinaria en comput anual. Per tant,
no hi ha dificultats excepcionals perque les entitats lo-
cals puguin nomenar funcionaris, de carrera o interins,
amb dedicacié a temps parcial.

40. Un dels factors que explica I'actual procés de
petrificacié de la gestié de les condicions de treball
de les nostres entitats locals és, sens dubte, una ne-
gociacié col-lectiva que es concep com un dret sense
limits. Avui sembla que s'hagi oblidat que el dret a la
negociacié col-lectiva en la funcié publica és un dret
de configuracié legal, que només pot ser exercit en els
termes establerts pel legislador, per tant la llei pot esta-
blir limits a la negociacié col-lectiva, pot, igualment, re-
servar-se determinades matéries que queden excloses
de la negociacio col-lectiva, i encara més, pot penetrar
en la norma pactada modificant el seu contingut sense
gue aixo suposi desconeixer el dret de llibertat sindical
dels funcionaris. La negociacié col-lectiva no es pot en-
tendre com excloent i immodificable, i s’ha d’atenir a
les condicions i intervencions de la norma legal que la
reconeix. A més, d'acord amb I'article 38.10 EBEP, els
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organs de govern de les administracions poden sus-
pendre o modificar el compliment de pactes i acords, ja
signats, per causa greu d'interes public derivada d'una
alteracié substancial de les circumstancies econdomi-
ques, en la mesura estrictament necessaria per salva-
guardar I'interés public, i amb I"Unic tramit d'informar
les organitzacions sindicals de les causes de la suspen-
si6 o modificacié. Per tant, és possible desvincular-se
unilateralment del que s'ha pactat com a mesura ex-
cepcional, fundada en una causa greu d'interes public
produida per I'"alteracié substancial de les circumstan-
cies economiques”, complint un tramit d'informacio,
tramit que s'ha d'utilitzar per justificar la decisio, con-
cretar 'abast de la supressio o modificacio, i, si es con-
sidera necessari, negociar alguna mesura que es pugui
entendre com a compensatoria.

41. La llei no és I"tnic limit existent a la negociacié
col-lectiva. Larticle 97 CE reconeix el poder de direccio
dels organs de govern sobre |’Administracié com una
consequencia del principi democratic. D'aqui deriva
el poder genéric de dirigir i controlar I'activitat dels
empleats publics, incloent-hi la potestat disciplinaria.
Aquest poder és irrenunciable, com irrenunciable és el
poder de direccié i control de I'empresari sobre |'ac-
tivitat laboral que es dedueix de la llibertat d’empre-
sa, que troba el seu fonament en l'article 38 CE. La
negociacié col-lectiva, que és basicament un sistema
de produccié de normes sobre les condicions de tre-
ball, pot ser també un sistema d’introduccié de limits
al poder de direccié dels organs gestors de I'ocupacio
publica, perd aquesta capacitat té també vedada la
facultat de restringir el poder de direccié en qualse-
vol de les seves manifestacions quan aquest esta re-
gulat en preceptes legals, i, el que és més important,
la imposicié de limits no pot acabar en la substitucié
de poders, és a dir, en I'obtencié d'una situacié en
la qual el poder d'organitzacié, direcci¢ i control es
“cogestiona” i, en funcié de les clausules d'un acord
col-lectiu, s'acaba desplacant individualment cap als
mateixos empleats publics, que estan en disposicid de
determinar les seves condicions de treball decidint so-
bre les necessitats dels serveis, la jornada o el regim de
torns. Precisament, la necessitat de garantir una certa
“intangibilitat” del poder de direccié sobre el treball
public en una epoca de crisi, és essencial, i aquesta
preservacio es pot aconseguir amb un Us racional i
adequat d’uns drets col-lectius que no es poden con-
siderar absoluts, o es pot aconseqguir a través de la llei,
és a dir, determinant per llei les condicions de treball
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dels empleats publics i sostraient-les a I'ambit de la
negociacio col-lectiva. L'opcié és simple: davant d'una
negociacié col-lectiva fora de control, I'imperi de la
llei. Experiéncies recents en el transit aeri o en algunes
comunitats autbnomes van en aquesta direccio, pero
el fet d'assumir aquesta perspectiva pressuposa el re-
coneixement d'un cert fracas, el fracas en la funcié
publica de la negociacié col-lectiva com a vehicle ido-
ni per a la determinacié de les condicions de treball,
d'una negociacié col-lectiva que no serveix només per
multiplicar els drets d'un col-lectiu de treballadors,
sind que també ha de contribuir necessariament a la
consecucié de l'interes general, aixi com a I'adapta-
Ci6 de les estructures i dels serveis publics als principis
d'eficacia i economia propis de la gestié publica.

42. Més enlla d’aquesta questio, la veritat és que és
francament dificil desenvolupar una politica de gesti¢
de persones a les corporacions locals de dimensio peti-
ta i mitjana. Des d’'aquesta perspectiva es pot coincidir
en la necessitat de gestionar funcions i serveis des de
I'ambit més adequat, i, per tant, en la necessitat d'arti-
cular models de gestié associada del personal per a les
entitats locals. Enteneu-me bé: el que ha de ser objecte
d'associacio no és el personal de les entitats locals, el
gue ha de ser objecte d'associacié és la funcié de per-
sonal, i més concretament, un servei de personal dotat
dels corresponents mitjans per garantir un cert nivell
d'especialitzacié i de capacitat técnica per a la gestio,
en camps certament problematics com ara la seleccio,
les retribucions, I'ordenacié de llocs, la prevencié de
riscos laborals i les relacions laborals. Aquest és un
repte pendent que cal abordar i plantejar-se seriosa-
ment amb |'ajuda de les institucions supramunicipals i
de les comunitats autdbnomes, ja que sense una funcié
de personal professionalitzada dificilment obtindrem la
funcié publica professional que necessitem per a una
época de crisi.
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