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Introduccio

Aquest treball t¢ com a objecte d’estudi les diferents formes de
vinculacio juridica del personal al servel de I’Administracio de
la Generalitat de Catalunya.*

Laimportancia d’aquesta tematica ve donada per dos aspectes.
El primer, com a fenomen que es produeix a consequencia de
la reforma estructural de I'Estat, pel qual aquest deixa de ser
unitari 1 centralitzat, per ser plural 1 compost, és a dir, un Estat
autonomic. El segon aspecte €s de tipus quantitatiu, aixo és, el
nou col-lectiu de personal que prestara els seus serveis a I'Ad-
ministracio autonomica a consequencia del procés de trans-
ferencies que va tenir lloc.

Aquests dos trets caracteristics a que ens hem referit impliquen
que aquest estudi tingul quatre parts clarament diferenciades
on s'estudia des de la normativa que afecta en un primer
moment, per tal de coneixer el grau competencial que te la Co-
munitat Autonoma en aquesta materia, fins a la normativa espe-
cifica, per estudiar més tard les dades reals globals 1 per depar-
taments que permetran arribar a elaborar unes conclusions.

A continuacio passem a fer I'exposicio sobre la questio que ens
ocupa, el personal al servei de I’ Administracio de la Generali-
tat de Catalunya, seguint I'esquema seguent:

1. Marc normatiu general:
1.1. La Constitucio espanyola i la interpretacio del Tribunal
Constitucional sobre normatva basica, desplegament
autonomic i control d’ambdues.

* Agraeixo de forma expressa a I’Escola d’Administracié Pablica de Cata-
lunya el suport en 'elaboracio d'aquest estud1 per miga del “II Concurs
d ajuts a la investigacio en materia d Administracio publica a Catalunya’.




1.2. Lajunsprudencia del Tribunal Constitucional sobre les
bases del regim juridic dels funcionaris publics (art.

149.1.18 CE).
1.3. L'Estatut d’Autonomia de Catalunya (EAC)

2. Marc normatiu especific sobre ocupacio publica:
2.1. Lle1 de mesures per a la reforma de la funcié publica

(LMRFP)
2.2. Lle1 de la funcio publica de la Generalitat de Catalunya

(LFPGC): diferents tipus de personal.

8. L Admnstracio de la Generalitat de Catalunya: una analisi «gra-
Jrca» del trpus de personal al seu servet.

4. Conclusions.

Addenda




.  Marc normatiu general

1.
La Constitucio Espanyola i la interpretacio del Tribunal
Constitucional sobre normativa basica, desplegament au-
tonomic i control d’ambdues

La Constitucio Espanyola de 1978, tal com s’expressa a I'article 2
CE («La Constitucio reconeix 1 garanteix el dreta l'autonomia de
les nacionalitats 1 de les regions que la integren ...»), configura un
Estat autonomic en reconeixer com a principi €l dret a 'autono-
mia, que es concreta en l'article 137 com a principi d’organitza-
10 territorial de I'Estat («L.’Estat s’organitza territorialment en
municipis, en provincies 1 en les Comunitats Autonomes que €s
constitueixin. Totes aquestes entitats gaudeixen d'autonomia
per a la gestio dels interessos respectius»). Aixi, s'introdueix un
element nou, tant politic com jJuridic 1 social: les autonomaies.
[’Estat autonomic 1mplica la necessitat de distribuir les com-
petencies sobre 'acuvitat publica 1 administrativa entre els dos
ens que les poden detenir: I'Estat 1 la comunitat autonoma.

En haver-se posat en marxa disset comunitats autonomes, les
quals no posseeixen el mateix tipus de competencies, s'ha de
veure en concret quina €s la situacié normativa de la comuni-
tat autonoma catalana en el punt que €s objecte d’estudi. S’ha
de tenir en compte que, donat el principi dispositiu, la Consti-
tucio permet que cada comunitat autonoma assumeixi mit-
jancant el seu estatut les competencies que vulgui, dins del
marc de l'article 148 o del contingut de I'article 149. [.’Estatut
és I'instrument fonamental a través del qual cada comunitat
assumeix competencies (STC 18/1982, de 4 de maig FJ 1; STC
26/1982, de 24 de maig FJ 2; STC 25/1983, de 7 d’abril F] 3,
etc.). Una vegada promulgat 'estatut, la comunitat adquireix
les competeéncies que s’hi contenen, 1 pot exercir immediata-
ment totes aquelles que per al seu exercici no requereixin es-




pecials mitjans personals o materials (STC 25/1983, de 7
d’abril, k] 3).

El tema que ens ocupa es troba en la lhsta que estableix I'aru-
cle 149 CE, I'encapcalat per la clausula de competencia exclu-
stva a favor de I'Estat, en concreta l'apartat 18 («L'Estat te com-
petencia exclusiva sobre les materies seguents: (...) 18.* Les
bases del regim juridic de les Administracions publiques 1 del
regim estatutari dels seus funcionaris, les quals garantiran, en
qualsevol cas, als administrats un tractament comu davant
aquelles»).

Aixi, doncs, el regim juridic del personal funcionar1 és una
competencia que en principl s emmarca entre les anomenades
exclustves de 1'Estat tal com diu 'enunciat de 'article 149 CE.
No obstant aixo, I'Estat no gaudeix d’una exclusivitat absoluta
sobre tota la llista de materies que conte aquest article. En al-
gun cas l'exclusivitat afecta la totalitat de la matena (relacions
internacionals, detensa 1 forces armades...); en d’altres, nomes
la legislacio sobre la materia, és a dir, resta a favor de la comu-
nitat autonoma l'execucio (laboral, civil...), 1, per ulum, en
d’altres, I'Estat té com a competencia exclusiva les bases o la le-
gislacid basica, essent aquest el cas que ens ocupa: «bases del
regim juridic de les administracions publiques 1 del regim esta-
tutari dels seus funcionaris».

En general, quan 'article 149 CE fa una reserva d’'exclusivitat a
favor de I'Estat té la seva justificacio en el principi d'unitati en
el criteri de I'interes general. El concepte d’exclusivitat adqui-
reix una importancia primordial, des del moment en que els
estatuts afirmen que les comunitats autonomes respectives te-
nen competencia exclusiva sobre unes materies, entre les quals
se n1inclouen diverses sobre les quals I'Estat, en virtut de Paru-
cle 149.1 CE també t€ competencia exclusiva (ex. art. 101 12
EAC). Per aixo, el significat d’allo que és exclusiu pot ésser
considerat ambigu (STC 37/1981, 16 de novembre, F] 1; STC
5/1982, de 8 de febrer, F] 1). En aquest cas que estudiem es fa
una reserva a |'Estat, encara que no de tota la funcio legislativa,
de manera que s’estableix una comparticié amb la comunitat
autonoma. La situacio €s que, en un regim de comparticio, res-
ten per a |'Estat els aspectes fonamentals, tot 1 que es reconeix

10




la intervencio de la comunitat autonoma garantint el principi
d’autonomia.’ La reserva estatal compren tan sols «potestats
concretes» o «funcions determinades» consistents en les bases
o legislacio basica. Les comunitats poden assumir en els seus
estatuts tot allo no reservat a I'Estat, és a dir, el desplegament
legislatiu 1 'execucio. L'assumpcio per part de la comunitat
autonoma de competencies de desenvolupament legislatiu i
execucio 1mplica una capacitat per dur a terme una politica
propia‘ en la mateéria.

Dins d’aquesta configuracio poden sorgir com a minim dos
problemes: quin sera I’organ encarregat d’establir allo que és
basic 1 quin sera I'encarregat del control posterior d’aquesta
decisio.”

En primer lloc, s'ha de veure «dins de la potestat quin contin-
gut substantiu constitueix en un determinat moment allo ba-

1. Aja, E. 1 altres, El sistema juridico de las comunidades autonomas, Ed. Tec-

nos, Madrid, 1985, pag. 143.

2. Tomasy Valiente, ¥., El reparto competencial en la Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, Kd. Tecnos, col. «Temas Clave», Madrid, 1988, pag. 100-101.

3. Sobre el tema de les bases, les referencies bibliografiques més recents
son: Aja, E.: «El concepto de competencias concurrentes. La legislaciéon
basica del Estado y de desarrollo de las Comunidades Auténomas», dins
Perez Calvo, A.: Normativa basica en el ordenamiento juridico espariol, Madrid,
1990; Albertu Rovira, k.: «Leyes, medida y distribucion de competencias:
Un paso mas en la interpretacion extensiva de las “bases normativas” en la
jurisprudencia constitucional», REDC, 1986, nam. 18; Albertd Rovira, E.:
«[.a nocion de bases en el desarrollo estatutario», Estudios sobre el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, Onati, 1991; Bayona Rocamora, A.: «L.a evolucion
del concepto de competencia basica en la doctrina y jurisprudencia consti-
tucional», REDA, 1985, num. 13; Conde Castejon, |.: La conflictividad compe-
tencial. kL concepto de bases, I, Barcelona, 1992; Etxebarria Ariznabarreta,
L.E.: «L.a competencia estatal sobre las bases y su proyeccion jurispruden-
cial sobre actos de ejecucion», RVAP, 1985, nam. 13; Goémez-Ferrer Mo-
rant, R.: «Relaciones entre leyes: competencia, jerarquia y funcion consti-
tucional», RAP, 1987, nam. 113; Jiménez Campo, J.: «;Qué es lo basicor
Legislacion compartida en el Estado autonémico», REDC, 1989, num. 27;
Tornos Mas, J.: «La legislacion basica en Ia jurisprudencia del Tribunal
Constitucional», RVAP, 1991, nam. 31; Tornos Mas, J.: «L.ey de bases y le-
gislacion de desarrollo. El problema de su articulacion por modificacion
de la ley de bases. La clausula de prevalencia», REDC, 1991, ntim. 33.
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sic» sobre la materia que ens centrem. Les bases poden ésser
determinades amb posterioritat a I'entrada en vigor de la
Constitucio, essent les Corts Generals I'organ competent amb
preferéncia per establir qué s’ha d’entendre per basic.” Evi-
dentment existeix la possibilitat que el legislador ordinari s’ex-
cedeixi en la definicio legal d’allo considerat basic, 1, s1 conve,
el Tribunal Constitucional és competent per decidir s1 la deli-
mitacié és correcta o si el legislador estatal ha anat més enlla
del que les normes del bloc de Constitucionalitat 1 permeten

(STC 32/1981, de 28 de juliol, F] 5).

En el cas que el legislador postconstitucional no hagi definit les
bases d’una materia, aixo no significa que no existeixin o que el le-
gislador autonomic no pugui legislar sobre una materia fins que el
legislador estatal les defineixi.” Si el legislador autonomic vol legis-

4. Sobre el principi de preferencia de llei, vid. 1a STC 147/1991, de 4 de
juliol, que estableix que:

«La definicion de las bases, en el ambito de la legislacion compartida, tiene por ob-
jeto crear un marco normativo unitario, de aplicacion a todo el territorio nacional,
dentro del cual las Comunidades Autonomas dispongan de un margen de actua-
cion que les permita, mediante la competencia del desarrrollo legislativo, establecer
los ordenamientos complementarios que satisfagan sus peculiares intereses, por ello,
en principio, debe entenderse que excede de lo basico toda aquella ordenacion que,
por su minuciosidad y delalle, no deja espacio alguno a la compelencia autono-
mica de desarrollo legislativo, produciéndose en tal caso por regla general, un resul-
tado de vulneracion competencial que priva a lo presentado como basico de su con-
dicion de tal.

Precisamente al fin de evitar tal consecuencia contraria al sistema de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas responde el principio
de preferencia de ley, que rige esta materia —no confundible con el de reserva de
ley, incompatible con el aspecto material que interviene en la conformacion del con-
cepto de lo basico—, en virtud del cual corresponde, siempre que ast sea posible, defr-
nir lo basico a la norma emanada del poder legislativo del Estado que es la que mejor
garantiza la generalidad y estabilidad de las reglas badsicas y, por consiguiente, el res-
peto debido a las competencias autonomicas de desarrollo -STC 69/1988. Sin em-
bargo, no esta de mas recordar que la idea misma de ordenacion conlleva facultades
que dificilmente pueden ejercitarse mediante ley SSTC 33/1984 y 56/1989. Y por
eso este Tribunal ha reconocido reiteradamente, como conforme a la Constitucion, la
intervencion del reglamento en la delimitacion de lo basico, stempre que resulte jusite-
ficada por el “cardcter marcadamente técnico” o “por la naturaleza cambiante y co-
yuntural” de la materia que es objeto de la misma - SSTC 76/1983, 77/1985 y
86/1989-. (F] 4). Vid. JiménezCampo, J., op. cit., pag. 73 1ss.

5. Tomasy Valiente, F., op. cit., pag. 110.
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lar, haura d’atenir-se a les bases de la materia 1 deduir-les de la le-
gislacio estatal pre-constitucional, 1 s’admet, per tant, que els prin-
cIpis o bases pre-constitucionals poden ser interpretats en la gene-
ralitat dels casos de conformitat amb la Constitucid (STC
32/1981, de 28 de juliol, F] 6). Amb aixo s’evita que el legislador
postconstutucional, pel fet de no haver dehinit allo basic, dexa en
suspens les competencies de la comunitat autonoma (STC
32/1981, de 28 de juliol, FJ 51 6). S1 aquest suposit es produis, €s
podria adoptar legislacio de desplegament de la comunitat auto-
noma, que naixeria afectada per una certa provisionalitat.
Aquesta legislacio de la comunitat autonoma també pot €sser sot-
mesa al Tribunal Constitucional perque aquest aprecii si ha res-
pectat o no les bases que de la legislacio vigent es poden deduir.®

Quant al legislador postconstitucional, el Tribunal Consttu-
cional ha declarat que I’establiment estatal de les bases no pot
arribar a tal grau de desenvolupament que buidi de contingut
la correlativa competeéncia de la comunitat (STC 1/1982, de 28
de gener, F] 1). Dins de les bases, s’han de permetre opcions
diverses entre les quals pugul tnar la comunitat autonoma, ja
que la seva potestat normativa no €s en aquests suposits de
caracter merament reglamentari (STC 32/1981, de 28 de ju-

hol, FJ 5).

A la doctrina E. Garcia de Enterria i T. R. Fernandez’ han ma-
nifestat I’opinio que hi hauria una reserva de manera expressa
a la legislac16 estatal del que en cada moment s’entengul per
interes general a l'efecte de la seva inclusio dins la normativa

basica. D’ aquesta manera, el fonament del principi que atorga
a I'Estat competéncia per establir les bases es vincula amb

6. De conformitat amb la STC 54/1982, de 26 de juliol, «lLa Generalidad
puede ejercer sus competenaias de desarrollo legislativo vy de ejecucion en aquellas ma-
terias en las que estatutariamente este ast establecido, respetando los criterios basicos,
tal como racionalmente se deduce de la legislacion estatal vigente a la luz de la Consii-
tucion Espanola, sin que, por tanto, dichas competencias hayan de esperar a ejerci-
tarse a que el Estado apruebe formalmente la legislacion basica a que se refiere el ant.
149.1 de la Constitucion Espanola~». Vid., tambeé, la disposiciO transitoria se-

gona EAC.

7. Garcia de Enterria, E. 1 Fernandez, T. R., Curso de derecho administrativo,
vol. I, Ed. Civitas, Madrid, 1986, 4% ed., 2* impressio. pag. 299.
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I’existéncia d’uns principis constitucionals destinats a garantr
la unitatil’interes general. °

Les bases persegueixen una regulacio normativa uniforme 1
de vigéncia a tot I'Estat, amb la qual cosa s’assegura, en fun-
ci6 dels interessos generals superiors als de cada comunitat
autonoma, un comu denominador normatiu, a partir del
qual cada comunitat autonoma, en defensa del seu interes,
podra establir les peculiaritats que li convinguin (STC
1/1982, de 28 de gener, F] 11 STC 76/1983, de 5 d’agost, F]
3). A la nocid de bases pot advertir-se un sentit positiu, que
es manifestaria en els objectius, les finalitats 1 les orienta-
cions generals per a tot I'Estat, exigides per la unitat da-
quest i per la igualtat dels seus membres; 1 un sentit negatiu,
en el que allo basic constituiria el limit dintre del qual han
de moure’s els organs de les comunitats autonomes en

I’exercici de les seves competéncies (STC 25/1983, de 7
d’abril, F] 4).

L’enjudiciament de la definicio de bases en funcio de I'in-
terés general presenta dificultats per al seu control jurisdic-
cional, ja que en darrera instancia correspon al legislador es-
tablir les concrecions de linteres general. En la STC
37/1981, de 16 de novembre, el Tribunal Constitucional
planteja les dificultats d’aquesta interpretacio: «...es el legisia-
dor, sin embargo, el que, dentro del marco de la Constitucion, deter-
mina litbremente cuales son estos inlereses, los define y precisa su al-
cance, atribuyendo a la entidad las competencias que requrere su
gestion. Para el intérprete de la Ley, el ambiio concreto del interes es
ya un dato definido por la Ley misma (en este caso el Estatuto de Au-
tonomia del Pais Vasco) como repertorio concreto de competencias. La

8. Viver 1 Pi-Suner, C., «Soberania, Autonomia, interés general... y el re-
torno del jurista persa», RVAP, nam. 25, 1989, pag. 791 88; discrepa en ac-
ceptar la premissa que aquest tipus de ponderacions finalistes —interes ge-
neral, interés supracomunitari, necessitat de tractament uniforme...—
han d’actuar com a criteri clau de la distribucié competencial (...) per-
que si vol respectar-se el principi constitucional que atribueix I"autono-
mia politica a les comunitats autonomes, t st vol respectar-se la garantia
constitucional que és la seva principal caracteristica, haura d’acceptar-se
que només es pot recorre al criteri de 'interés general quan aixi ho esta-
bleixi explicitament el bloc de constitucionahitat.
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determinacion, en caso de confliclo, del contemido de éstas, ha de ha-
cerse sin recurnir, salvo cuando la propra definicron legal lo exyja, a
la nocion del interés respectivo, pues de otro modo se provocaria una
injustificada reduccion del ambito de los intereses propios de la entr-
dad autonoma definido por el legislador y se transformaria esta no-
cion del interés propio o respectivo en una apelacion a la «naturaleza
de las cosas» mediante la cual la decision politica se traslada del le-
gislador al Juex. Es claro, por consiguiente, que el criterio para resol-
ver la cuestion que en este apartado analizamos ha de ser construido
a partir de la norma legal, sin reducir su alcance mediante una
nueva conexion entre su significado literal y la nocion de «intereés de
la Comunidad Autonoma»(F} 1).

Malgrat aquestes dificultats, el Tribunal Constitucional ha
anat utilitzant aquests criteris que apareixen resumits a la STC
86/1989, d’11 de maig, que estableix que «La dilucidacion de
qué aspectos de una regulacion deben considerarse basicos y cuales pro-
pios de una legislacion de desarrollo es, sin duda, una operacion com-
pleja, en la que resulta necesario ponderar diversos elementos, como la
naturaleza de la materia que se regula o la mayor o menor necesidad
de la regulacion uniforme de sus diversos aspectos en todo el territorio
nactonal. Ls ésta una funcion que, como repetidamente ha afirmado
este Tribunal, corresponde a la Cortes Generales, y, en determinados
supuestos, a la potestad reglamentana, si nen puede el Imbunal
Constitucional revisar tal labor de las instancias normadoras. Y, cier-
tamente, puede y debe emplear en esta tarea, como cniterios orientado-
res, los mismos objetivos que expresamente se propone el legislador y
que justifican el establecimiento de bases normativas, salvo que funda-
damente parezcan irrazonables o incompatibles con prescripciones
constituctonales. De esta forma, el contraste entre esos objetivos del le-
gislador y la norma efectivamente establecida para conseguirlos debe
servtr para evaluar si existe una correspondencia entre ellos y si la nor-
mativa en cuestion es basica en cuanto regulacion necesanamente

uniforme» (K] 1).

En aquest punt s’introdueix la segona incognita anunciada,
aixo és, el tipus de control que s’exerceix sobre aquesta decisio
estatal. En el sistema de distribucio de competencies comparti-
des, una ampliacié de la competéncia estatal comportaria la
immediata reduccié de la competéncia autonomica, ates que
les bases estatals 1 el desenvolupament autonomic son concep-
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tes que es defineixen per relationem, la qual cosa dona lloc a un
augment de la conflictivitat.”

El conflicte apareixeria en aquella zona de contingut indeter-
minat situada entre els aspectes reservats a I'kstat 1 els ambits
competencials de la comunitat autonoma. En terminologia de
Salas'’ el conflicte es donaria al «halo de indeterminacion» situat
entre el «nucleo esencial» 1 1a «zona exterior». Nomeés en aquesta
zona d’indeterminacio o de penombra €s on es reconeixera el
grau de lliure decisi10 estatal.

Aquesta decisio sera controlada pel Tribunal Constitucional
en exercicl de la seva funcio de control de 'acompliment 1 l'a-
dequacio de tota actuacio legislativa al contungut del text cons-
titucional.

Les «bases» conformen un concepte que ha estat delimitat pel
Tribunal Constitucional en diverses sentencies, i1 els criteris to-
namentals de la seva inicial jurisprudéencia van ésser els tres se-
guents:

1. La nocid bases o legislacio basica no és un concepte formal,
sinO material:

«el ejercicio de la competencia estatal para el establecimiento de las ba-
ses 0 de la legislacion basica al que en distintos parrafos del apartado
pmmero se refiere el articulo 149 no requiere, en modo alguno, la pro-
mulgacion de leyes de bases o de leyes marco |[...] la nocion de bases o de
normas basicas ha de ser entendida como nocion material y, en conse-
cuencia, esos principios o cniterios basicos esten o no formulados como

tales, son los que ractonalmente se deducen de la legislacion vigente»
(STC 32/1981, de 28 de juliol).

2. Per ésser una nocio material, a la definicio d’allo basic po-
den contribuir no només les lleis, sin6 també les normes regla-
mentaries.

9. iménez Campo, |., op. at., pag. 41.
10. Salas, J., «Estatutos de autonomaia, leyes basicas y leyes de armoniza-

cion», article publicat al volum col-lectiu Organizacion territonial del Estado
(comunidades autonomas), vol. I, IEF, Madrid, 1984, pag. 631 ss.

16




«De esta nocion material de bases se infiere que unas normas no son
basicas por el mero hecho de estar contenidas en una ley y ser en ella ca-
lificadas como tales (lo cual seria consecuencia logica de una nocion
formal de bases) sino que lo esencial del concepto de bases es su conte-
nido [...] Dado el caracter fundamental y general de las normas basi-
cas, el instrumento para establecerlas con posteriondad a la Constitu-
cion es la ley. Sin embargo, puede haber algunos supuestos en los que el
golierno podra hacer uso de su potestad reglamentanria para regular
por Real Decreto y de modo complementario, alguno de los aspectos ba-
stcos de una materia determinada» (STC 1/1982, de 28 de gener).

3. La definicio d’allo considerat basic en cada materia ha d’és-
ser concretat per 'Estat, pero el Tribunal Constitucional fixa el
criteri interpretatiu seguent:

Lo que la Constitucion persigue al conferir a los organos generales del
Lstado la competencia exclusiva para establecer las bases de la ordena-
cion de una materia determinada... es que tales bases tengan una regu-
lacion uniforme y de vigencia en toda la Nacion, con lo cual se ase-
gura, en aras de intereses generales superiores a los “de cada
Comunidad autonoma un comiun denominador normativo, a
partir del cual cada Comunidad, en defensa del propro interés general
podra establecer las peculianidades que le convengan, dentro del marco
de competencias que la Constitucion y su Estatuto le hayan atribuido
sobre aquella misma materia» (STC 1/1982, de 28 de gener).

Aquesta doctrina micial va ser matisada en una senténcia pos-
terior (STC 32/1983, de 28 d’abril, F] 1, 21 3), on s’afirma que
'instrument valid per establir les bases amb posterioritat a la
Constitucio prioritariament és la llei. A1xo no es contradiu amb
la noc16 matenal, ja que les bases es poden trobar a la legislacio
pre-constitucional, 1 completar-se per via reglamentaria. El que
afegelx aquesta sentencia €s que €l Govern no pot definir en
termes generals 1 per reial decret el que és basic, ja que cor-
respon al legislador postconstitucional establir que s’entén per
bases. El Govern pot regular la materia basica per completar-la,
pero necessita que la definicio d'allo considerat basic consti
preéviament a normes legals postconstitucionals, o almenys,
que de la legislacio pre-constitucional puguin inferir-se quines
son les bases de la materia en questio. El Govern no pot definir
directament per reial decret allo basic, ja que entre la norma
reglamentaria definitorta i1 el bloc normatiu constitucional
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manca I'esgraé intermedi 1 necessari, una llei formal de I'Estat

o una norma estatal amb rang de llei (també, STC 42/1983, de
20 de maig157/1983, de 28 de juny, F] 7).

En sentencies posteriors, el Tribunal Constitucional, mantenint
el principt que la regulacio reglamentaria de materies basiques
per part del Govern ha de resultar d'una habilitacio legal, admet
que poden existir materies que, per la seva naturalesa marcada-
ment teécnica, puguin justificar el seu tractament mitjan¢ant nor-

mes reglamentaries meés adequades per les caracteristiques de la
materia (STC 77/1985, de 27 de juny, F] 116).

A les darreres senténcies, el Tribunal Constitucional sosté que
la utilitzacio de la potestat reglamentaria per a regular aspectes
basics d'una materia és de caracter excepcilonal, establerta
principalment per adequar la legislacio pre-constitucional a si-
tuacions noves derivades de 'ordre constitucional, com és1’or-
ganitzacio territorial de I'Estat, pero que no permet introduir
elements d’incertesa 1 confusio.

Aixi doncs, mantenintse la doctrina del concepte material de
norma basica, aquesta es complementa amb elements formals
dirigits a garantir una definicio clara 1 precisa dels marcs basics
delimitadors de les competencies autonomiques (STC 80/1988,
de 28 d’abril, F] 6). Per aixo, el Tribunal Constitucional, encara
mantenint el concepte material d’allo considerat basic, exigeix
que la norma basica sigui inclosa en una llei votada en Corts que
designi expressament aquest caracter. Aquesta condicio tambeé
ha d'acomplir-se en el suposit excepcional que la norma basica
s'introdueixi mitjang¢ant la potestat reglamentana, condicio que
¢s generalment omesa pel Govern, la qual cosa implica una con-
fusio 1 ambiguitat que fa necessarl reconduir la potestat regla-
mentaria, en aquesta materia, al seu caracter excepcional 1 com-

plementan (STC 69/1988, de 19 d’abnl, FJ 51 6; STC 80/1988,
de 28 d’abnl; STC 182/1988, de 13 d’octubre; STC 248 /1988,
de 20 de desembre, k] 41STC 13/1989, de 26 de gener, F] 3).

Aquests criteris Jurisprudencials es resumeixen a la STC
69/1988, de 19 d abril, en la qual s’estableix que:
«bm los primeros anos de vigencia de la Constitucion, en los que la ta-

rea urgente que imponia la implantacion del sistema de distribucion de
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competencias consistia en adaptar la legislacion anterior al nuevo or-
den constitucional y no le era posible desplegar una actividad legisia-
trva tan intensa que pudiera, de manera inmediata, configurar todas
las ordenaciones basicas que contemplan la Constitucion y los Estatu-
tos, resultaba inevitable que el concepto matenal de ‘norma basica’ ad-
quinese excepcional relevancia al objeto de conseguir, de la manera
mas rapida y eficaz, la progresiva determinacion de los espacios norma-
trvos estatal y autonomaco, quedando, por consiguiente, en un segundo
plano, el componente formal incluido en la referida doctrina constitu-
cional.

»Superada esta inicial situacion por la realidad actual de un orden dis-
inbutivo competencial en avanzado estado de construccion, este compo-
nente formal adquiere una mayor trascendencia como garantia de certi-
dumbre juridica en la articulacion de las competencias estatales vy
autonomicas, lo cual se manifiesta imprescindible en logro de una clara y
segura delimitacion de las mismas a través de instrumentos normativos
que reduzcan, de manera inequivoca, la indeterminacion formal de las
normas basicas hasta el nivel que resulte compatible con el principio de se-
gundad junidica, que proclama el art. 9.3 de la Constitucion y cuya pre-
sencia efectiva en el ordenamiento juridico, especialmente en el tan com-
plicado e importante de la organizacion y funcionanuento del Estado de
las Autonomias, es esencial al Estado de Derecho que la propia Constitu-
cion consagra en su art. 1.1.

»En virtud de ello, manteniendo el concepto material de lo basico como
nucleo sustancial de la doctrina de este Tribunal, procede exigir con
mayor ngor la condicion formal de que la norma basica’ venga in-
clurda en ley votada en Cortes que designe expresamente su caracter de
basica o esté dotada de una estructura de la cual se infiere ese caracter
con naturalidad, debiendo cumplirse tambien esta condicion en el su-
puesto excepcional de que la norma basica se introduzca por el Go-
bierno de la Nacion en ejercicio de su potestad de reglamento.

»Esta exigencia de definicion expresa del caracter basico de la norma es
generalmente cumplida por el legislador, mientras que el Gobierno de la
Nacion omite, también por regla general su cumplimiento, introdu-
ciendo con ello una confusion y ambiguedad que es conveniente desta-
car a fin de reconducir el ejercicio de su potestad reglamentaria a los ter-
minos que corvesponden, en esta materia, a su naturaleza de basica,
excepcronal y complementana» (F] 6).




Malgrat aquests criteris, dels quals es pot deduir I'exigencia
d’una definicio expressa del caracter basic d'una norma, el 1n-
bunal Constitucional ha continuat aplicant en determinades
sentencies la doctrina de la inferéncia com, per exemple, en la
STC 15/1989, de 26 de gener, en la qual es diu que «..en su labor
de revision, en esta matena, debe este Tribunal examinar ante todo st se
cumple la exigencia del caracter formal de las bases y, en el caso de que la
respuesta a este interrogante sea afirmativa, st matenalmente lo son, de-
hiendo subrayarse en este punio a la primera indagacion que una norma
podra considerarse como base en una determinada materia cuando exista
una expresa designacion de su caracter o cuando se produzca la natural
inferencia del mismo, por lo cual habra de examinarse la estructura de la
norma, su conlexto y los demas dalos que permitan descubnr, con natu-
ralidad, la decision del legislador al respecto» (k] 3) .

D'altra banda, la doctrina del Tribunal Constitucional que
considera que la funcio de les bases €s establir un comu deno-
minador normatiu, malgrat haver estat frequentment reite-
rada,'’ es relativitza en determinats suposits concrets vinculats
sovint a la interpretacio de I'art. 149.1.23 CE (med1 ambient).
En les senténcies esmentades,'” el Tribunal Constitucional
considera que la legislacio basica sobre la matena al-ludida te
la tunci6 de constituir una regulacio minima.

Aquest plantejament t€ consequencies sobre el desplegament
normatiu de les comunitats autonomes. Quan es van examinar
les bases considerades com a comu denominador normatiu va-
rem tenir ocasio d’examinar com es controlava 1 es tractava de
garantir I'existencia d’opcions normatives de desplegament que
havien d’exercir les comunitats autonomes. S1 las bases es consi-
deren com a regulacié minima, el desenvolupament normatiu
de les comunitats resta estrictament condiclonat, ja que tan sols
hi ha la possibilitat de normes adicionals de proteccio, sense que
el Trnbunal Constitucional hagi de controlar I'existencia d’un es-
pai obert 1 opcional per al desplegament normatiu autonomic.

11. Vegeu, entre d’altres, les STC 44/1982, de 8 de juliol; 32/1983, de 28
d’abril; 57/1983, de 28 de juny; 76/1983, de 5 d’agost; 48/1988, de 22 de
marg; 49/ 1988, de 22 de mar¢1 13/1989, de 26 de gener.

12. STC 179/1989, de 19 d’octubre 1 STC 149/1991, de 4 de juliol.
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Hem tractat de delimitar, sense anim d’exhaustivitat, el terme
«bases». El que no entrarem a jutjar €s la sinonimia que el Tr-
bunal Consutuctonal estableix respecte als termes «bases» 1 «le-
gislac10 basica», punt en que la doctrina esta dividida en no és-
ser una questio pacifica."”’

Fins ara s’ha fet pales el contingut del concepte «bases», ja que
és el terme que encapcala 'article de la Constitucio que es refe-
reix a la distribucio de competencies respecte a la materia «re-
gim estatutari dels seus funcionaris —de las administracions pu-
bliques—». Aquest suposit, al 1gual d’altres, forma part de la
llista del mateix article (per exemple, «plantficacio general de
I'activitat econOmica, “régim miner i energetic’... etc.) 1 soOn
apartats que concentren les exigencies de l'interés general en
el fet de deixar a I'Estat les bases sobre aquestes materies con-
cretes. En aquests casos s esta permetent una participacio en la
«gestio» (utilitzant 'expressio de I'art. 137. CE) d’aquests as-
sumptes per part de les comunitats autonomes, la qual pot arn-
bar fins el nivell legislatiu.'*

S1 tenim present que les normes de reparument de competencies
permeten a la comunitat autonoma assolir competencia sobre
una determinada materia migjanc¢ant el seu estatut d’autonomia i
s'atribueixen com a propies aquelles competencies que no han
estat reservades per a I'Estat a nivell constitucional (segons el te-
nor literal de Particle 149.3 CE, al comencament), en el cas de no
haver-se atribuit la competencia la comunitat autonoma en el seu
estatut d’autonomia, €s reconeix a continuacio la competencia a
favor de I’Estat per mitja de ’'anomenada clausula residual. '

13. Vid. Munoz Machado, S., Derecho puiblico de las comunidades autonomas, vol.
I, Ed. Civitas, Madnid, 1987, pag. 3761 Salas Hernandez, ]., op. cit., pag. 63.

14. Munoz Machado, §S., op. at. pag. 339

15. Viver i Pi-Sunyer, C., Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Ed.
Ariel, Barcelona, 1989, 1" ed. pag. 91 193. Per a ell, com a consequencia del
principi de completesa (segons el qual les competencies de les comunitats
autonomes es troben exhaustivament contingudes en els titols dels seus es-
tatuts destinats de forma explicita a I'atribucié de competencies, 1 els de
I’Estat s’estableixen a Particle 149 CE), la clausula residual establerta al'ar-
ticle 149.3 CE ha d’ésser aplicada de forma totalment restrictiva.
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Atesa aquesta regulacié constitucional, I'Estatut d’Autonomia
catala ocupa el lloc o espai que ha deixat llure la Constitucio i
en el cas objecte d’analisi ho fa a I'arucle 10.1.1, del que ens
ocuparem en el punt seguent.

En dqrrer lloc, tractarem del marc formal de la normativa ba-
sica. Es opinio generalitzada que les tecniques legislatives per
a l'establiment de les bases poden ésser molt diverses 1
aquesta eleccio per part del legislador estatal €s lliure. Aques-
tes poden ser des d’una llei ordinaria (pero de contingut ba-
sic), fins a una llel-marc on només es fixin principis i/o direc-
trius que ha de seguir el legislador autonomic. O, fins i tot,
una llel mixta en la qual es desenvolupi una articulacié com-
pleta de la materia i s’indiqui quins articles tenen la conside-
racio de basics. Aquest darrer cas €s el de la «L.lei de mesures
per a la reforma de la funcio publica, Llet 30/1984, de 2
d’agost».'

Aleshores, de la regulacio constitucional de 1'art. 149.1.18 es
deriven uns continguts uniformes del regim dels funcionaris
publics de totes les administracions publiques que poden ser
ordenats per |'Estat conformement a uns principis unitaris i co-
muns a totes elles.

2,
La junisprudencia del Tribunal Constitucional sobre les
bases del regim juridic dels funcionaris publics (art.
149.1.18 CE)

El Tribunal Constitucional ha tingut una funcio decisiva en
'elaboracio del que ha de constituir el contingut de les ano-
menades «bases del regimen dels funcionaris publics». A
continuacio, mitjang¢ant un resum d’aquesta jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, es poden configurar els aspec-
tes que formen part de les bases del regim dels funcionaris
publics per saber més exactament quin és 1'abast d’aquests
conceptes.

16. Aja, E.1alres, op. cit. pag. 148,
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L’article 149.1.18 implica per a I'Estat «una doble competencia en
materia de funcion publica:

» 12 competencia para regular los aspectos basicos de la situacion perso-
nal de los funcionarios publicos; es decir la denominada relacion de ser-
victo, contenido indiscutible del regimen estatutario; »

tenint present que la limitacio que pot establir I'Estat a través
de les bases reterent a réegim estatutari es refereix nomes a pre-
visions que afectin:

«derechos y obligaciones esenciales que den lugar a situaciones juridi-
cas caracterizadoras del propio modelo de régimen estatutario de los
Jfuncionarnios [...] sin las cuales no seria reconocible tal estatuto» (STC

140/1990, de 20 de setembre).

«y 2% competencia para regular los aspectos esenciales de la organiza-
ciom de la burocracia de las Administraciones publicas, pues: la expre-
sion «régimen juridico» contenida en el precepto constitucional no se re-
[iere exclusivamente al procedimiento y al régimen de recursos como ha
senalado el Tribunal Constitucional en su sentencia 32/1981 de 28 de
julio, y ha de entenderse incluida también en ella la regulacion basica
de la organizacion de todas las Administraciones publicas» (STC

76/1983, de 5 d’agost).

La competencia estatal es refereix no nomes als funcionaris es-
tatals i de les comunitats autonomes, sino que inclou també els
de 'Administracié local (STC 57/1982, de 27 de juliol).
També la STC 259/1988: «[...] el legislador estatal ha desarrollado
respecto a la Administracion Local el art. 149.1.18 CE estableciendo
las bases del régimen de dicha Administracion a través de la L. 7/1985
Reguladora de las Bases del Regimen Local. »

[, a més a més, les comunitats autonomes, sigul quina sigul
I'amplitud amb que hagin rebut les competencies en materia
de funcid publica, hauran de respectar sempre allo que I'Estat
estableixi en s de les seves facultats, reconegudes en l'article

149.1.18 CE (STC 76/1983, de 5 d’agost).

Es considera basica la determinacio general dels requisits per a
la seleccio dels funcionaris sobretot assegurant que es produeix
d’acord amb els principis de meérit i capacitat (STC 5/1982, de
8 de febrer 1 STC 76/1983 de 5 d’agost) de forma que no entra
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en les competéncies de les comunitats cursar estudis o tenir di-
plomes unicament expedits per la comunitat autonoma interes-
sada (STC 84/1982, de 22 de desembre). Cal ategir que la STC
85/1983, k] 8, inclou dins 'expressio «Régimen estatutario» les
condicions i1 procediments d’accés a la funcid publica.

L’Estat pot decidir, fent us de les seves competencies, que exis-
teixen alguns cossos nacionals Ginics, 1 en aquest cas pot mante-
nir-se unificat el sistema de seleccio 1 concursos d’aquests cos-
sos (STC 25/1983, de 7 d’abril, STC 76/1983, de 5 d’agost 1
STC 235/1991, de 12 de desembre). Pero no €s un principi
que s hagi de seguir a totes les administracions publiques la tra-
dicional organitzacio dels funcionaris en cossos, de manera
que les comunitats autonomes poden optar per establir regles
diferents d organitzacio de la seva propia burocracia st ho esti-
men pertinent (STC 67/1983, de 26 de juliol 1 STC 76/1983,
de 5 d’agost).

El que st és un principi general d’ordenacio és la divisio se-
guent, establerta a causa de la distincio entre els funcionaris i
la resta del personal al servel de les administracions publiques,
sobretot el sotmes al dret laboral (STC 57/1982, de 27 de ju-
l1iol). En aquest sentit, a 'any 1986 la STC 76/1986 manifesta:
«respecto al personal que no fue funcionario sino contratado adminis-
trativo o laboral no puede aplicarse el art. 149.1.18 CE. »

[Les comunitats autonomes poden optar per establir per als
seus funcionaris el regim retributiu que considerin més conve-
nient, sense que se’ls pugui imposar que segueixin la distribu-
c10 entre retribucions basiques 1 complementaries que I'Estat
ha estat aplicant als seus funcionans (§TC 54/1982, de 26 de
juhiol). En aquesta mateixa Senténcia s afirma que no es le-
siona el principi de solidaritat amb la diferencia retributiva en-
tre funcilonaris del mateix nivell de diverses administracions

publiques.

La relacio de dependencia dels funcionaris a les administra-
cions a les quals serveixen és total, comprén la relacio organica i
la relacio de server d’on neixen tots els seus drets 1 obligacions.
Tanmateix, son totals les potestats disciplinaries que cada Ad-
ministracio posseeix, sense que es puguin interpretar informes
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o Intervencions de cap upus de 'Administracio estatal (STCG
76/1983, de 5 d’agost, la qual, encara que va considerar legitim
que s’ exigis un dictamen previ del Consell d’Estat abans de pro-
cedir a la separacio dels funcionaris transferits a les comunitats
autonoines, va estimar que no era possible establir-hi la mateixa
exigencila per a la separacio dels funcionaris propis).

En resum, el concepte «regim estatutari» s ha interpretat de la
forma més afavoridora per a 'Estat, ja que en la seva interpre-
tacio hi ha dues tesis contraposades:

a) Test autonomista: segons aquesta, «regimn estatutari» nomeés
es refereix als aspectes juridics de la relacio funcionarial (fun-
cionari: concepte, drets 1 deures, situacions administratives, po-
testat disciplinaria, etc.) 1 la comunitat autonoma regularia el
model 1 aspectes organitzatius de la funcid publica.

b) Tesi estatalista: la competencia de I'Estat sobre el regim esta-
tutar inclou tant les materies juridiques com les regles defini-
dores del model 11’ organitzacio de la funci6 publica.

S’ha de tenir present, a meés a mes, que la sentencia de la
LOAPA va invocar la tesi estatalista 1 va permetre, com meés en-
davant veurem, que la LMRFP dissenyés un model unitari de
funcié publica per a les comunitats autonomes 1 els ens locals,
com també 1mposar un sistema centralitzat de direcci0, invo-
cant el principi de cooperacio, a més de reservar a I'Estat la re-
gulacié de la relacio funcionarial en sentit estricte. '’

3.
L’Estatut d’Autonomia de Catalunya

El personal objecte del nostre estudi €s el que es troba al servei
de les administracions publiques. Observem que a traves de la
mencio que fa I'artucle 149.1.18 CE al col-lectiu majoritari, aixo
és, els funcionaris, és necessari acudir a I'Estatut d’ Autonomia
catala, a partir d'ara EAC,, per saber quin sera el seu tractament
a nivell autonomic.

17. Parada Vazquez, J. R., Derecho administrativo. Organizacion y empleo p-
blico, EA. Marcial Pons, Madnd, 1988, 2° ed., pag. 316.
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S’aprova l'Estatut d’Autonomia de Catalunya per Llel orga-
nica 4/1979, de 18 de desembre, que €s la norma a través de
la qual s’exerceix el dret a 'autonomia que la Constitucio re-
coneix 1 garanteix a les nacionalitats 1 regions que integren

Espanya.

[L.a Comunitat Autonoma de Catalunya, en tant que inclosa
dins la tipologia de comunitats autonomes que la Consfitucio
qualifica de primer grau, especials o «Comunitats amb major
nivell d’autonomia» (STC 76/1983, de b d’agost), va accedir a
’autonomia a través del procediment especial establert a I'arti-
cle 151.2 CE, retermat per la disposicio transitoria segona de
’EAC: «Mentre les Corts Generals no elaboraran les lleis a les
quals es refereix aquest Estatut, 1 el Parlament de Catalunya no
legislara sobre les materies de la seva competencia, continua-
ran en vigor les actuals lleis 1 disposicions de 1'Estat que es re-
fereixen a les esmentades materies, sens perjudicl que lur
desenvolupament legislatiu, si s’escau, 1 llur execucid, siguin
efectuats per la Generalitat en els suposits aixi previstos en
aquest Estatut».

Per tant, aquesta Comunitat gaudeix des de I'aprovacio de I'Es-
tatut d’'un major grau d’autonomia 1 s'introdueix en el cataleg
material recollit a I'article 149.1 CE per ocupar els poders que

el precepte no reserva expressament a la «competencia exclu-
siva» de I'Estat (art. 149.3 CE).

La consequencia que I’article 149.1.18 CE té dins I’articulat del
text estatutari €s ’article 10.1.1 EAC: «1. En el marc de la legis-
laci6 basica de I'Estat 1 s1 s'escau, en els termes que aquella le-
gislacio estableixi, correspon a la Generalitat el desenvolupa-
ment legislatiu 1 'execucio de les materies seguients:

«1. Regim juridic 1 sistema de responsabilitat de I’Administra-
c10 de la Generalitat 1 dels ens publics que en depenguin, aixi
com el regim estatutari de lurs funcionaris.»

Aleshores, el regim del personal al server de les comunitats
autonomes té dues caracteristiques:

a) Les administracions de les comunitats autonomes no sor-
geixen del no res, sino que sén successores de I’Administracio
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estatal en I'exercici de competencies i prestacio de serveis. Per
fer possible aquest canvi, esta previst rebre de I’Administracio
estatal el personal 1 mitjans adscrits als serveis 1 responsabili-
tats que les comunitats autonomes assumeixen.

b) El fet que la Constitucio reservi a I’Estat algunes competen-
cies per poder procedir en allo basic del regim juridic dels fun-
cionaris de totes les administracions publiques, permet un mo-
del unitari del regim esmentat.

Analitzarem a continuacio ambdos aspectes amb major deteni-
ment.

Amb relacio a les transterencies de funcionaris publics a les co-
munitats autonomes, cal dir que la transferencia de serveis a la
Comunitat autonoma implica que també hi hagi personal per tal
de poder assegurar el funcionament dels serveis transterits. Com
s’aconseguia fer front a aquest proces de canvi? Kl personal en
quantitat 1 amb la qualificacio necessaries es trobava a I’Adminis-
tracio de I'Estat 1, a més a meés, en el st d’aquesta, s’havia d’adap-
tar el nombre de personal al seu servel, ja que hi havia alhora
una assignacio de servels a la comunitat autonoma correspo-
nent. Dos tipus de problemes de signe diferent es troben en joc:
«els drets dels funcionans 1 el principi de continuitat en la pres-
tacio dels serveis publics»,'® la qual cosa té una conseqiiéncia im-
mediata, a saber, la dependencia de I’ Administracio estatal pel
que fa al personal transferit, 1 la contractacio de personal per co-
brir els serveis assumits, sense comptar amb una valoracioé gene-
rica de necessitats, tot confiant a cada un dels departaments la
determinacio de les propies necessitats de personal.’

Aleshores cal atirmar que una primera aportacio al col-lectiu
del personal al serveil de I'’Administracio de la Generalitat de
Catalunya és constituida pel personal funcionari transferit de

I’Administraci6 estatal.

18. Munoz Machado, S., op. cit., vol. I1., pag. 102.
19. Montoro Chiner, M. J.: «Estatut dels funcionaris de la Generalitat»,

dins Comentaris sobre [ Estatut d’Autonomia de Catalunya, vol. 11, Ed. Institut
d’Estudis Autonomics, Barcelona, 1988, pag. 297.
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El mandat constitucional és establertal’art. 147.1.12 ¢)1 d) CE:
«1. Dins els termes de la present Constitucio, els Estatuts seran
la norma sttucional basica de cada Comunitat Autonoma, i
I’Estat els reconeixera 1 els emparara com a part integrant del
seu ordenament juridic. 2. Els Estatuts d’Autonomia hauran de
fer constar: (...) ¢) La denominacio, 'organitzacio 1 la seu de
les institucions autonomes propies. d) Les competéncies assu-
mides dins el marc establert per la Constitucio i per les bases
per al traspas dels serveis que els correspondran.»

En consequéncia es pot afirmar que la regulacio de traspassos
de funcionaris s’ha enteés com a materia propia dels estatuts
d’autonomia. Per tant, hem d’acudir d'una banda al text de
I'Estatut d’Autonomia i per una altra a les normes reguladores
del funcionament de cadascuna de les comissions mixtes de

transferencies de serveis aprovades per Reial decret de 31 de
juliol de 1980.

Els principis més destacables d’aquesta regulacié son els se-
guents:

a) Els funcionaris adscrits als serveis transferits passen a depen-
dre de la Comunitat Autonoma catalana conservant tots els
drets que tenien en el cos d’origen (finsi tot el de participar en
els concursos de trasllat).

b)ks reconeix a tots els funcionaris transferits un dret preferent
de reingreés al servel actiu a la localitat on prestaven serveis
quan van ésser traslladats.

¢) El temps de servei a la comunitat autonoma es computa a
tots els efectes en el cos d’origen.

d)La comunitat autonoma assumeix totes les obligacions de
I’Estat en materia de «Seguretat Social».*

Com es pot observar, es dona un status sui generis en aquest ti-
pus de personal, la qual cosa no ha d’estranyar, perque, reite-
rem, ens trobem a la primera etapa dels efectes de 'important
canvi en la forma d’Estat: aquest deixa de ser unitari 1 passa a
esser complex, €s a dir, autonomic.

20. Pel que ta a aquest punt, vegeu també el Reial decret 2545/1980,de
21 de novembre ~RA. 2619-.
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No cal oblidar que seguint un ordre cronologic existeix a I'any
1983 el Reial decret de 23 de juny 1 a continuacio, el 14 d’octu-
bre, es publica la Llei del procés autonomic (a partir d'ara
LPA). Doncs bé, aquesta llel1 permet aclarir els criteris del pro-
cés de transferencies. En referéncia al nostre punt d’estudi, la
transferencia de funcionaris estatals, pel fet de tractar-se d’es-
tatals segons aquesta Llel, ja €s una rao suficient perque |'Estat
faci la regulacio d'aquesta questuo. Fins aquell moment s'impo-
sava la interpretacio que donava el poder a la via estatutaria,
aixo és, I'Estatut d’Autonomia més les normes de desenvolupa-
ment, pero sera aquesta Llei la que canviara el criten existent
per concedir un major grau de potestat a I'Estat. -

Tanmateix, I'esquema dissenyat per la Constitucio suposa que
Catalunya es trobi entre les comunitats autonomes anomena-
des especials, la qual cosa permet que mitjancant el seu Esta-
tut d’autonomia pugui regular part de la materia, ja que 'ks-
tat no 'ha reservat per a ell en la seva totahtat. En
consequencia, ja es descarta I'opcio que es pogues fer una re-
gulacio unica de la funcié publica per a tot I'Estat. L'altra op-
16 possible és la que s’ha donat, és a dir, una regulacio estatal
dels conceptes considerats basics, 1 la resta se situa a nivell au-
tonomic. Dins I'ambit estatal la situacio ha estat regulada per
la «Llei 30/1984, de 2 d'agost, de mesures per a la reforma de
la funcion publica» (LMRFP) 1 a nivell autonomic en un pri-
mer moment ha estat la Llei de 4 de juny de 1981, que poste-
riorment va ésser derogada per la Llei 17/1985, de 23 de ju-
liol, de la funcid publica de 'Administracio de la Generalitat
de Catalunya. Aquesta és la normativa actualment vigent a Ca-
talunya, pero d’aquest bloc normatiu es tractara en un punt
més avancat del treball.

21. Vegeu la STC 76/1983, de 5 d’agost, «Sentencia de la LOAPA on es
permet diferenciar entre funcionaris estatals adscrits a serveis periferics 1
funcionaris adscrits a serveis centrals, amb transferencia automatica per
als primers 1 no per als segons; tractara d’evitar trasllats for¢osos, ...».
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. Marc normatiu sobre ocupacié publica

I.

Llei de mesures per a la reforma de la funcié puablica
(LMRFP)

L’analisi d’aquesta Llei té rellevancia per al nostre cas com a
norma que defineix aquells preceptes que son considerats
basics 1 consequentment son d’aplicacié a totes les adminis-
tracions 1, allo que ens interessa, també aplicable a I’Admi-
nistracio autonomica.

En concret, tenen la consideracid de basics:

a) Organs superiors de la funci6 publica.

b) Dotacions pressupostaries de personal.

¢) Relacions de llocs de treball.

d) Oferta d ocupacio publica.

¢) Seleccio de personal.

/) Provisio de personal.

g) Mobilitat dels funcionaris de les diferents administracions.
i) Promocio de personal.

) Fomentde la promocio interna.

7)  Conceptes retributius 1 determinacio de la seva quantia.
k) Estructura de cossos1 escales.

) Ordenacio de 'adscripcié 1 funcions.

m) Situacions dels funcionaris.

n) Regim disciplinan.

0) Seguretat Social.

) Jubilacio torgosa.

La relacié anterior conforma el contingut de les considerades
bases del regim estatutan dels funcionaris publics, la qual cosa
vol dir que seran d’aplicaci6 als funcionaris de totes les adminis-
tracions. En concret, després de la reforma soferta per aquesta
llei, miyjancant la Lle1 23 /1988, de 28 de juliol, de reforma de la
Lle1 de mesures per a la reforma de la funcion publica, els arti-
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cles que tenen caracter de basics son els seguents: 3.2 ¢; £, 6; 7; 8;
11:12:13.2.3.4:14.4.5:10: 17; 18:19.113;20:21.1 a, b, ¢, d, ¢,.1
.2, 22.1; 23; 24; 25; 26; 29; 31; 32; 33; disposicions addicionals
3,213,4; 121151 disposicions transitories 2,831 9.

[’enumeracidé es quantitativament 1 qualitativa important 1
d'una transcendencia tal que haurem de preguntar-nos quin
marge 1 resta a la Comunitat Autonoma per fer la regulacio so-
bre aixo, a la qual cosa convida el contingut de I'art. 11 LMRFP:
«L.es Comunitats Autonomes procediran a ordenar, mitjangant
Ller de les seves respectives Assemblees Legislatives, la seva
Funcio Publica propia. A aquests efectes, 1 despreés de la delibe-
racio del Consell Superior de la Funcio Publica, agruparan els
seus funcionaris propis en els Cossos, Escales, Classes 1 Catego-
ries que siguin procedents, 1 respectaran en tot cas els grups es-
tablerts a I'article 25 d’aquesta Llei.»=*

Des de I'entrada en vigor de la LMRFP, 'ordenacio 1 organit-
zacio estatal son uniformes, 1 a meés a més la burocracia autono-
mica pot eésser penetrada per corrents migratoris de funciona-
ris procedents de I'Estat 1 dels ens locals.

Per assegurar el paper de control estatal sobre el sistema, es
creen dos organs col-legiats de coordinacio. ks tracta del Con-
sell Superior de la Funcio Pablica, que te atribuides funcions
de coordinacio 1 consulta de la politica general de la funcio pu-
blica. L’altre organ és la Comissio de Coordinacio de la Fun-
cion Publica, que s’encarrega de coordinar la politica de perso-
nal entre I'’Administracio de I'Estat i les comunitats autonomes

22.Segons el tenor literal de I'article 25 de la LMRFP:

«Els Cossos, Escales, Classes i Categories de funcionaris al servei de les Ad-
ministractons Publiques s’agruparan, d'acord amb la titulaci6 exigida per
al seu ingrés. en els grups seguents:

»Grup A, Titol de Doctor, Llicenciat, Enginyer, Arquitecte o equivalent.
»Grup B. Titol d'Enginver Tecnic, Diplomat Universitan, Arquitecte Tec-
nic, Formacio Professional de tercer grau o equivalent.

»Grup C. Titol de Baxiller, Formacio Professional de segon grau o equi-
valent.

»Grup D. Titol de Graduat Escolar, Formacié Professional de primer grau
o equivalent.

»Grup E, Certificat d’escolaritat.»
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per formar el pla d’oferta d’ocupacio publica 1 proposa les me-
sures necessaries per executar allo establert a les bases del re-
gim estatutari dels funcionaris.*

La unitat1 uniformitat del sistema encara resta menys discutida
amb la implantacio de la mobilitat dels diversos col-lectius de
personal entre les diferents administracions publiques. La
[LMRFP instaura, al seu art. 17, dues regles en materia de mobi-
htat entre administracions, a saber:

a) Els llocs de treball de I’ Administracio de I'Estat 1 de les co-
munitats autonomes podran ésser coberts per funcionaris que
pertanyin a qualsevol d’aquestes administracions, respectant el
que estableixin les relacions de llocs de treball.

b) Els funcionaris de I’Administracié local podran ocupar llocs
de treball en altres COrporacions locals diferents de les de pro-
cedeénciai en PAdministracio de la seva comunitat autonoma.

Davant d’aquesta regulacio exhaustiva que fa la legislacio estatal
respecte al tema de la mobilitat, I'actuacio que pot tenir amb pos-
terioritat la comunitat autonoma resta molt hmitada 1 practica-
ment ha de reproduir el mateix sistema establert a nivell estatal

Malgrat que a I'exposicio de motius d'aquesta Ller higura com a
objectiu principal: «suprimir els obstacles que una legislacio ve-
lla, anterior a la Constitucio, oposa al desenvolupament de I'Estat
Autonomic», sense voler caure en un pessimisme 1njustificat,
hem de concloure amb Parada Vazquez que el sistema dissenyat
per la LMRFP €s un model d’ocupacio publica d’aplicacio gene-
ral a totes les comunitats autonomes, 1 es dona la paradoxa que la
uniformitat, que havia estat sempre allo meés prevat del centra-
lisme, s'imposa ara quan la descentralitzaci6 reclama justament
la desuniformitat i la invoca com a justificadora de I’autonomia.**

També a I'exposicié de motius, es posa en relleu: «[...] obso-

23. Parada Vazquez, |. R,, op. cit.,, pag. 317.

24. Parada Vazquez, J. R, op. at., pag. 318.
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lescencia de moltes de les normes per les quals es regeix la nostra
Funci6 Publica, dictades fa prop de vint anys, obliguen a abordar,
ni que sigul parcialment, la reforma del regim funcional...»

Per tant, aquesta Llei, d’acord amb el marc constitucional esta-
blert a 'article 103.3 CE.: «La llei regulara I'estatut dels funciona-
ris publics, 'accés a la funcié publica d’acord amb els principis
del meérit 1 de la capacitat, les peculiaritats de 1’exercici del seu
dret a la sindicacio, el sistema d’'incompatbitlitats 1 les garanties
per a la imparcialitat en I'exercici de les seves funcions.»), trac-
tara d’'influir cap a un canvi en ¢l col-lectiu de personal al servei
de I’Administracio. La LMRFP no aborda en cap dels seus aru-
cles una classificacio del tipus de personal, potser perque parteix
de la idea que nomeés hi ha funcionaris al server de ' Administra-
c10. Aquest punt de partenca, el mateix articulat de la Llei el fa

aflebir, ja que en diverses ocasions es refereix al personal laboral
(3.2.¢,15.1 a, b, ¢ in fing, 19.1, etc.).

De tots ells, és de destacar I'article 19.1, segons el qual «Les Admi-
nistracions Pibliques selecctonen el seu personal, ja sigui funcio-
nari, ja sigui laboral...», amb la qual cosa deduim que aquests dos
tipus de personal integren I'anomenada ocupaci6 publica estatal.
[, a més, per si no era clara la situacio de la polemica figura dels
contractats en regim administratiu, a partir de 'entrada en vigor
d’aquesta Llei, tant la disposici6 addicional 4.1 com la disposicié
final 1,?* son explicites en posar fi a la vigéncia d'aquest tipus de re-
gim, encara que la disposici6 addicional 4.2% el permeti excepcio-

25. Disposicio addicional 4.1 LMRFP: «A partir de la data d’entrada en vi-
gor d’aquesta Llet les Administracions Publiques no podran celebrar
contractes de col-laboracié temporal en regim de dret administratiu».

26. Disposicio final 1 LMRFP: «El Govern, per Reial decret, establira el ré-
gim d’'indemnitzacio que ha de percebre el personal contractat adminis-
tratiu que, un cop realitzada la classificaci6 de llocs de treball, 1a qual es
regula a la disposicio transitoria sisena d’aquesta Llel, no tingu placa en
les plantilles corresponents».

27. Disposicio addicional 4.2. LMRFP: «Els contractes a celebrar excep-
cionalment per les Administracions publiques amb personal per a la rea-
litzacio de treballs especifics 1 concrets no habituals seran sotmesos a la le-
gislacio de contractes de I'Estat, sense perjudici, si escau, de I'aplicacio de
la normativa civil o mercantil».
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nalment per realitzar «treballs especifics 1 concrets no habi-
tuals».**

En conclusio, la legislacio estatal dissenya un model dual de
personal al servei de I'’Administracio, integrat per funcionaris 1
per contractats en regim laboral.

2.
Llei de la funcié publica de la Generalitat de Catalunya
(LFPGC):® diferents tipus de personal

[a Llei de la funcido publica de la Generalitat de Catalunya
(LPFGC) és una llet que simplement ha fet allo que el marc legal
estatal i permeta fer. Molts dels problemes que s’atribuien a
I’Administracio estatal es justificaven en la seva improwvisacio, la
qual cosa comportava la seva adjectivacio, segons Garcia de Ente-
rria,” com «la historia de un permanente hacer y deshacer». Aleshores
s’ hauna de procurar que els problemes que s’h1 han donat no es
repeteixin ara a I’Administracio autonomica, pero no cal oblidar
que els marges de decisio propia estan molt limitats atesa |'exten-
si0 dels preceptes estatals que hem vist que tenen el caracter de
basics. La Lle1 de la funcid publica autonomica s’ha d’encarregar
de les técniques de seleccio del personal propi que, juntament
amb el personal derivat del procés de traspassos, donaran lloc al

col-lecuu de personal al servel de I'’Administracio catalana.

Passem tot seguit a la regulacio d’aquesta Llei pel que fa al per-
sonal. El titol II tracta «de les classes de personal»; aixi, literal-
ment 'art. 3.1 diu: «<Es personal al servei de I'’Administracio de

28. Per «treballs especifics i concrets no habituals» hem d’entendre no
més enlla d una suma de conceptes juridics indeterminats, amb la conse-
quencia d'un elevat grau d'indeterminacio 1 a la vegada un amplh marge
de discrecionalitat en mans de ’Administraci6 per a la seva utilitzacio.

29. Lle1 17/1985, de 23 de juliol, de tunci6 publica de I'Administracio de
la Generalitat de Catalunya, la qual deroga la Llei 4/1981, de mesures ur-
gents sobre la funcié publica de la Generalitat de Catalunya, de la qual cal
destacar el discutible intent d’objectuivitzar 'accés del personal mit-
janc¢ant contractes administratius —art. 4—.

30. Garcia de Enterria, E., La Administracion espanola, kd. Insututo de Es-
tudios Politicos, Madrid, 1964, pag. 176.
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la Generalitat I'integrat en els Departaments de la Generalitat,
en els seus organismes autonoms 1 en les Entitats Gestores de la
Seguretat Social. 2. El personal es classifica en : @) Funcionaris,
b) Personal eventual; ¢) Personal interi; d) Personal laboral.»

Als articles seguents, del 4 al 9, defineix els quatre upus de per-
sonal 1 posa en relleu els trets caracteristics de cadascun dells.
Creiem d’'interes destacar la utilitzaci6 que se’'n fa:

a) La Llei és bastant realista quan fa la classificacio. Ens estem
referint en concret al cas del personal interi, ja que, encara que
és un col-lectiu que continua existint, no €s habitual referir-s hi
als textos legals. La situacio ha estat que molts departaments,
atesa la manca de personal, han optat per fer nomenaments
d’interins. A1xo hauria estat correcte s1 s'utihitzes per la finalitat
prevista a nivell legal, és a dir, ocupar transitoriament una placa
dotada pressupostariament mentre no sigul coberta per un fun-
cionari de carrera. La problematica es dona quan el temps de
servel de I'interi es perllonga per un periode de temps ja consi-
derablement llarg, excedint de molt les previsions legals, ja que
aixo suposa una inestabilitat gens desitjable per al bon funciona-
ment de I’Administracio publica.

b) Del personal eventual cal dir que tampoc és d'utilitzac16 gene-
ralitzada, sino tan sols, com bé preveu la llei, per a un treball de
confiang¢a o assessorament en regim no permanent. La regulacio
que sobre aquesta figura es fa al Decret 153/1987, de 4 de marg,
sobre el regim juridic del personal eventual al servei de I’ Adminis-
tracio de la Generalitat de Catalunya, confirma la finalitat de la
seva creacio d’acord amb la voluntat del legislador de 1a LFPGC.

En consequencia, ambdues figures es caracteritzen per l'ex-
cepcionalitat, a saber, I'interi per raé temporal 1 I’eventual per
rad de la materia objecte de treball de directa confianca.
Tornanta la classificacio realitzada a 'article 3.2, resten per co-
mentar els funcionarisi el personal laboral.

¢) Respecte als funcionaris, a part de la definic16 legal ja coneguda
d’aquells que, en virtut de nomenamenti sota el principt de carrera
ocupen una placa dotada pressupostartament, d'acord amb la Llel
9/1986, de 10 de novembre, de cossos de funcionaris de la Genera-
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hitat de Catalunya, queda clar que aquest sera el grup majoritari que
integrara el col-lectiu de personal de la funcio publica de la Genera-
litat de Catalunya. (Més endavant veurem, mitjancant diferents es-
tudis grafics, quina és la situacio real en matena de personal de la
Generalitat en general 1 dels seus departaments en particular).

d) Pel que fa al personal laboral, dos son els articles que en par-
len: en concret, els articles 7 i 8: Art. 7:» Es personal laboral el
format pels qui, en virtut de contractes de naturalesa laboral,
que s ha de formalitzar sempre per escrit, ocupen llocs de tre-
ball classificats com a tals.»; art. 8: «Excepcionalment, ates el
caracter temporal de determinades tasques a realitzar, o per ra-
ons d'urgencia que han d’ésser degudament motivades, I'Admi-
nistracio pot contractar personal laboral amb caracter no per-
manent, d'acord amb la legislacio laboral vigent. El contracte
s’ ha de formalitzar necessariament per escrit».

D’ambdos articles destaquen dues caracteristiques:

a) La regulacio del contracte laboral té ple suport legal, tant el
de duracio determinada o caracter temporal com a excepcio
~art. 8- com el de temps indefinit —art. 7-. Encara que 'article 7
no ho digui expressament, s’ha d’entendre que es refereix a
aquest tipus, ja que si s’ estigués referint al contracte temporal,
hauria estat innecessari redactar 'article 8, on s’explicita la pos-
sibilitat de fer contractes laborals de caracter no permanent.

b) Només podran tenir regim laboral aquelles persones que
ocupin llocs de treballs que hagin estat classificats com a tals.
S’ha de dir que aqui la voluntat ha estat, en la majoria dels ca-
sos, reservar els llocs d’aquesta naturalesa a les tasques menys
qualificades (xofers, vigilants, manteniment..., tret d’algun De-
partament que 'utilitza per a tasques tecniques).

Per acabar, cal resumir que un veritable compliment de la Llei
implica que els contractats administratius que hi ha heretats del
periode de vigencia de la lle1 anterior, de 'any 1981, derogada
per la LFPGC, és a dir, del periode 1981-1985, siguin transfor-
mats en integrants d'un col-lectiu format per funcionaris i con-
tractats laborals. Aixo si, €l percentatge d'uns o altres, ambdos
components del model dual d’ocupaci6 publica, dependra de la
voluntat que existeixi d’acudir i fer us de la contractacio laboral.
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. L'Administracio de la Generalitat de Catalunya: una
analisi grafica del tipus de personal al seu servei

’analisi grafica de les dades’ referents al tipus de personal™ al
servel de I’Administracio de la Generalitat de Catalunya s’ha

fet a dos nivells:

a) Evolucio del tipus de personal al servei de I’Administracio cata-
lana, sense especificacio dels departaments, al llarg dels darrers
vuit anys. (Estudi grafic fet tant en percentatges com en xifres).

b) Evolucio del tipus de personal al servei de cada departament
(Estudi gratic mitjan¢ant barres: primer, de tot el tipus de per-
sonal al servel de cada departament 1, a continuacio, de cada ti-
pus de personal per separat). Aquest estudi també s’ha fet dins
el parametre temporal dels darrers vuit anys.

Amb posterioritat es fara un comentari a ambdos nivells 1 aixo ens
permetra armnbar a les conclusions sobre €l sistema d’ocupacié
publica que ha adoptat la Generalitat de Catalunya des de I'en-
trada en vigor de la Llei 17/1985, de 23 de juliol, de la funci6 pu-
blica de I’Administraci6 de la Generalitat de Catalunya (LFPGC).

1.
Percentatges i xifres globalitzades del periode 1986-1993

d’empleats totals: funcionaris publics, contractats en regim
laboral, contractats en régim administratiu 1 altre tipus de

personal

1.1.
Grafics

31. Dades obtingudes a partir de la Llei de pressupostos de la Generalitat
de Catalunya, de les seves entitats autonomes i de les entitats gestores de
la Seguretat Social —anys 1986 a 1993~

32. Sempre que es doni una informacié numerica corresponent al col-lectiu
de funcionaris, haurem de considerar-hi inclos el funcionan «interi», del
qual desconeixem la xifra, ja que no s’ha pogut gaudir d’aquesta informacié
per a I'elaboracio d'aquest treball. La nostra referencia a 'efecte de places
haura d’ésser la de places dotades pressupostariament, encara que es desco-
neixi la proporcio que ocupen funcionaris de carrera 1 funcionaris interins,
1, en consequéncia, s’ignori el nombre de places pendents de formar part de
I'oferta publica d’ocupacio per poder ser cobertes de forma definitiva.
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Grafic 17
Personal funcionari: evolucié 1986-1993
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Grafic 19

Personal contractat administratiu: evoiucid 1986-1993
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1.2.
Comentari

1956

Durant aquest any hi ha un clar predomini dels funcionaris en-
front de I’espai ocupat pel personal contractat en regim laboral,
pel contractat en régim administratiu 1 'anomenat altre perso-
nal,” que queda reduit més o menys a I'espai grafic de 1/7 part.

La realitat encara és lluny d’ésser adaptada a les previsions legals
que van en la linia de la dualitat o bipolaritat de dos col-lectius,
funcionaris 1 contractats en regim laboral. Resten per afrontar si-
tuacions d’excepclonalitat per rao de temporalitat, els interins, 1
per rad de la funcid que és considerada de confianca, els even-
tuals. Aixi, veiem que els contractats en regim administratiu tan
prolifics en el marc de la Lle1 4/1981, de mesures urgents per a
la funcio publica de la Generalitat de Catalunya, periode 1981-
1985, ara representen tan sols el 7°6% del total del personal.

1987

Pel que fa a I’evolucio, d’acord amb el marc 1 les previsions le-
gals, es produeix un doble fenomen anormal:

a) Descens del numero de funcionaris.

b) Augment de la xifra de contractats en regim administratiu.

La Lle1 9/1986, de cossos de funcionaris de la Generalitat de
Catalunya, sembla que, malgrat que és explicita en considerar
’estructura del «cos» com a element d’articulacio de la funcio
publica catalana, els seus efectes es diferiran fins més endavant,
atés que aquest any descendeix el nombre de funcionaris.

Aquest fenomen podria ser la consequeéncia d’'un ajustament
d’interins, als quals s’ha fet contractacié en regim administratiu.

1988

Al llarg d’aquest any es produeix un augment en el nombre de
funcionaris respecte als anys anteriors com a consequencia de
la disminuci6 que es dona en el s1 dels contractats administra-

33. S’inclou dintre de la denominacio «altre personal», tant el personal
eventual per a tasques de confianca i assessorament, com els alts carrecs.
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tius. A la vegada, s’observa un augment, encara que lleu, del
contractat en regim laboral.

Es aquest el primer periode en el qual s’apunta cap al sistema
dual d’ocupaci6 publica i disminueixen tant els contractats ad-
ministratius com els considerats «altre personal».

La situacio comenca a reflectir la nova classificacio legal del ti-
pus de personal, per fer anar desapareixent I’heretada del pe-

riode pre-LFPGC.

1989
El tret rellevant és la quasi desaparici6 del contractat en régim ad-
ministratiu. Aixo té una doble incidéncia: augment del funciona-
riat (arriba quasi al 90%; exactament representa el 89.6% del to-
tal) 1 augment del personal en regim laboral. També cal destacar
un lleuger descens del considerat com a «altre personal».

Ara s1 que es consolida la voluntat del legislador, sobretot de la
Llei de cossos, segons la qual:

«[.’organitzacio de la Funcio Publica de la Generalitat de Cata-
lunya ~Cossos de funcionaris— es complementa amb la del perso-
nal laboral, que ocupa els llocs de treball que tenen aquesta classi-
ficacio en la relacié de llocs de treball |...] de conformitat amb les
tendéncies modernes en materia de personal al servei de les Ad-
ministracions Publiques | ...} determinades arees poden ésser ate-
ses per personal laboral [...] model organitzatiu mixt que com-
bina les estructures classiques de funcio publica regides pel Dret
administratiu amb les relacions de llocs de treball, meés propies
de I'ambit laboral» (Exposicio de motius).

1990

Aquest periode té com a tret diferenciador la quasi desapari-
ci6 de I'anomenat «altre personal», 1 ocupen el grafic ja de
torma definitiva els funcionaris i els laborals. Ai1xo s1, aquesta
dualitat de les formes de vinculacid juridica del personal re-
flecteix 'eleccio del legislador catala en potenciar clarament
al col-lectiu de funcionaris en una proporcido de 9 a 1 enfront
dels contractats en regim laboral, que es reserven basica-
ment per a tasques no intel-lectuals (xofers, telefonistes, vigi-
lants, manteniment, neteja, motoristes..., entre d’altres).
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1991-1993
En I’actualitat, la configuracio resta estabilitzada amb una linia
dual de predomini funcionarial en I'ocupacio publica, que si bé
no ignora totalment els avantatges de la contractacio laboral, po-
driem dir que tot i conéixer-los els menysprea per a un col-lectiu
molt reduit, cosa que impedeix una major flexibilitat en materia
de personal a I'’Administracio publica. Les dades ho retlecteixen
perfectament, at€s que son el parametre meés objectiu:
— Funcionaris: entorn del 88.4%.
— Contractats en régim laboral: entorn del 10%.

Per tant, el model queda clarament establert, essent un model
d’ocupaci6 publica «dual o bipolar», que t€ una proporcio de
8.8 funcionaris enfront d'l contractat en regim laboral.

Als tres grafics de coordenades que mostren ’evolucio dels
funcionaris, els contractats en regim laboral 1 els contractats
administratius observem:

a) Funcionaris: al voltant dels 65.000; destaca que I'increment
més rapid es produeix 'any 1987, i que en global des de ’any 1986
hi ha hagut un increment entorn dels 20.000 funcionaris.

b) Contractats en regim laboral: al voltant dels 7.500; en una
evolucio d’augment esglaonat, exceptuant la disminucio que
es produeix a 'any 1987, com també l'accentuat augment du-
rant 1991.

¢) Contractats en regim administratiu: Al 1986 son aproximada-
ment 4.200 1 arriben al punt maxim al 1987, amb 5.700 aproxi-
madament. Es a partir de I’any 1989 quan la seva disminuci6 fa
que el col-lectiu arribi a convertir-se en insignificant.”

2.
Xifres per departaments del periode 1986-1993 d’empleats
totals: funcionaris publics, contractats en régim laboral, con-
tractats en regim administratiu i altre tipus de personal

9.1.
Grafics

34. Totes les taules generals encapgalades per «empleats», n'apareix una se-
gona amb la mateixa denominacio, la finalitat de la qual és reflectir més exacta-
ment el nombre que integra el col-lectiu de contractats administratius, cosa im-
possible en la primera taula a causa del nombre tan baix que representen en
comparacio amb els altres dos col-lectius (funcionaris i contractats laborals) .
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Grafie 21
Dept. de la Presidéncia: empleats
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Dept. de |la Presidéncia; contractats administratius, eventuals i altre personal
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Grafic 25

Dept. de la Presidéncia: contractats administratius
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Grafic 27
Dept. d'Economia i Finances: contractats administratius i eventuals
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Grafic 29
Dept. d'Economia i Finances: contractats laborals
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Grafic 31

Dept.

de Governacd: empleats
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Grrafic 33
Dept. de Governacio: tuncionaris
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Dept. de Governacid: contractats laborals
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Gerafic 35
Dept. de Governacid: contractats administratius
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Grafic 36
Dept. de Justicia: emplieats
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Grafic 37
Dept. de justicia: contractats administratius | eventuals
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Grafic 39
Dept. de Justicia: contractats laborals
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Grafic 41
Dept. de Treball: empleats

Grafic 42
Dept. de Treball: contractats administratius i eventuals
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Grafic 43
Dept. de Trebali: funcionaris
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Dept. de Treball: contractats iaborals
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Grdfic 45

Dept. de Treball: contractats administratius
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Grafic 47

Dept. de Sanitat | Seguretat Social: contractats administratius,
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Grafic 49
Dept. de Sanitat i Sequretat Social: laborals

1000 -
800

600

400

200

W

1987 1988 1989 1690 1991 1992 18993

* Personal contractat laboral indefirit: 1992 104 / 1993: 87

Grafic 50
Dept. de Sanitat i Seguretat Social: contractats administratius
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Grafic 51
Dept. d'Ensenyament: empleats
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Dept. d'Ensenyament: contractats laborals, administratius, eventuals i altre personal
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Dept. d'Ensenyament

1
¥

5

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

1986

Grafic 54

: contractats laborals

Dept. d'Ensenyament

' .
S
i

w .

Lt s . P 5 el e

e L R e et HO A
Lol - P A i LA AT - H b b

T B i L A L g LA P

|

e e et e

e

- -

e e
R i e

-
P e Fi i )
N
R L it
Fanrian

RSN

HC

e

ar

Feean

v e ]
W I e
PO
Y
A . A
T A H an .
Lol nioerina RS LRt Laim

e
e R

1991

1989

2500

r

1987

1986

2027

1.984 /1993:

1992

it

* Personal contractat laboral indef




Grafic 55
Dept. d'Ensenyament: contractats administratius
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Grafic 61
Dept. d'Agricultura, Ramaderia i Pesca: empleats
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Grafic 62
Dept. d'Agricultura, Ramaderia i Pesca: contractats administratius i eventuals
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Grafic 63
Dept. d'Agricultura, Ramaderia i Pesca: funcionaris
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Dept. d'Agricultura, Ramaderia i Pesca: contractats laborals
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Grafic 67
Dept. de Politica Territorial i Obres Publiques: contractats administratius, eventuals
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Grafic 69
Dept. de Politica Territorial i Obres Publiques: contractats laborals
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Dept. d'industria | Energia: empleats
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Dept. d'Industria i Energia: funcionaris
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Grafic 75
Dept. d'industria i Energia: contractats administratius
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Grafie 81
Dept. de Benestar Social: empleats
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Grafic 83
Dept. de Medi Ambient: laborals
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2.2,
Comentan

L’Administracio publica de la Generalitat de Catalunya esta
configurada pels departaments seguents:
1. Presidéncia

2. Economiai Finances

Governacio
Justicia
. Treball
. Sanitat 1 Seguretat Social
Ensenyament
Cultura

9. Agricultura, Ramaderia i Pesca
10. Politica Territorial 1 Obres Publiques
11. Industriai1 Energia
12. Comerc, Consum 1 Turisme
13. Benestar Social

14. Medi Ambient

S I I

o BN S

De tots ells, per separat, comentarem a continuacié el procés
sofert pel personal al seu servei.”
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i,
Presidencia

Els anys 1986-1987 constitueixen en aquest departament un
periode en que es destaca la importancia de I'anomenat con-
tractat administratiu.

Sera al llarg del tercer any -1988- quan hi hagi un fort augment,
tant dels funcionaris com dels laborals.

També des del 1989 fins al 1993, es manté allo descrit anterior-
ment pero amb descens dels laborals, els quals experimenten
una reduccio inversament proporcional a I'augment dels fun-
cionaris al llarg dels tres anys 1 un distanciament evident de les
barres, encara que hi ha un lleuger augment de laborals du-
rant 19921 1993. Cal ategir la quasi desaparici10 de la figura del
contracte administratiu des de 'any 1989.

En conclusid, actualment és un departament que s'adapta a les
previsions legals afegint-h1 un nombre d’eventuals, que ha aug-
mentat els tres darrers anys, ja que per la justuficacio que
aquests tenen —funcions de confianca 1 assessorament- és facil
haver d’acudir a ells en un departament amb unes caracteristi-
ques com les de Presidencia (elaboracio de dictamens, assesso-

rament en un tema concret,...).

9,
Economiai1 Finances

Els dos primers anys és de ressaltar que el major nombre de
personal €s el contractat en regim administratiu (herencia del

periode anterior).

Els sis anys seglients, en canvi, aquest col-lectiu desapareix 1 de
cop i volta apareix un nombre considerable de funcionaris que
sofrira un augment aproximat del 10% cada any.

35. Els departaments de Benestar Social 1 de Medi Ambient han estat cre-
ats amb posterioritat, per tant, només és objecte d’analisi el upus de per-
sonal al seu servei dels anys 1992 1 1993, ates que ja no €s d'interes fer una
analisi des de la seva creacio, per no haver-hi tingut incidencia la mateixa
normativa que en la resta de departaments.
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Els laborals existeixen pero en una minima proporcio. En re-
sum, la configuracioé actual d’aquest departament és gairebé
d'un total de funcionaris —uns 800—, essent els laborals uns 45, 1
els contractats en régim administratiu practicament han des-
aparegut.

3.
Governacio

Departament que es caracteritza durant els tres primers anys
per variacions anomales del tipus: meés contractats administra-
tius que funcionaris (1987) o gairebé igual (19861 1988), varia-
cions bastant similars a les sofertes per Economia i Finances.

El segon periode, a I'igual que el primer, es caractenitza per
’homogeneitat interna dels tres anys que van des del 1989 fins
al 1991, té un nombre fix de laborals, prop de 800, 1 un nombre
creixent de funcionaris, que va dels 2.600 al 1989 als gairebé
4.300 de I'any 1991. Es reitera la practica extincio del contracte
administratiu com a figura per a la contractacio de personal.

Aqui de nou s’ha optat pel model clarament delimitat a la llex
catalana.

4.
Justicia

Es diferencien dos periodes de canvis, el primer de 1986-19838 1
el segon de 1989 a 1993. De 1986 a 1988 cada any eés diferent,
amb I'uinic tret diferencial enfront dels altres departaments, que
consisteix en un gran nombre de funcionaris des de I'any 1986, 1
amb una escassa importancia del contractat administratiu.

El 1986, una relacio de 3-2-1 (1.300 funcionaris, 800 laborals,
400 contractats administratius) posa en relleu les proporcions.
Tot el contrari ocorre I’any 1987, quan els funcionaris gairebé
arriben als 2.300 1 es mantenen els altres dos col-lectius. I pel
que fa al 1988, el fenomen que es produelx encara és mes es-
trany: baixa fins a 1.500 el nombre de funcionaris1 en canvi els
laborals gairebé arriben als 2.000. Aquestes oscil-lacions son
degudes basicament a 2 factors:
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1. Trobar-se inclosos dins dels funcionaris els interins: la deci-
s10 de no cobertura de les places amb interins lligada a no con-
vocar-les a oposicio, i aixi poder ocupar-les funcionaris de ca-
rrera, la qual cosa produeix la disminucié numerica del
conjunt de funcionaris.

2. La utilitzacio, en el marc legal de la LFPGC, de figures de
I'ambit laboral en tasques que no €s necessari cobrir-les amb
funcionaris publics, com també la conversi6 dels existents con-
tractes administratius en laborals.

En el segon periode (de 1989 a 1993) més o menys homogeni
es produeix un augment progressiu de funcionaris, com també
una minima disminucio dels laborals, de manera que aquests
signifiquen poc més que el ter¢ de funcionaris.

3

Treball

Un primer 1 segon anys practicament iguals on hi ha una propor-
cionalitat de més a menys entre funcionaris, contractats adminis-
tratius 1 laborals (molt similar a I'any de 1986 del Departament
de Justicia). Durant els sis anys restants augmenten els funciona-
ris, es mantenen els laborals 1 desapareixen els contractats admi-
nistratius (tambeé ocorra aixi els darrers anys a Justicia).

Tambeé aquest Departament s’adequa progressivament al marc
legal autonomic establert en matéria d’ocupacio publica.

6.
Sanitat i Seguretat Social

L’homogeneitat destaca en el gratic de barres. Des del 1986
fins al 1991 el nombre de funcionaris és molt elevat 1 es manté
sempre entre els 2.500 1 3.000. Nomes els dos primers anys hi
ha un reduit nombre de contractats laborals 1 de contractats
administratius, 1 en la resta d'anys el nombre és insignificant.
De nou aqui caldria haver tingut les dades d'interins, ja que en
la realitat una bona part de la barra que correspon a funciona-
ris €s ocupada per interins, la qual cosa significa que una consi-
derable xifra de funcionaris en aquest Departament no és sino-
nim de plantilla ja estabilitzada.
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En canvi, el 19921 el 1993 son dos anys en quée disminueix el
nombre de funcionaris 1 augmenta el de personal contractat
en regim laboral.

7.
Ensenyament

El grafic és igual que en el cas anterior pero la xifra encara és
molt més important: ara ens situem sempre a la franja dels
40.000 a 45.000 funcionaris. Laborals 1 contractats en regim ad-
ministratiu es redueixen al’l o 2% del total.

En aquest cas ens trobem un departament molt similar a I’ante-
rior, d’aquells que continuament necessiten personal de
forma urgent 1 sense haver-se ajustat a les planificacions de per-
sonal™. El fenomen que es produeix de forma diaria és el no-
menament de funcionaris interins. Els interins s’engloben dins
dels funcionaris, ja que ocupen una placa dotada pressuposta-
riament, 1 a I'efecte numeéric son considerats dins d'aquest
col-lectiu, d’aqui ve la importancia numerica de la barra que
representa el nombre de funcionaris.

8.
Cultura

En lI'epoca inicial (1986-1987) laborals i funcionaris no arriben
a ser dos-cents cadascun d’ells, 1 en canvi els contractats admi-
nistratius se situen entre els 500 1 600. (Economia i1 Finances 1
Presidencia van tenir una etapa inicial molt semblant).

Es un Departament que havia adequat el seu inici al marc legal
de les mesures urgents establertes ala Llei de 'any 1981.

36. La urgencia per aconseguir personal fa que molt sovint s’utilitzi I'arti-
cle 44 LFPGC segons el qual:

«El personal interi 1 el personal laboral no permanent que sigui necessari
per al servei de la Generalitat és seleccionat mitjangant convocatoria pi-
blica 1 pel sistema de concurs, llevat dels casos de maxima urgéncia», és a
dir, la urgéncia justificara la no utilitzacié de convocatoria pablica per fer
el concurs corresponent, i potencialment es posaran en perill d’incompli-
ment els principis que regeixen 1'accés a 'ocupacié publica, a saber: meé-
rit, capacitat, igualtat 1 publicitat.




Pel que es retereix al periode seguent ve marcat pel canvi total a
la funcionaritzaci6 1 una drastica disminucio i posterior desapari-
c10 del contractat administratiu. Els laborals es mantenen sense
gaire oscil-lacions, representant més o menys el 30% del total de
personal.

Cal destacar com a dada innovadora que aquest €s un dels de-
partaments que té major proporcio de laborals al seu server.

9,
Agricultura, Ramaderia 1 Pesca

Linia homogenia d’ascens en les barres que representen els
funcionaris i1 en les barres dels laborals; desapareixen els con-
tractats administratius, que ja eren minims des d’'un comenca-
ment. El nombre total de funcionaris arriba a ésser prop dels

2.000, havent-se situat al 1986 sobre els 1.200.

Des de 'any 1991 fins al 1993, hi ha una disminucio de funcionanis
1 aquests suposen entorn dels 1.700, 1 alhora es produeix un aug-
ment dels laborals, que gairebé els situa entorn dels 850. Per tant,
aqui hi ha una diferéncia respecte dels percentatges generals,
ates que els laborals signifiquen el 50% respecte dels funcionaris.

10.
Politica Territorial i Obres Publiques

L’'impacte visual del grafic que correspon a aquest Departa-
ment ve donat perque durant els tres primers anys apareix una
barra que fins aquest moment no havia aparegut amb |'entitat
que ho fa ara: es tracta de I’'anomenat altre personal. Per altre per-
sonal es considera, en aquest cas, els tecnics; els assessors o ex-
perts en materies concretes del Departament.

En canwi, la fesonoma grafica dels altres cinc anys es redueix a
dues grans barres que s’adapten a les previsions legals. Es de
destacar com a caracteristica d’ aquest segon periode d’analisi la
quasi igualacido d’ambdues barres, caracteristica que a la vegada
nomes €s dona en aquest Departament. El gruix de laborals ve
per la Direccio General de Carreteres, que té gairebé 900 con-
tractats laborals indefinits concentrats en el grups C1 D.

85




1.
Industria i Energia

En aquest cas h1 ha una linia clara de tendencia cap a la funcionant-
zacl0, que es dispara per un any (1988), arribant quast a la xifra de
1.000 funcionaris 1 torna a estabilitzar-se al voltant dels 600. Els con-
tractats laborals son, com en la major part dels departaments, un
grup minoritan.

19,
Comerc¢, Consum i Turisme

Evolucio d’augment progressiu del grup funcionanal 1 dismi-
nucio dels contractats administratius, que en un primer mo-
ment gairebeé son tants com funcionaris, 1 manteniment del re-
duit grup de laborals.

Es aquest un altre cas que reflecteix clarament I'opcio funcio-
narial de I’Administracio catalana.

13.

Benestar Social (1992-1993)

Malgrat ser l'etapa inicial d'un Departament, l'existéncia
d’una normativa diferent a la que era vigent quan es van crear
la resta de departaments fa que d’entrada ja desaparegui la va-
rietat de tipus de personal caracteristica d’aquests departa-
ments. Aixi, optem per reproduir dos blocs: funcionaris i con-
tractats laborals; els primers signifiquen entorn dels 900 1 els
segons al voltant d’uns 700; i és especialment significatiu que
d’entre aquests ultims gairebé la meitat tenen un contracte la-
boral indefinit, consequéncia, doncs, d’una opcié entront del
funcionan.

14,
Medi Ambient (1992-1993)

Cal destacar, inicament, un predomini absolut del funciona-
riat 1 nomes aproximadament un deu per cent son contractats
en regim laboral; per tant, hi ha clara continuitat amb el dis-
seny global en matena de politica de personal.

86




IV. Conclusions

1. Des d’un punt de vista cronologic, es distingeixen dos pe-
riodes amb caracteristiques molt diferenciades pel que fa al ti-
pus de personal:

a) En el marc de la LMFP (1981) 1fins al’entrada en vigor de la
LFPGC (1985) la majoria del personal té una vinculacié con-
tractual regida pel dret administratiu, és a dir, aquest significa
un elevat percentatge en relacido amb els funcionaris 1/0 con-
tractats en regim laboral.

b) Amb posteriontat a 'entrada en vigor de la LFPGC (1985) hi
ha una clara opcio cap a la funcionaritzacio, que s’intensifica a
I’any seguient per la Llel de cossos de 1986. Alhora es dona una
tendéncia a la desaparicid dels contractats administratius,” com
també€ una escassa utilitzacio de la figura contractual laboral pel
fet d’al-legar-se un cert perill injustificat per I'’Administracio.

2. La configuracié general de 'ocupacio publica, sense tenir
en compte casos de departaments concrets, s’estructura de la
manera seguent: funcionaris 1 contractats en regim laboral.

37. Seguint Garrido Falla, F., Tratado de derecho administrativo, vol. 11 (Part
General), Ed. Tecnos, Madrid, 1987, pag. 34, direm que si bé és cert que a
I’Administracié publica se i reconeix capacitat juridica privada, i alesho-
res pot contractar, i que per influéncia francesa acudeix a la figura del
«contracte administratiu», s'hi han de fer dues objeccions:

a) El contracte postula la igualtat juridica de les parts; ara bé, entre I’Ad-
ministracié i els particulars o les relacions son d’igualtat, 1 en aquest cas hi
pot haver contracte (pero civil o laboral, afegim nosaltres), o aquella apa-
reix en posicio de supremacia, 1 no hi ha possibiltat de contracte.

b) El contracte requereix 'autonomia de la voluntat de les parts, que el
concerten; pero, pel que fa a I'’Administracio, la seva voluntat és norma-
tiva o reglada, i pel que es refereix al suposit de contracte privat es limita a
acceptar o rebutjar les condicions reglamentaries imposades.

Es per aixo que la legislacio 'ha relegat a casos molt concrets 1 excepcionals
1 la seva utilitzacio ha de veure’s substituida pel contracte en regim laboral.
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En aquest model d’estructuracio del personal, son obligades
dues observacions:

a) Per funcionaris s’ha d’entendre tambeé, dins dels grafics,
els interins 1 afegim que, atés que no s’ha pogut saber la xifra
d’aquests, tot s’ha de fer a base d’hipotesis. Aixi, h1 ha una
gran part d’interins en els departaments de Sanitat, Ense-
nyament i Justicia. Aqui es produeixen amb molta frequen-
cia situacions de vacants o de sobrecarrega de tasques 1 per
cobrir-les s’acudeix a la figura de I'interi. Es clar que moltes
vegades hi ha una extralimitaci6 per part de I’Administracio
a la figura de l'interi, 1 la «interinitat» d’aquest es perllonga
per un nombre d’anys indeterminat.

by No hauna estat millor acudir a la contractacié en regim la-
boral en tot allo que no fos regim funcionarial? Tenint en
compte les consideracions seguents, donem una resposta afir-
mativa;

ba) L.a multiplicitat de formes contractuals que regula el regim
laboral permet una millor adaptacio de la forma juridica a les
necessitats reals (Ojeda Avilés) .’

bb) Perque en I’evolucio soferta pel personal al servei de 1"Ad-
ministracio figuren entre les novetats els treballadors vinculats
mitjan¢ant regim laboral, com també un clar procés de labora-
litzaci6 en la figura del funcionari en determinats drets col-lec-
tius propis del dret laboral, com ara la negociacio col-lectiva o
la vaga, fruit de la «tendencia expansiva del dret del treball»,
(Del Rey Guanter),”™ o bé la implantacié de complements retri-
butius fins ara exclusius del contracte laboral. Tot aixo, en defi-

38. Ojeda Avilés, A., <El empleo temporal en las administraciones publi-
cas (Una aproximacion unitaria)», REDA, nam. 56, octubre-decembre
1987, pag. 486. A més, I'autor creu que el nomenament de funcionaris in-
terins que ha anat augmentant de mica en mica per satusfer les nombroses
necessitats de la funcié publica podria considerar-se com una politica de
personal conscient.

39. Del Rey Guanter, Salvador: Estado, sindicatos y relaciones colectivas en la
Funecion Publica. k.d. INAP, Madnd 1986, pag. 24.
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nitiva, descriu un incipient «procés d’osmosi» (Alarcén Cara-
cuel) o «bidireccional» entre ambdos col-lectius (Rusciano) . %

A I'Estat social 1 democratic de dret, la relacié juridica dels fun-
cionaris publics, a la f1 treballadors al servei de I'’Administracio,
ha d’ésser influida, 1 no per concessié administrativa siné per
exigencia constitucional, pels mateixos principis i valors consti-
tucionals que mspiren el treball sotmes a réegim juridic laboral
privat (Rodriguez-Pinero y Bravo-Ferrer).*

Aix0 no significa la desaparicio del funcionariat, ja que seria ig-
norar que determinades tasques considerades essencialment
de funcié publica serien necessaries, pero si en canvi vol dir
considerar 1fer us de les formes juridico-laborals per a aquelles
tasques que ho permetin, perque sensu contrario no signifiquen
un exercici de la funci6 pablica (Ghera).*

En definitiva, es tractaria d 'un sistema d’ocupacio publica dual
o bipolar constituit per funcionaris 1 contractats laborals amb-

40. La qualificacié donada a aquest procés que es produeix té la doble ca-
racteritzacio «d'osmosi o bidireccional», segons Alarcon Caracuel 1 Rus-
clano, respectivament. Per a nosaltres, ambdos quahficauus identufiquen
perfectament aquest proces. Vegeu Alarcon Caracuel, M. R, La nueva con-
Siguracion legal de la relacion de empleo priblico. Funcionarios y contratados labo-
rales, Ed. Delegacion Interprovincial del Instituto de Estudios de Admi-
nistracion Local, Sevilla, 1985, pag. 26. Rusciano, M., «Pubblico impiego
e privato: della separazione a 'unificazione normativa» dins Diversos au-
tors, Stato Sociale, servizi, pubblico imfnego, Jovene Editore, Bolonia, 1989,
pag. 12. Per a ell, el procés bidireccional consisteix en «una sommaltoria di
istituty pubblicisticr e du istituty privatisticr» .

4]. Rodriguez-Pinero y Bravo Ferrer, M., «Irabajo privado y trabajo pu-
blico», RL, num. 6, mar¢ de 1989, pag.4.

42. Guera, E., «II pubblico impiego: unita o diversita della disciplinaz»
dins Imgrego pubblico e ymprego privato: verso l'unificazione, Ed. Cedam, Pa-
dova, 1981, pag. 195. En aquest sentit manifesta que «la diferencia entre
ocupacio publica 1 privada se situa més en el tipus de prestacid (menys en
la retribucid) del treball per les caracteristiques de la funcio publica: no
necessariament l'autoritat de I’Administracio, pero si la instrumentalitat
dels seus aparells respecte a les necessitats socials 1 als interessos col-lec-
tius que indubtablement caracteritzen l'activitat administrativa, com
també la posicio dels treballadors».
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doés amb un contractista comu: I’Administracio publica (Saint-
Jours).*

bc) Utilitzar formes juridico-laborals no ha de ser sinonim de
perill per a I’Administracio.*® Tret dels casos en que veritable-
ment s’ exerceixi una funcio publica, en la qual existeix la ne-
cessitat de funcionaris publics, s’hauria d’haver acudit a la
contractacio laboral com a element que permet flexibilitzar
les relacions laborals d’acord amb les necessitats reals. Per que
no hauria estat millor optar per fer contractes laborals als inte-
rins dels departaments en conflicte (per tenir un nombre
molt elevat d’interins) que no pas haver de donar com a Ginica
solucio a la seva provisionalitat la conversio en funcionari de
carrerar

La voluntat del legislador autonomic sembla haver estat en el
sentit de funcionaritzacio ja que, no tan sols la LFPGC, siné
tambeé les altres normes posteriors, la Lleil de cossos, la Llei
2/1987, de 26 novembre, d’incompatibilitats, etc., sén en la li-
nia d una funcié publica integrada per funcionaris i no pas en
la d’una ocupacio publica de funcionaris i contractats laborals.

Pero el que és cert és que 'ambit d’actuacio del legislador au-
tonomic no era molt ampli. Ja s’ha posat en relleu la funci6 de-
cisiva que va tenir el personal transferit, com tambe la contrac-
tacio rapida de personal per cobrir serveis de competéncia
autonomica. SOn ambdues circumstancies les que varen impe-
dir que existis una politica propia de personal, ja que la que
pertoca al transferit €s exercida per I'Estat 1 la que afectaria re-
alment el futur personal s'exerceix de manera puntual i fins i

43. Saint-Jours, Y., Manuel de Droit du Travail dans le secteur public, Ed.
1..G.D.]., Paris, 1986, 2% ed. pag. 1, diu textualment: «(...} mais les uns et les
autres dépendent en définitive d’un employer unique: la puissance pubblique

(c)».

44. A titol d’exemple, recentment el Decret legislatiu 29/1993, de 3 de fe-
brer, sobre la reforma de la relacio d’ocupacié piblica a I’Administracié ita-
lhiana, implica una laboralitzacié basantse sobretot en els parametres que
enuncia al seu art. 1: augment de 'eficiéncia, racionalitzacio de la despesa
publica 1 integracio gradual de la relacié d’ocupacié publica en la relacio de
treball privat.
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tot dispar, de conformitat amb la decisio de les diferents uni-
tats administratives (Montoro Chiner).* La desviacié respecte
a I'estructura de I’Administracié central tan sols s’ha plasmat
en un intent de fer dues grans estructures, el cos general 1 el
cos especial, 1 alhora potenciar el sistema de llocs de treball,
configurant-se com un model hibrid entre I'america (de llocs
de treball) 1 el frances (de cossos). Aixi s’ha pogut evitar
I'efecte corporatiu del cos, jJa que aquest tan sols representa
grups homogenis per llur titulaci6, programes d’ingrés i fun-
cions a complir (Lliseti Tornos).*

45. Montoro Chiner, op. cit., pag. 297.

46. Lliset Borrell, F. 1 Tornos Mas, |., La funcio publica de les comunitats auto-
nomes, Ed. Escola d’Administracié Pablica de Catalunya, Barcelona, 1986,

pag.
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Addenda: Incidéncia de les reformes legislatives
recents en materia d’ocupacio publica

L’objecte d’estudi d’aquesta monografia es delimita entorn de
dos parametres, el material 1 el temporal. Amb relacio a la
tematica, es concreta al «personal al servel de I'’Administracio
de la Generalitat de Catalunya», 1, amb relacio al parametre
temporal, aquest se circumscriu al periode compres entre els

anys 19861 1993.

El risc que implica fer un treball teoric pero, alhora empiric, és
que s’ha de tancar en una data concreta la informacio empi-
rica que €s objecte d’estudi. En consequéncia, tota 1'analis
doctrinal, legal i jurisprudencial resta circumscrita al mateix
parametre temporal.

En aquest cas, durant el temps transcorregut des del tanca-
ment de la monografia fins a la seva publicacio, la Llei
30/1984, de 2 d’agost, de mesures per a la reforma de la fun-
ci6 publica (LMRFP), ha estat objecte d una segona reforma
des de la seva entrada en vigor mitjancant la Llei 22/1993, de
29 de desembre, de mesures fiscals, de reforma del regim ju-
ridic de la funci6 publica 1 de la protecciéo per desocupacié

(LRRJFP).

La referida Llei du a terme dos tipus de modificacions: la pri-
mera varia el contingut de determinats preceptes qualificats
com a basics, 11a segona atorga la qualificacio de «basics» a pre-
ceptes de nova creacio. Aixo implica que s’ hagi produit una re-
forma de la lle1 homologa que regula el personal al servel de
I’Administracio de la Generalitat de Catalunya, aixo és, la Lle:
17/1985, de 23 de juliol, de la funcio publica de I'Administra-
ci6 de la Generalitat de Catalunya (LFPGC), reforma que es
materialitza en la Llei 9/1994, de 29 de juny, de retforma de la
legislacio relativa a la funcio publica de la Generalitat de Cata-
lunya (LRLFPGC).
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Aquesta addenda no pretén, perqué implicaria excedir-se en el
que és la seva funcio, realitzar una analisi exhaustiva d aquesta
reforma, la qual cosa, a més, encara resta en situacio d expecta-
tiva, ja que en molts punts cal un desenvolupament reglamen-
tari, encara no realitzat, que és on es podra veure realment fins
on arriba l'abast de la reforma.

Si, en canvi, mitjancant 'addenda es volen fer dues coses.
Una primera, posar de relleu els eixos entorn als quals gira la
reforma, i, una segona, intentar reflexionar sobre el que sig-
nifiquen de canvi amb relacié a les linies que en materia de
gestio de recursos humans a I’Administracio de la Generalitat
de Catalunya han existit, les quals s6n analitzades a la mono-
grafia.

De moment encara €és d hora per a fer quelcom mes, ja que no es
gaudeix dels instruments legals de desplegament —reglamenta-
c10— per a donar el que sera el veritable pertil de la reforma.

1.
Els eixos de la reforma

La reforma ha estat provocada per una mancanca en la legisla-
ci0 vigent, que es pot traduir en una rigidesa dels mitjans per a
la gestid dels recursos humans, amb relacio al col.lectiu inte-
grat per funcionaris publics que, com ja s'ha vist en el treball,
sOn la part quantitativament important.

En aquesta linia s’ha articulat un bloc de mesures, totes elles
amb un comu denominador, la flexibilitzacio en la gestio dels
funcionaris publics. Aixi, en primer lloc, es regula un instru-
ment de cobertura per a recollir la major part dels canvis que
es regulen, és 'anomenat per la legislacio Pla d’'ocupacio. I, en
segon lloc, les diferents mesures que s’ han aprovat es poden
agrupar entorn de dos macroconceptes:

1. La reassignacio d’efectius, com a procediment que possibilita
dur a terme les mobilitats geografica 1 funcional.

2. Les noves situacions administratives, atés que es regulen diver-
ses situacions administrauves, que amplien quantitativament 1
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qualitativa el marc juridic que fins ara existia en aquesta mate-
ria.

Quant al Pla d’ocupacio, es configura com a instrument essen-
cial per a dur a terme la planificacio global de les politiques de
recursos humans de les diferents organitzacions administrati-
ves, 1 tracta d’adequar el mercat intern de treball a les necessi-
tats reals de la propia administracio amb la finalitat d’incre-
mentar-ne |’ eficiencia.

A més, és de destacar que segons el tenor literal del Reial de-
cret 364/1995, de 10 de marg, pel qual s’aprova el Regla-
ment general de I'ingreés del personal al serveir de '’Adminis-
traci6 general de I’Estat 1 de provisio de llocs de treball 1
promocio professional dels funcionaris civils de '’Adminis-
traci6 general de I'Estat (BOE 10.04.1995), el Pla d’ocupacio
té una doble missi0, com a pla integral de recursos humans
com a pla operatiu de recursos humans. Respecte al pla inte-
gral implica que els plans d’ocupacié podran formar part de
la negociacio col.lectiva. Amb relaci6 al pla operatiu, cal dir
que el que es produeix és un augment de les potestats d’or-
ganitzacio en el si de I’Administracio publica, en la linia del
poder de direccié empresarial de 'ambit laboral, sempre
amb el respecte de que qualsevol decisié s’emmarqui en el
concepte juridic indeterminat «necessitats del servei». El
desplegament d’aquest darrer punt en l'ambit autonomic
resta encara pendent.

També s’ha de posar de manifest que la utilitzacio del pla
d’ocupacio és facultatiu, pero, en canvi, €s necessarl quan €s
produeix reassignacio per supressio de lloc de treball, amb
'excepci6 que ens trobem a I’Adnunistracio de les comunitats
autonomes i les corporacions locals, les quals poden fer us de
les potestats que li atribueix la disposicio addicional 6° de la
Llei 22/1993, LRRJFP, sobre la base de la seva capacitat d’auto-
organitzacio, a més dels plans d’ocupacio «d’altres sistemes de
racionalitzacio dels recursos humans, miyjan¢ant programes
adaptats a les seves especificitats que podran incloure totes o al-
guna de les mesures esmentades en els apartats 21 3 de I'art. 13
d’aquesta Llei, com també incentivar I'excedencia voluntaria 1

la jubilacid anticipadanr.
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Amb relacié a la reassignacio d’efectius, €s un procediment
que quan s’activa com a consequencia de la supressio d'un lloc
de treball, suposa que la persona afectada entra en diferents fa-
ses, legalment delimitades quant a durada, drets 1 deures. kEn
cadascuna de les fases, la minva de drets es produeix de forma
directament proporcional al temps que ha transcorregut des
de la supressio del lloc de treball. El principal efecte és la im-
plantacio de la mobilitat funcional 1/0 geografica, la qual cosa
representa un canvi substancial en el regim juridic dels funcio-
naris publics, ja que ambdues mobilitats passen a situar-se a
I’ambit de 'obligacio (enfront de la visié tradicional que les re-
gulava com un dret), 1 aixo significa un canvi ja que fins ara
eren instituclons juridiques exclusives 1 excloents del dret del
treball.

Quant a les noves situacions administratives, la majoria son
consequencia directa de la posada en marxa del procediment
de reassignaci6 d’efectius, durant el qual al llarg de les fases
que el componen, 'afectat/da té dret a gaudir de noves situa-
cions administratives, totes elles amb un comu denominador,
concretament la millora potencial en la gest1o dels recursos hu-
mans de |’Administracio publica. Aquestes noves situacions ad-
ministratives —expectativa de destinacio, excedencia forgosa,
excedencia voluntaria per agrupacio familar, excedencia vo-
luntaria incentivada (les altres ja existien, en el redactat de la
Llei 30/1994, LMRFP, o bé en altres textos legals o reglamenta-
ris)—, a vegades s’adquireixen de forma voluntaria 1 altres ve-
gades com a consequencia de la no-acceptacio d'un nou lloc
de treball ofert enfront de la supressio mitjancant una reassig-
nacio dels efectius que es tenia.

2.
Reflexio entorn d’un canvi potencial en les linies
de gest10 dels recursos humans a ’Administracié publica

El punt de partenca en aquesta breu reflexio se situa en quali-
ficar de substancials els canvis que introdueix la legislacio re-
cent objecte d’analisi. El funcionar public concebia la mobi-
litat funcional i1/o geografica com un dret que podia
exercitar quan, atenent a la seva exclusiva voluntat personal h
convenia. Problemes han existit, 1 la Jurisprudencia en déna
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proves suficients, quan s ha aplicat I'art. 20.1.d de la Llei
30/1984, LMRFP, en el qual es regula el que ha estat fins ara
I'inic mecanisme que permetia dur a terme la mobilitat a
instancia de I’Administracio publica, amb I'tinica limitacio de
complir amb el tenor literal de la lle1 «per necessitats del ser-
vel» 1 d’aplicar-se a persones que ocupin «llocs de treball no
singularitzats» amb un canvi a un altre lloc de treball «de la
mateixa naturalesa, nivell 1 complement especific en el si
d’aquella localitat».

El questionament derivat de les mesures que I’Administracio
publica adopta amb la finalitat de reestructurar o modificar les
seves estructures, funcidé que exerceix I'Administracio publica
com a subjecte ocupador, €s un exercici que, com s’analitza a
continuacio, ja ha estat recolzat per la jurisprudencia.

La jurisprudencia contenciosa administrativa ha anat establint
una linia de restriccié del contingut que conforma I'anomenat
dret al carrec del qual és titular el funcionari. Aixi, s’inclou el dret
al carrec en el «derecho a no ser privado de la condicion de funciona-
rio» (STS 11.111.1992), com també «en el ambito de los derechos eco-
nomicos en el cual tendran el caracter de derechos adquiridos las retri-
buciones basicas ya que en ella se traduce la titulacion y capacitacion
extgidas para el acceso al cuerpo» (STS 1.X.1991); 1 en tercer 1 da-
rrer lloc es garanteix com a dret adquirit, encara que no de
forma pacifica, «la funcon a realizar, pero entendida ésta de forma
restringida», aixo €s, «la funcion dertvada de su categornia adminis-
trativa, por el hecho de pertenecer a uno de los canco grupos que existen
en la clasificacion de los funcionarios publicos, lo cual posibilita un
amplio abanico de funciones y evita la petrificacion de la organiza-
cton» (STS 12.111.1990) 1 no, en canwi, «el contenido de toda la ca-
rrera funcionanial, sino solo una parte, la dentvada del grupo al que
pertenece la categoria administrativa» (STS 25.IV.1990), «ni tam-
poco la forma o manera como se realizan las funciones» (STS
30.IX.1991). L’excepcio a aquesta linia jurisprudencial ho
constitueix la STS 22.X.1991, segons la qual s’atorga categoria
de dret adquirit a la funcio que s’ha de realitzar.

Per tant, la categoria de dret adquirit tnicament regeix per a

aquestes tres materies, 1 sempre tenint en compte que el dret
adquirit nomeés ho és en la mesura que ho ha anat establint la
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jurisprudencia, perque, a diferencia del contractat en regim la-
boral, que pacta amb 'empresari les condicions del seu con-
tracte de treball, «el funcionario se adhiere a una normativa estatu-
taria como resultado de un acto-condicion por virtud del cual el
funcionario queda sujeto a un status legal y reglamentario sometido en
cualquier momento a la posibilidad innovadora de la Administracion,
que puede limitar asi su situacion anterior» (STS 7.1V.1993; en
aquest cas, es discuteix la reestructuracio de personal que es
dur a terme sota I'optica de I'objectiu finalista de racionalitza-
ci0 1 innovacio). O, com es conté en un altre pronunciament,
«el 1us vartandi imprescindible en la Administracion, del cual
esta dotada no puede claudicar a ejercitarlo respecto de derechos pu-
ramente subjetivos —su respeto por la ley, no supone que sean inmodi-
ficables en su contenido concreto (STS 7.1V.1993)—, de aquellos que

juridicamente no puedan considerarse como consolidados» (STS
30.IX.1991).

En una linia junisprudencial molt propera se situa la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional. Aixi assenyala que «£/
estatuto juridico del funcionario publico no puede definirse en abs-
tracto a priori» (STC 99/1987, d’11 de juny, F]J 3.6), pero en
qualsevol cas «su definicion queda reservada a la ley» (arts. 103.31
149.1.18 CE; STC 99/1987, F] 3.d), «lo cual no implica que regla-
mentariamente no se pueda colaborar con la ley para complementar o
particularizar, en aspectos instrumentales si existe una autorizacion le-
gal, no admitiendose los reglamentos innovadores o sustitutivos de la

ley en materia de funcion priblica» (STC 99/1987,F] 3 a).

[ a més, existeix una clara posicid del Tribunal Constitucional
amb relacio a la concepcio de drets 1 deures dels funcionaris
publics, en considerar-los «en constante evolucion, por lo cual la re-
lacion juridica no puede considerarse congelada o petrificada» (STC
99/1987; 129/1987; 70/1988 y 293/1993, de 18 d’octubre, F]
3). Aquesta darrera Senténcia és contundent quan afirma que
«es diferente el rigor e intensidad con el que operan los principros de me-
rito y capacidad segun se trate del inicial ingreso en la funcion publica
0 del ulterior desarrollo o promocion de la propra carrera administra-
tiva, pues en el supuesto de provision de puestos de trabajo entre perso-
nas que ya han accedido a la Funcion Publica, y por tanto, acreditados
los requisitos de merito y capacidad, se pueden tener en cuenta otros cni-
terios diferentes encaminados a conseguir una mayor eficacia en la or-
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ganizacion y prestacion de los servicios publicos o a satisfacer otros bie-
nes constitucionalmente protegidos» (En aquesta mateixa linia, ve-

geu tambe les anteriors STC 192/1991 1 200/1991).

En canvi, actualment la regulacio imtroduida per la Llel
22/1993, LRRJFP, 1 la seva homologa a I'Administracio de la
Generalitat de Catalunya, la Lle1 9/1994, LRLFPGC, en mate-
ria de mobilitat, és a la linia que la regulacié laboral realitza
tant de la mobilitat funcional com de la geografica. S1 bé pel
que fa als funcionaris puablics els efectes poden ser diferits al
transcurs de les diferents fases que s’activen com a consequen-
cia del procediment de «reassignacio d’efectius», el que si es
pot afirmar, és que la mobilitat, sigui funcional 1/0 geografica,
es pot arribar a produir.

Amb relacio a la reforma cal destacar que es recolza en una jus-
tificacio i1 tanmateix necessita del desenvolupament previ de
’eina fonamental, que son les relacions de llocs de treball. A
continuacio de forma breu es desenvolupen ambdos punts.

La justificacio que el legislador troba per a poder implantar
aquests canvis s’explica en detall a 'exposicio de motus de la

Lle19/1994, LRLFPGC,

1. «(...) és el necessari nexe entre l'increment de qualitat dels serveis
publics i una flexibilitzacio del regim juridic dels empleats publics
(...)»;

2. «(...) la necessitat 1 conveniencia de procedir a adaplar el re-
gim dels empleats publics a les noves necessitats tecniques 1 organitzatr-
ves que s’imposen en una Administracio moderna per tal de ga-
rantir una prestacio del servei public agil 1 eficag (...) »;

Pero aqui, a I'igual que s’ha vist a la primera part de la mono-
grafia, també existeix un limit, 1 per aixo s afirma que la re-
forma es realitzara «(...) respectant el marc de la normativa ba-

sica» {art. 10.1.1 EAC).

A més, el nou art. 1.5 de la Lle1 9/1994, LRLFPGC, és directe

en la terminologia que utilitza quan estableix que «amb la fina-
litat de satister els interessos generals, ['Administracio disposa de
potestats autoorganitzatives que la faculten, d acord amb l'ordenament
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juridic, per a estructurar la funcio publica adequadament a la presta-
10 del server public, regular-ne el reqim yundic i1 dingir 1 fixar els objec-
tius de les actuacions del seu personal>.

Tanmateix, en segon lloc, cal destacar la rellevant importancia
adquirida per les “relacions de lloc de treball” com a eina que
de forma previa ha de ser treballada amb el maxim d’exhaust-
vitat 1 objecuvitat, la qual cosa resta reflectida en el redactat del
nou art. 22 de la Lle1 9/1994, LRLFPGC. També, cal posar en
relleu que en el segon apartat del mateix article, es fixa una re-
gla ja reiterada, concretament, que «en 'ambit de I'’Adminis-
tracio de la Generalitat els llocs de treball han d’ésser ocupats,
amb caracter general, per funcionaris puiblics». Es doncs indis-
cutible la marginalitat a que se sotmet el regim contractual la-
boral, que s’afirma a continuacio: «Com a excepcido poden €s-
ser ocupats per personal en regim laboral si es tracta de llocs
de naturalesa no permanent o de caracter periodic i discon-
tinu; s1 es tracta de desenvolupar activitats propies d’oficis; si es
tracta de llocs de caracter instrumental corresponents a les
arees de conservacio 1 manteniment d'edificis, equips 1
instal.lacions, d’arts grafiques, d’enquestes, de proteccio civil,
de comunicacio social, d’expressio artistica, de serveis socials o
de proteccio de menors, 1 no hi ha cap cos o escala amb les fun-
cions adequades; s1 es tracta de desenvolupar activitats que re-
querelixin uns coneixements especifics o tecnics especialitzats i
no hi cap cos o escala amb la preparacio pertinent per al desen-
volupament adequat de les funcions propies del lloc; s1 es
tracta de llocs d'investigacio; si es tracta de Hocs docents, que
per rao de llur especificitat no puguin ésser ocupats per funcio-
naris dels cossos 1 escales docents.» (art. 22.2. a-f Lle1 9/1994,
LRLFPGC.)

A mes, cal addicionar el criteri establert a I'apartat cinque del
mateix arucle, segons el qual per a la realitzacio de tasques ur-
gents es realitzaran contractes laborals de durada determinada.

Pero, en el darrer suposit no podem fer una deduccio6 rapida
entorn d'una substitucio de la figura del funcionari interi per
aquest contracte laboral de durada determinada, sin6 que coe-
xisteixen ambdues figures juridiques, ja que el nou text legal
tambe s’ocupa de detallar de forma exhaustiva tant els suposits
per a nomenar un interi, com el seu regim juridic.
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En consequeéencia, la contractacio laboral resta en I'ambit de
I'excepcionalitat dintre d’una llista tancada de possibles supo-
sits per a la seva utilitzacio. Per tant, amb relacio a la proporcio
numerica establerta en aquest estudi, es pot afirmar que a
priori no é€s susceptible de canvis substancials.

A mes, s'ha d’ategir la via excepcional per causa d'urgéncia
tant per a nomenar personal Interi com per a contractar perso-
nal laboral temporal directament, donant com a significacio
d’aguest terme la no necessitat de convocatoria (art. 44.2 de la
Llei 9/1994, LRLFPGC). I el legislador, davant el proposit
d’aconseguir un adequat funcionament dels serveis en la linia
de garantir sempre l'existencia del personal adient davant la
potencial produccido d’una vacant, regula dues mesures addi-
cionals, la primera, referent a I’'aprovacio successiva d ofertes
parcials d ocupacio publica dins el matelx exercicl pressupos-
tari (art. 31.3 de la Lle1 9/1994 LRLFPGC); 1 la segona consis-
teix en la remissio a regulacio per reglament del que anomena

«borsa de personal» (art. 44.2 Lle1 9/1994, LRLFPGC).

En darrer lloc es legisla entorn de diversos elements flexibilitza-
dors d’accés, inici 1 desenvolupament de la relacio juridica. Aquests
son, en primer lloc 1 amb relacio a 'accés, 'adequacio del sistema
selectiu que s’utilitz1 en cada convocatoria al contingut dels llocs
que cal ocupar, 1 té en compte els merits 1 'experiencia dels aspi-
rants i llur capacitat 1 idoneitat, mitjancant la utihtzacio de noves
tecniques de reclutament, —art. 39 de la Lle19/1994 LRLIFPGC —
, en segon lloc, 1 referent a l'inici de la relacio juridica, la superacio
d’un periode de prova, la durada del qual és en funcio del cos o de
I'escala als quals es vol ingressar (ho ha de determinar la convo-

catona) —art. 46.1 de la Lle1 9/1994, LRLFPGC—; 1, en darrer
lloc, en linia amb el desenvolupament de la relacio junidica, el grau
personal es pot adquirir, a meés de pel sistema normal detallat a la
lle1, mitjanc¢ant la superacio dels cursos especitics o els altres requi-
sits objectius que siguin determinats pel Govern de la Generalitat

—art.53.4 delallei9/1994, LRLFPGC —.

Cal destacar un darrer punt important, 'ampliacio de I'abast
de la legislacio d’ocupacio publica autonomica, en tant que In-
clou dins el seu ambit d’aplicacio el personal al servei de les en-
titats locals situades al territori de Catalunya, en els termes esta-
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blerts per la legislaci6 sobre funcié publica local (art. 2.2.cde la
Lle19/1994, LRLFPGC).

En resum, la legislacié6 que actualment estableix el régim juri-
dic del personal al servei de I’Administracio de la Generalitat
de Catalunya, té dues grans funcions:

a) L'establiment d’uns principis generals reguladors de I'ocupa-
ci6 publica de I’Administracio de la Generalitat, amb incidencia
directa en els criteris proposats o adoptats a que s’ha de subjectar
el personal, tant personal funcionari com personal laboral.

b) El reconeixement directe de potestats autoorganitzatives a
I’Administraci6 de la Generalitat de Catalunya en tant que ocu-
pador, en la linia del poder de direccio que la legislacio laboral
atribueix a I'empresari privat.

En conclusid, la Llei 9/1994, LRLFPGC, constitueix I'eix juri-

dic per a dur a terme una reforma que millon el funcionament
dels serveis publics, amb una doble funcio: primer, incorporant
el canvis de la normativa basica estatal establerta a la Ller
22/1993, LRRJFP, i, en segon lloc, per a situar-se en la linia del
que ha estat la darrera jurisprudencia ordinaria 1 constitucional
sobre aquesta questio; 1 tot amb una unica i coincident finalitat,
la maxima proximitat entre el régim juridic del personal 1 les
necessitats actuals 1 futures d’'una Administraci6 publica imbri-
cada en un determinat marc constitucional, en el qual s’han de
respectar els mandats d’eficacia 1 objectivitat en nom del també
parametre constitucional de I'interes general (art. 103 CE).

Actualment, resta que tot allo remes a desenvolupament regla-
mentari es publiqui, 1 nomeés aleshores, 1 adoptant una posicio de
projeccio de futur, podrem afirmar que tenim ja dissenyats els me-
canismes per a flexibilitzar la gestu6é de personal que des de fa
temps €s reclamaven, bé sigui des d'una optica competitiva em-
presarial, be sigul amb un objectiu de millora en la prestacio de
serveis per a la seva efectiva repercussio a I'administrat en general.
[ restaria, tambeé, la seva aplicacio. I aixo si, I'aplicacio ha d'impli-
car entendre el concepte de modernitzacio de I’Administracio pu-
blica com un procés, 1 no com una reforma puntual 1 aillada, error
que representaria haver d’aturar el que veritablement significa, la
posada en marxa d’'un inevitable procés de canwi.
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