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PRÒLEG 





El nostre país ha viscut els darrers anys una sèrie de canvis pro­
funds que han alterat totalment la vida col·lectiva. Ei més espectacu­
lar d'aquests canvis ha estat i cofiiittua sent, perquè és un llarg procés, 
l'assentament de l'actual règim democràtic en tot el teixit social. Però 
hi ha altres canvis & més del polític que actuen a/nh no menys profun­
ditat en l'estructura del nostre país. 

Un d'aquests canvis és el de l'Administració, que ha d'estar con­
formada sobre l'Estat de les Autonomies i que, quan l'Administració, 
com actualment passa, pren part activa en la vida econòmica i social, 
condicionarà el grau de desenvolupament i de benestar social desitja­
ble, no solament per a nosaltres, sinó també per a les generacions fu­
tures. Els canvis en l'Administració arriben difkiiment a l'abast de 
l'home del carrer que normalment la veu com un mecanisme complicat, 
que la jutja per raó dels resultats, dels contactes —positius o nega­
tius— que hi hagi de tenir. 

No disposem, encara, d'una prespectiva històrica suficient del que 
ha representat i està representant aquest canvi; no s'han valorat su-
ficientmen les dificultats que suposa un canvi de la importància que fa 
uns anys es va emprendre; de com s'han hagut d'abordar problemes de 
gran magnitud amh poques experiències; amb grans urgències de rea­
lització i àdhuc amh mancances de personal degudament preparat. 
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Amb eh defectes que es puguin trobar en tot el treball d'aquests 
anys^ s'ha de dir, que en una bona part, el voluntarisme, la iliusiú 
d'adaptar VAdministració als nous canvis polítics, els sentiments de 
participació en la tasca de retornar i adaptar als temps moderns insti­
tucions de govern molt antigues i volgudes, ha estat un factor fona­
mental per poder superar aquelles dificultats i mirar el futur amb es­
perança. 

Verb l'anàlisi ijue el futur faci amh prespectiva del que ha passat, 
dels encerts i dels errors, àdhuc d'aquesta bona voluntat, requereix 
que, ja des d'ara, algunes persones, en contacte immediat amb el que 
està passant, reflexionin i deixin constància de llur pensament, encer­
tat o no, però de totes maneres amb el valor que suposa ser testimonis 
vius del que avui és actualitat i demà serà Història. Història que aju­
darà a valorar els temps passats, sent aquests testimonis actuals els 
qui permetran de reflexionar als estudiosos o als qui treballin a l'Ad­
ministració, per valorar llurs decisions. 

L'Administració és un ens complex compost per elements diferen­
ciats de tota mena: personals, econòmics, jurídics, organitzatius, etc. i 
creiem que tots han de ser objecte de reforma, però indubtablement, 
l'dement personal és el més delicat i important dels que componen 
l'Administració. Possiblement pet això, la reforma ha començat pel 
camp de la funció pública, perquè la nova concepció de l'Administra­
ció, als primers que ha afectat és a aquells que la servien i per això 
els esforços de l'Administració i els primers passos de la reforma s'han 
donat en aquest camp, per tal, a més, de facilitar la continüitat de la 
prestació dels serveis públics per altres administracions que no són les 
que eh havien estat prestant fins ara. 

No volem deixar, però, d'assenyalar un perill al respecte. La refor­
ma de la funció pública pot ser el més important i el que primer s'hagi 
de feVf però no és la reforma de l'Administració i, si no es reformen 
els altres elements de VAdministració, no solament al nostre judici no 
millorarà, sinó que invalidarà, amb el temps, la reforma de la funció 
pública. 

Aquest llibre té un gran encert inicial i és haver estat confegit per 
dues persones que permeten la unió i interrelació entre la doctrina i 
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el coneixement de les dificultats diàries i pràctiques que existeixen, i 
això és la millor garantia per poder arribar a un treball útil per a la 
nostra societat. La separació d'<ique$ts dos conceptes ens porta, per una 
banda, a una doctrina allunyada dels problemes quotidians i^ per Val­
ira, a un pragmatisme sense un marc de pensament que dirigeixi ta 
seva acció. Per això, diem que el primer encert del llibre és, precisa­
ment, haver unit en els seus autors aquests dos punts claus. 

Llegir una rera Valtra les pàgines d'aquest llibre ens permet obrir 
unes prespectives d'anàlisi del que ha passat, de la problemàtica que 
tenim encara i de les suggerències i els criteris que els autors hi fan. 
Es, doncs, una font quasi inesgotable de reflexions sobre la funció pú­
blica i llurs problemes. Ver als estudiosos de l'Administració, per ah 
qui en formen part o, simplement, per a l'home del carrer que està 
interessat en aquesta temàtica, la simple lectura de l'índex és suficient 
per despertar el màxim d'interès. 

En resum, es tracta d'una obra indispensable en aquesta matèria i 
que justifica plenament el fet d'haver estat escollida com la millor en 
la convocatòria del Premi líFundació del Congrés de Cultura Catala­
na». Qui llegeixi aquestes pàgines no quedarà gens ni mica defraudat. 
Un estudi d'aquítsa mena requereix l'agraïment de tots; és un gran 
esforç a disposició de tothom per al bé col·lectiu. Ara^ ens pertoca sa­
ber aprofitar el que ha estat posat al nostre abast. 

JOAN MARIA RAMÍREZ I CARDÚS 
Director General de la Funció Pública 

de la Generalitat de Catalunya 
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PRIMERA PART 

Els factors condicionants i el marc normatiu 





CAPÍTOL I 

Introducció 





La proposta d'un determinat model de funció pública i l'articula­
ció jurídica d'aquest model exigeix, com a pas previ, acotar els límits 
d'aquest objectiu í destacar-ne els condicionants. 

Direin, dotics, en primer Hoc, que l'esmentada proposta s'adreça 
a k funció pública en el seu tractament general i, en conseqüència, 
margina les referències a situacions particulars com puguin ser les re­
latives als temes de policies autònomes o personal al servei de la Se­
guretat Social. Igualment, obviem tota referència al personal de ser­
vei dels ens locals, col·lectiu sobre el qual és evident que la Generali­
tat de Catalunya exercirà també importants competències normatives. 

Aclarida aquesta primera qüestió, cal determinar l'abast compe­
tència! de la Comunitat autònoma per poder, a continuació, oferir 
una proposta viable, tant des d'una perspectiva jurídica cotn pràctica. 

Des d'aquesta perspectiva caldrà tenir en compte tres grans qües­
tions. D'u tia banda, i com a qüestió inicial que condiciona totes les 
altres, és necessari determinar si h Constitució admet l'existència 
d'una funció pública pròpia en el si de les diferents Comunitats autò­
nomes, 

En aquest sentit, podria establir-se un model unitari en el qual 
la funció pública seria una, dependent de l'Estat i adscrita funcional­
ment als serveis de les Comunitats autònomes. Una altra solució di­
ferent permet de reconèixer una funció pública de les Comunitats au­
tònomes, és a dir, amb dependència orgànica i funcional d'aquestes, 
però regulada unitàriament per a tot l'Estat pel Parlament central. Es 



tractaria, en aquest cas, d'establir un sistema com l'ara vigciït per a 
l'Administració local en el qualj com a factor de major centralització, 
hi podria jugar el manteniment d'alguns cossos nacionals en relació 
als quals tot quedaria en la situació prevista anteriorment. 

En tercer lloc, es pot pensar en una funció pública de les Comu­
nitats autònomes i reculada parcialment per la pròpíü Comunitat a la 
qual serveix, regulació sotmesa a uns principis o regles bàsiques dic­
tades per l'Estat. La Comunitat auiònoma pot, doncs, imposar un 
model propi de funció pública amb mes o menys autonomia per raó 
del marge permès per la normativa estatal. Per fî  es pot pensar en un 
sistema de total autonomia en el qual, respectant tan sols les regles de­
rivades directament de la Constitució, la Comunitat autònoma definís 
un règim del seu funcionariat sense cap mena de vinculació a cap nor­
ma estatal prèvia. 

D'entre aquesta escala de solucions possibles, el nostre ordena­
ment sembla orientar-se, si bé amb poca precisió, vers l'enumerada 
en tercer lloc, La lectura de l'article 149,1.48 confirma aquesta as­
severació en reservar a l'Estat «les bases del règim jurídic de les Ad­
ministracions públiques í del règim estatutari dels seus funcionaris». 
Competència normativa que es refereix, doncs, a l'Administració de 
les Comunitats autònomes i a llurs funcionaris, ja que la disponibi­
litat sobre la seva pròpia Administració és obvi que la té l'Estat i que 
no necessitava cap títol exprés de reconeixement. EU Estatuts d'Auto­
nomia, d'alrra banda, reconeixen ja de forma clara l'existència d'a­
questa funció pública pròpia (per exemple, la disposició transitòria 
6.5 de l'Estatut de Catalunya) i la seva potestat normativa (article 
10.1 del mateix Estatut). 

Cal, doncs, com abans s'apuntava, delimitar les possibilitats nor­
matives que s'obren a cada Comunitat autònoma a partir de tal de­
finició constitucional, sí bé no es suficient, a aquests efectes, la sim­
ple interpretació del precepte abans esmentar i el seu desenvolupa­
ment estatutari. L'abast real de l'autonomia normativa en el tema 
que tractem rep tota una altra sèrie de condicíonants que no poden 
oblidar-se i als quals dedicarem a continuació la nostra atenció. En 
aquest sentit, el procés de transferència i la contractació de personal 
per la pròpia Comunitat autònoma suposen Texístència d'una buro­
cràcia que no pot ígnorar-se, raó per la qual tot el que es porta a 
terme en aquests moments en bona part hipoteca les solucions del 
futur, Igualment, l'org^nitiació de l'Administració de la Comunitat 



autònoma suposa unes determinades necessitats de personal en fun­
ció de quin sigui el model organitzatiu al qual es tendeixi. 

En conseqüència, haurem de deturar-nos en l'examen de tot el 
procés de transferència de funcionaris i analitzar de fotma especial 
quin personal ha estat transferit i en quines condicions, perquè això 
vincularà el legislador autonòmic. De manera semblant, no pot obviar-
se, de cara al futur, l'existència d'un important col·lectiu de personal 
contractat per la Comunitat autònoma, instal·lat essencialment en els 
serveis centrals i que ocupa càrrecs rellevants. Aquests és un col·lectiu 
que d'una o altra forma s'integrarà en el nou règim autonòmic com 
a funcionari estable i sobre el qual no podrà tampoc actuar-se com 
sí es tractés de «terra verge». En conseqüència, es planteja un impor­
tant tema d'homogeneïtzació com a actuació primària o, si es vol, 
paraüela, a l'ordenació de la nova fundo pública. En aquest sentit, 
cal tenir presents les diverses situacions en què es troba el personal 
que configura avui l'Administració autonòmica [transferit de l'Estat, 
transferit de la Diputació provincial o contractat per la Comunitat 
autònoma, tenint en compte que el persona! provinent de l'Estat pot 
venir d'organismes autònoms i que, en qualsevol cas, pot arribar amb 
règims jurídics molt diversos). 

En tractar d'establir la composició de la futura burocràcia auto­
nòmica caldrà tenir en compte, per fi, un altre factor important, com 
és l'estructura organitzativa que es doni a l'Administració regional. 
La funció pública ha de constituir-se per raó de les tasques a desen­
volupar i tals tasques es determinen no solament pel conjunt de com­
petències assumides, ans per la forma en què es pretén portar-les a 
terme. És a dir, por pensar-se, per exemple, en una Administració 
autonòmica forta i ben desenvolupada, dmb àmplies funcions de ges­
tió o bé tractar de potenciar la delegació a ens locals reduint TAdmi-
nistració autonòmica a la planificació i direcció. Es pot també poten­
ciar una àmplia descentralització mitjançant organismes autònoms o 
bé emprar, de forma usual, la gestió indirecta de serveis, 

Segons quines siguin les línies mestres que se segueixin, en aques­
tes i d'altres qüestions, l'estructura de la funció pública autonòmica 
adoptarà un o altre caràcter, però la decisió sobre aquesta qüestió de­
pèn de mesures organitzat!ves concretes, 

En aquesta línia pot destacar-se que els Estatuts d'Autonomia 
han tingut la tendència a introduir en els seus articulats referències 
expresses a aquesta problemàtica, les quals marquen ja uns criteris 



rectors generals en ordre ü U resolució d'aquest problema (així, per 
exemple, l'article 41 de l'Estatiit gallec, l'article 37 de l'Estatut de 
Cantàbria, l'article 45 de l'Estatut de la Comunitat valenciana, l'ar­
ticle 44 de l'Estatut de l'Aragó, l'arricle 30 de l'Estatut de Castella-
la Manxa, l'article 16 de l'Estatut d'Extremadura, l'article 39 de l'Es­
tatut de Madrid o l'article 20 de l'Estatut de Castella-Lleó), Tots 
aquests preceptes propugnen IÍI gestió irdiretia per mitjà de les Dipu­
tacions i Corporacions locals i reserven a l'ens regional facultats de 
direcció i de control. D'íiltra banda, Ics regions insulars presenten 
d'altres problemes específics en els quals no entrarem ara. 

En conseqüència, vegem com bi ha unes circumstàncies que, al 
marpe de la competència normativa que reconeguin la Constitució i 
els Estatuts d'Autonomia a les Comunitats autònomes, poden condi­
cionar de diferent manera la legislació futura que aquestes decideixin 
de promulgar. De forma molt particular, Texistència d'un important 
col·lectiu de personal transferit o contractat pot portar a pensar que 
la solució de la seva situació esgota h missió de la Comunitat autò­
noma en regular k qüestió de la funció pública. En aquest cas no es 
produirà cap mena de reforma en el tractament del personal al servei 
de l'Administració i tot s'liaura resolt en una reassignació de mitjans 
personals, 

T.a delimitació de les facultats del legislador català requereix una 
darrera consideració. Juntament amb les dades esmentades cal analit­
zar amb precisió el marc normatiu, tnarc que davant la manca d'una 
autèntica llei de bases en la matèria f no té aquest caràcter la Llei 30/ 
1984 de 2 d'agost, encara que inclogui preceptes bàsics) ens força 
a recórrer essencialment al text Constitucional i a l'Estatut d'Autono­
mia amb una atenció final a les qüestions derivades de la necessària 
coordinació entre els diversos col·lectius funcionals. 

D'acord, doncs, amb el que bem exposat, aquesta primera part 
s'estructura en els següents apartats: anàlisi del procés de transfe­
rència de ftmcíonaris; estudi de l'activitat de la Generalitat de Cata­
lunya en relació a la contracració de personal; marc normatiu que 
delimita la competència autonòmica, amb especial atenció a la inter­
pretació de l'art. 149.1.18 de la Constitució i la Llei 30/1984. de 
2 d'agost; breu referència als problemes que plantegen la necessària 
coordinació entre les polítiques de funció nública de les diverses Co­
munitats autònomes i també el principi d'intetcomunicació entre les 
diverses administracions. 
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CAPÍTOL II 

El procés de transferència de funcionaris a les 

Comunitats Autònomes. Plantejament general. 





L'articulació de la funció pública de Ics Comunitats autònomes fa 
necessari conèixer amb detall no solament els límits constitucionals i 
aquells que puguin derivar-se de la normativa estatal, ans també el 
procés de transferència de funcionaris d'altres ens, procés que es tro­
ba a l'origen de la posada en funcionament de la Comunitat autònoma, 

La transferència de funcionaris esdevé així configurada com un 
procés temporal que, en bona lògica, ha de tenir una duració limitada 
i que ha de ser objecte d'estudi tant en la seva regulació com en 
relació als efectes que cl seu ordenament tindrà en la futura configu­
ració de la funció pública de la Comunitat autònoma. En aquest sentit 
hi haj doncs, un doble enfocament en el tractament del període de 
transferència de funcionaris. D'una banda, interessa el procés en si 
mateix i, en aquest sentit, els interessos dels funcionaris i la bona 
marxa dels serveis públics passen a un ptimer pla, D'altra banda, 
interessa el procés en la mesura que suposa crear un nucli important 
de la futura burocràcia autonòmica alhora que es reordena l'Adminis­
tració central o l'Administració de la qual provingui el funcionari 
transferit. Des d'aquesta perspectiva caldrà valorar la integració pos­
terior del personal transferit a la Comunitat autònoma i els necessaris 
reajustaments que això comporta en l'Administració d'origen. 

En qualsevol cas, es tracta d'un procés que imposa l'aparició d'una 
nova Administració, en el qual coincideixen una sèrie d'interessos ge­
nerals {reorganització de les Administracions públiques, interessos 
dels funcionaris, la bona marxa dels serveis) i en el qual sorgeixen 
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una llarga sÈcic de conflictes, ja que afecten drets i interessos de fun­
cionaris o de cüUectius funcionarials concrets, els quals empraran tots 
els mitjans al seu abast per defensar i fins i tot per fer prevaler llur 
particular òptica a l'interès general de la reforma administrativa. 

D'altra banda, oblidar aquesta particular situació i el que comporta 
en si mateixa, pot convertir, de fet, cl procés de transferència en un 
procés de difícil traducció pràctica o pot comportar una reducció dels 
nivells d'eficàcia í productivitat de k nostra Administració. En con­
seqüència, l'anàlisi de les respostes legals l·ia de partir del coneixe­
ment de la situació d'origen i ha de permetre una valoració dels condi-
cionants que till regulació legal imposa a la funira ordenació autonò­
mica de la funció pública. 

Assentades aquestes premisses, cal admetre com a fet indiscutible 
que aquesta etapa transitòria de transferència de funcionaris és ab­
solutament imprescindible en el moment d'articular el funcionament 
de les Comunitats autònomes. No solament l'experiència pràctica, 
sinó també la doctrina que s'ha ocupat de la qüestió,' coincideixen en 
aquest punt. 

El reconeixement de Comunitats Hutònomes amb autonomia po­
lítica porta inclò.s el sorgiment d'Administracions públiques de nivell 
regional, les quals ban de gestionat els serveis í exercir-ne les com­
petències. Aquesta nova Administració regional necessita, doncs, 
persones físiques que portin a terme la tasca que tenen encomanada, 
D'acord, doncs, amb MLJNOZ MACIIADO,^ cal plantejar-se d'on sorti­
rà aquesta burocràcia, ja que, evidenrmcnt, no pot pensar-se que sen­
se burocràcia les competències que s'assignen als territoris autònoms 
puguin ser purament volubles i llurs serveis i estructures buits i man­
cats de vitalitat. 

Una primera solució seria deixar a la responsabilitat del nou ens 
la regulació i selecció de la seva pròpia burocràcia. Aquesta solució, 
hipotèticament possible, no és a la pràctica realitzable, per dues 
raons fonamentals, 

1. Vid. Coscui,T.UFi.A, L., /jíí vertientes tli-l rf^ionúUsmo, a l'ohra col·lectiva L·is 
Auconomias regiímales, Madrid, 1977; MuNO?: MACHADO, Sobre la burocràcia de las 
Comul·lid^des Autónoftuí, aD.A.» 132, 1979, TurítTKS SUARQZ, Funóón pública, re-
forma itdrninisíralivií y Esíado ottinnàmico; Madrid, 1980. CASTELLS ARTECHE, NO-
íijí iohre laí Irarjsffrenciaí de luncionarirj.t J<f ta Admittisttúción central, <iREDA» 
28, 1981, pàg. 23. 

2. Muíioz MACEIADO, Autanomlas reponaUí: d pmhUma de h buntfTacia, 1, 
«El Pal.í*. 31 de març de 1978. 
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D'una banda, la dificultat d'improvisar un apatell administratiu 
de nou encuny i, d'altra, pel que això suposa de disfuncional a l'àm­
bit de tat l'Estat. Les funcionü de la Comunitat autònoma provenen 
de competències abans exercides per d'altres Administracions, per la 
qual cosa, la creació d'una nova estructura de personal suposaria va­
riar les tasques del personal ja existent, el qual romandria, però, en 
el seu lloc de treball. 

En conseqüència, la solució més lògica consisteix a comptar en 
aquesta fase inicial amb una burocràcia ja existent, alliberada de les 
seves tasques, ja que han estat assumides pels nous ens autonòmics. 
Cal, doncs, articular un mecanisme legal que permeti a la Comuni­
tat autònoma comptar amb un persona] ja format en les tasques admi­
nistratives i que passi a exercir les noves competències, ara titularitat 
de l'ens autonòmic. 

Acceptat aquest primer pun:, és a dir, la impossibilitat d'una bu­
rocràcia ex novo a les Comunitats autònomes, resta encara per deci­
dir una qüestió de màxima importància: en quines condicions es trans­
fereix aquest personal a la Comunitat autònoma? És a dir, i des d'aques­
ta perspectiva inicid que ara ens interessa, es tracta de transferir per­
sonal a les Comunitats autònomes, perquè aquest constitueixi el nucli 
inicial d'una burocràcia pròpia de les Comunitats autònomes o bé ei 
tracta de posar a disposició de les Comuniíats autònomes un personal 
estatal, provincial o local. I encara mes. En aquest segon cas, podria 
considerar-se aquesta posada a disposició com una cosa transitòria, de 
forma que a mesura que s'ancs completant la funció pública per per­
sonal seleccionat per aquesta, s'anés reduint el personal «manllevat»-, 
que retorna a l'Administració d'origen. 

En aquest segon punt, l'opció no es ja tan clara, i així es comprova 
que, en aquest cas, el Regne Unit optà per mantenir un civil service 
unificat, el qual es posava a disposició dels futurs ens regionals. En 
qualsevol cas, l'opció a seguir sembla que ha de ser la primera, és a 
dir, transferència del personal que passa a dependre orgànicament i 
funcional de la Comunitat autònoma. I això per un criteri ben sim­
ple, L'autonomia política dels ens regionals reclama la possessió d'una 
funció pública pròpia ^ com a dada inexcusable, sobte la qual incidirà, 

3. Víi, l'estudi de MuNOz MACHAIIO, esmentat a la ticita anterior i k cita que 
fa del professor francès FK0MO^T, cl qual afirma que ú cl federalisme alemany no 
ha derivat en un clar centralisme is, en Imnií mesura, perquè els T-üntiers conserven 
el monopoli de gairebé la totalitst de la funció pilblíc^. 
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a més, k possessió també de competL-ncia per regular aquestü funció 
pública, tema aquest que es objecte d'atenció en altres parts d'aquest 
estudi. 

Així, doncs, la posada en funcionament de Ics Comunitats autòno­
mes exigeix donar una resposta a aquest procés d'assumpció d'un per­
sonal provinent d'altres Comunitats autònomes que s'integra a la nova 
Administració. Personal que, a més —afegirem per acabar aquesta re­
flexió—, és assumit de forma definitiva o «tendencialment definitiva». 
És a dir, no és una assumpció provisional mentre la Comunitat autò­
noma no pugui disposar de la seva pròpia burocràcia, sinó que es tracta 
d'assumir aquest conjunt de funcionaris, ja existent, per constituir amb 
aquest el nucli de la nova Administració (sens perjudici de k mobili­
tat d'aquest personal, tema distint), cosa que, repeteixo, incidirà en la 
futura regulació autonòmica, la qual haurà de tenir en compte aquesta 
situació de fet, concretament la relació estatutària d'aquest personal, 
que pateix un procés d'adaptació, però que, en línies generals, es 
manté. 

En resum, doncs, sembla imprescindible que en una primera eta­
pa s'hagi de procedir a un període de transferència de funcionaris. 
De l'encert o no en aquest procés en dependrà, d'una banda, la bona 
marxa de l'Administració pública de les Comunitats autònomes i, per 
tant, la implantació de l'Estat autonòmic, però també la futura orde­
nació de la burocràcia autonòmica, ja que la nova normativa no po­
drà prescindir de la situació de fet heretada (nombre del personal 
transferit i situació jurídica, nombre de personal contractat per defecte 
de personal transferit i la seva situació jurídica). 

En passar dels plantejaments genèrics a qüestions més concretes, 
cal analitzar els problemes que planteja aquesta transferència de fun­
cionaris necessaris per dotar de mitjans personals a Comunitats autò­
nomes de nova creació. Tals problemes podrien esquematitzai-se a 
l'entorn de les següents preguntes: Quin personal? Com? En quina 
situació s'integra a la Comunitat autònoma? Quina es la tendència 
final? (IS'integren com a personal de la Comunitat autònoma en un 
règim unitari o bé es manté la diferència d'origen j s'afavoreix el 
seu retorn a l'Administració de la qual sorgiren? Preguntes que han 
de partir de la constatació del procés de regionalització total de l'Es­
tat, la qual cosa suposa una problemàtica diversa d'aquella plantejada 
en el període de la II República. 

En qualsevol cas, ens sembla d'especial interès procurar donar 
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una resposta a les dues darreres preguntes i, en concret, procedir ^ 
l'estudi de la situació del personal transferir a la Comunitat autòno­
ma. Situació que caldria analitzar ranr en la vessant jurídica (la re­
gulació de la seva situació estatutària), com en la seva vessant real, 
és a dir^ posició que han passat a ocupar a l'Administració autonòmi­
ca, en especial, llocs de direcció que ocupen, adscripció o no a ser­
veis centrals, disponibilitat o estat d'ànim en relació amb les fun­
cions de la nova Administració^ expectatives de retorn a l'Adminis­
tració d'origen, etc..., tot distingint, òbviament, en tots aquest te­
mes, entre personal provinent de l'Administració de TEstat i el d'al­
tres Administracions. Dissortadament, l'estudi d'allò que hem ano­
menat «vessant real», ultrapassa les nostres possibilitats. Però, al 
menys, resti constància de la importànciü que donem a aqueca qües­
tió i de la necessitat de fer-ne una valoració per comprendre el fun­
cionament d'aquest personal transferit. D'altra banda, te un especial 
interès l'examen dels mecanismes per a la integració definitiva d'a­
quest personal a l'Administració autonòmica, procés successiu a la 
seva incorporació inicial i que ha de suposar el pas final per a l'es­
tructuració d'una funció pútslica autònoma regida per unes regies uni­
tàries sense fer distincions per raó de Torigen del personal que s'hi 
regula. 

La raó de destacar aquests dos temes es que afecten directament 
la potestat de la Comunitat autònoma de cara a organitzar-ne la prò­
pia funció pública, mentre que les qüestions inicials, en particular el 
mitjà de realitzar les transferències, afecten directament el col·lectiu 
transferit i la bona marxa inicial de la funció pública autonòmica. 

Diem, per acabar, abans d'entrar a estudiar les formes de realit­
zar les transferències que, en tot cas, entenem que aquest procés ha 
de ser transitori, sense que es pugui admetre una situació indefinida 
en la qual l'accés a la funció pública autonòmica es permeti per dues 
vies diferentsi directament per selecció i nomenament de la Comu­
nitat i, indirectament, per selecció i nomenament estatal i posterior 
transferència a la Comunitat autònoma. 

El procés de transferència ha de vincular-se a la reforma de l'Ad­
ministració de l'Estat, però aquesta és una tasca que s'ha d'empren­
dre d'immediat, amb decisió, per tal de deixar llest el problema i 
permetre la creació de burocràcies autonòmiques, independentment 
d'aquell altre problema. I això és una cosa que cal fer amb tota ur­
gència. 
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I. LA PRIMERA ETAPA 

1. LA, TRANSFERÈNCIA DK FUNCIONARIS DES DE L^ PERSPECTIVA 
SINGULAR DE CADA COMUNITAT AUTÒNOMA 

El prtKÉs de transferència de funcionaris que, segons hem dit 
abans, es presenta com una realitat inajornable des de la instauració 
de les Comunitats autònomes i de Tassumpció per aquestes de llurs 
competències, s'articularà mitjançant un procés particularment com­
plex en el qual és possible descobtir-hi un canvi d'orientació general 
després de l'iníorme de la Comisio d'Experts í de Taprovació de la 
Llei del Procés Autonòmic-

La complexitat del procés al qual fem referència deriva, d'una 
banda, del principi dispositiu del nostre sistema autonòmic, la qual 
cosa impedeix un disseny global de reforma de l'Estat. Aquesta ma­
teixa raó comporta un accés gradual en el temps a. l'autonomia, amb 
una fase pre-estatutària i una altra estatutària, sense que en cap mo­
ment hagi estat clar el model 6nal al qual es pretenia d'arribar, 

D'altra banda, les transferències de funcionaris es realitzen de$ 
de l'Administració de l'Estat (essencíalrncnt, des dels serveis peri­
fèrics) i des de l'Administríició local, coía que tomporta, d'immediat, 
una diferència de règims jurídics. 

£n conseqüència, cal portar a terme un estudi que tingui en comp­
te ambdós factors; diferent origen del personal transferit 1 diferent 
moment temporal en la configuració de Tens autonòmic. 

En tot cas, i tal com dèiem, en aquest procés poden assenyalar-se 
dos grans moments, En primer Hoc, un procés de transferències d'im­
puls singular, atenent la disposició i necessitats de cada Comunitat 
autònoma, i un segon moment en cl qual el procés de transferències 
vol situat-se dins de l'òptica de la reforma general de l'Estat. 

Doncs béj en aquest capítol examinarem el primer moment, les 
transferències d'orientació singular, diferenciant-ne tres gran qüestions: 
determinació del personal a transferir, règim jurídic del procés de trans­
ferències i situació jurídica del personal transferit. 

2, FUNCIONARIS QUE ES TRANSFERLixt'N 

La determinació de quin personal ha de ser transferit a la nova 
Administració autonòmica exigia un esforç previ mitjançant el qual 
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s'avaluessin les noves necessitats de l'Administració encarregada de 
noves tasques i també s'avalués la situació com quedaria l'Administra­
ció central. A partir d'aquestes dades, hauria d'haver estat presa la 
decisió quant al personal a transferir, en termes globals i inés tard es 
podia negociar el subjecte concret que passava a la nova Administra­
ció, si n'hi havia més d'un que tingueu tasques semblants a l'Admi­
nistració central. 

No ha estat aquest, però, el camí seguit. E] marc normatiu de 
referència és, sens dubte, força clar, en principi, ja que l'Estatut 
d'Autonomia assenyala, a la seva disposició transitòria 6, n.* 5, que 
«els funcionaris adscrits a serveis de titularitat estatal 0 al ties insti­
tucions públiques que resultin afectats pels traspassos a la Generali­
tat passaran a dependre d'aquesta*.* Aquesta mateixa idea sembla 
que és recollida a l'art, 7 J) del Reial Decret 1066/1980, de 31 de 
juJloI el qual reconeix com a contingut obligatori de cada acord de 
transferència de serveis que aquest contingui la «relació nominal de 
persona] adscrit als serveis í institucions que es traspassen*. 

Sembla, doncs, que es vul̂ juí establir un senzill automatisme pel 
qufl] la Comissió mixta decideix els serveis a transferir d'acord amb 
el repartiment competència! i, com a conseqüència, es determina el per­
sonal que passa a a Comunitat autònoma. 

La realitat, però, ha estat molt diversa. MuNOZ MACHADO ja 
va fer un advertiment sobre les insuficiències del sistema í les seves 
conseqijències.* Així, va destacar la dificultat per concretar les com­
petències assumides per un funcionari, el fet que molts cops les 
transferències afecten únicament a part de la competència, la dife­
rent dotació de personal dels serveis provincials en un i altre lloc i, 
per últim, afegiria, el fet de no procedir-se a una transferència de 
serveis homogenis i en un mateix moment a nivell de tot l'Estat.* 
Quines conseqüències se n'han derivat? El criteri objectiu ha estat 
substituït per una negociació que, a més, no s'ha fet en el si de les 

4, Encara més imprecisa i s la disposici<í trunsiíòria scfiona de l'Estatut basc, 
En ipual sentir. l'Estarut català, U disposició tran:jitòtia 2.Í( de l'Estatut d'Andalu­
sia i ta transitòrifl 4A de l'Estatut jçallcc. 

5, MuNOZ MACEÍADO, LOÍ regímetses pr'Oviíivnaleí de autoísottiia. «REDA» 28, 
W- 162-164. 

6, TatTitié es pot fer esment dels supòsits en d s (fjíils un Cns de funclon^t'is 
de nombte reduït ciretcia llurs funcions de forma CL-ntralitzada. Li transferència del 
servei a totes les Comtinitats no en permet k dislrilmcií,); així, el cos de professors 
d'Escqks Nüutiques. 
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Comissions mixtes í escoltant els representants del personal al servei 
de l'Estat com a coHectiu, negociació parcial i servei per servei. D'a­
questa farma^ el criteri objectiu que havia d'imposar una lògica ra­
cional al procés de transferència, anteposant l'interès general sobre el 
dels funcionaris, ha estat substituït pel predomini de les situacions 
concretes, de les satisfaccions d'interessos corporatius i fïns i tot, 
personals, T U situació ha esdevingut més aviat caòtica: permanència 
a l'Estat de funcionaris sense tasca, desigual dotació a les Comunitats 
autònomes, desconfiança entre cl personal transferit pel mètode se-
ííuit i obligació de contractació de bon nombre de nou personal a 
càrrec de les Comunitats autònomes. En aquest mateix sentit cal en­
tendre la circular de la Secretaria d'Estat per a l'Administració pú­
blica del 27 de desembre de 1979 que estableix les Comissions de Ser­
veis, és a dir, la posada a disposició temporal del funcionari i a peti­
ció seva.' 

Aquesta és, doncs, la problemàtica general, que no ha estat mo­
dificada per les diverses disposicions que s'han ocupat del tema de 
les transferències de personal, fonamentalment preocupades per la 
situació d'aquest personal i no pel problema global de la seva re­
distribució,' 

Cal destacar, però, en aquest punr, l'intent per reconduir aquest 
procés insatisfactori a partir de l'ínforme de la Comissió d'Experts, 
dels Pactes autonòmics i de la L.O.A.P.A. Si Tinforme esmentat in­
sisteix en una nova mecànica K*̂ neral per a le^ transferències, que 
pot evitar-ne alfjuns dels inconvenients abans esmentats {acordar les 
transferències per blocs materials i en el mateix moment), s'adopten 
també algunes previsions en relació amb cl concret tema de la de­
terminació dels funcionaris a transferir. Així, dins del Capítol III 

7. Vid. sobre aquest tema, FJ.ORLNSA/DÍÍ AIKJNÍJO. Algunas "oias sohrc funció'} 
públkü y autonomia de Cstdttüíi, «Cuadernos cconómicos I.C.K.» m'ini. 13, 1980, pàpí-
nes 152 i ss., ela quals tnatitencn la n«;t;síii(iit d'haver consultat els ÍLincionarís afct-
lats. 

8, Com a tircceptes que hsn indJit en el lema [;s pot fer esmeni, porò, tk lii 
disposició fina] segona del Decret i\ii\ 15 de ícrembrc tk 1̂ *78 (preveu la crcütió 
dins la Comíssiíí Superior d t Perst'nial de l\>rt'ní.ií.-s tspecialitMdes, amb teprestn-
tants de l'ens preautonòmic, a Ics quak atributi?: In preparació dels informes í acordí 
sobre cl personal afectat per la tnnsferència i que podrien haver íibordat amb vi.sió 
generül els problemíis ^Is quals (èiem referència en el text). Vid. igualment FLÜRI:S'-
SA/DE ALFONSO, Op. cit., pàg. 15-t, els quals dcsiüqücn la Litilitat que haiiriu su 
posat poder cont'jxer quins informes i acords adoptaran aquestes ponències. 
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(Articulació de propostes) i a l'epígraf que fa referència a transferèn­
cia de serveis, s'assenyala, en cl n," 5, que «cal establir criteris clars 
per determinar una avaluació uniforme dels serveis a transferir... en les 
transferències operades fins ara, s'ha tingut en compte gairebé ex­
clusivament els òrgans de gestió periíèricíi en ek serveis traspassats, 
sense considerar l'òrgati central en els quals es recolzen i pels quals 
són dirigits. En relació al manteniment del nivell d'eficàcia d'aquests 
serveis aquests òrgam centrals són de capital importància i han de 
ser analitzats en caJa transferència sectorials. Més endavant, en el 
punt 6, dedicat a la funció pública, s'entra directament en el tema i, 
així, s'assenyala el següent: 

«1. — Tots els funcionaris afectats per les transferències de ser­
veis 0, dit d'altra manera, tots aquells que exercien alguna funció o 
compeièncid de la qud, en el futur, se'n reiponsabiíUzi la Comunitat 
Autònoma, han de restar, automàticatfiefit, a disposició d'aquesta.» 

«2, — TüIs principis afecten tant els funcionaris adscrits als ser­
veis centrals com els perifèrics» (si be reconeix que l'automatisme 
en la transferència és més difícil en els serveis central). 

«3, — En els supòsits que l'automatisme no sigui possible (trans­
ferència de serveis centrals o similars), han de seguir-sc d'altres criteris 
objectius: es preferirà la petició voluntària a la desviació forçosa i, 
en emprar la darrera fórmula, s'anirà elegint jiquells que tinguin me­
nys càrregues familiars, menys antiguilat en el càrrec, etc... Natural­
ment [afegeix], els trasllats forçosos seran indemnitzats.» 

Aquestes idees es van plasmar de fortna articulada en el text de 
la L.O.A.P.A., a l'article 31 de la qual, paràgraf primer, s'assenyala 
que passaran a dependre de la Comunitat autònoma' els funcionaris 
adscrits a òrgans perifèrics de l'Administració estatal i d'altres insti­
tucions públiques (penseu, per exemple, en el personal al servei de 
les entitats gestores de la Seguretat Social), els serveis de les quals 
siguin transferits a les Comunitats autònomes. En el nútneto 3 d'a­
quest mateix article s'aborda la transferència de funcionaris adscrits 
als serveis centrals, cas on s'imposa l'acord voluntari del funcionari, 

5. L'article 32 csptcifî iava que ds fiintionaris iranüfcrits s'in[efi''a''an com a 
fuiídonaris pruíiis de los Comunítals aiitònotiies, de les quüls dcpenJTiïn orpànici-
míínt i funcional, idea reforçada -i l'art, .37: -x S'in lepra ran LII els tossos d fstüks pro­
pis de cada Comunitat » 
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en primera instància, per més que pot arribar-se R la destinació for­
çosa si el funcionari en qüestió ha perdut la seva tasca originària i 
no ha trobat feina en un altte lloc de treball que hagi sorgit com a 
conseqüència de la reor^anitzíició. En aquest cas (número 7}, s'esco­
llirà en primer lloc aquells que tinguin menors càrregues familiars 
i en segon, els que tinguin menys anys al servei de l'Administracid. 
Per últim (núnaero 10] si cl trasllat impliqués un canvi de residència, 
s'indemnitzaria el funcionuri afectat. Sobre aquests punts, hi torna­
rem més endavant. 

En conseqüència, doncs, podem advertir una creixent preocupa­
ció entorn al procés de distribució de personal entre l'Estat i les 
Comunitats autònomes, a partir, fonalmentalment, de la constatació 
que no es tracta d W a cosa que afecti només els drets del funcionaris, 
ans d'un procés global de reordenació de l'Administració d'origen 
i de futura estructuració de l'Administració que els rebi, Cal, doncs, 
valorar els diversos factors, aljruns d'ells certament delicats, i tractar 
de recollir-los en un text normatiu. 

L'arribada al poder del {govern socialista i l'interès per tancar en 
un termini tan breu com sia possible aquesta situació actual de trans­
ferències, han tornat a col·locar sobre la taula el problema del personal 
i la seva transferència. En aquest sentit, no podem fer altra cosa que 
recollir les manifestacions i declaracions governatives, en especial 
dels Ministres de la Presidència í de l'Administració Territorial, en 
les quals s'insisteix en l'íicceleració del procés, en la necessitat d'arri­
bar a imposar, si cal, el trasllat forçós de personal dels serveis cen­
trals i en l'aplicació dels criteris de la L.O.A.P.A." 

En resum, de tot el que hem dit fins ara, podrfetn concloure; 

1. El mecanisme particular de construcció del nostre estat de les 
Autonomies, dominat per l'existència de diversos processos autonò­
mics que no coincideixen en el temps i pel caràcter discontinu de 
les transferències, ha díficuhat una racionalització des de l'origen per 
tal de determinar quin personal hauria de ser transferit. 

2. El criteri cotitinf^ut en les normes que regulen el traspàs volia 
imposar un cert automatisme vinculat a k competència transferida. 
Aquest automatisme s'ha mostrat insuficient a la pràctica i això hü 
derivat en nefrociacions sectorials i fins i tot personals. 

10, Vid. pi-r excmpU', riMitrfvJMS al Miriiíil·L- tl'AJminisiració Territorial, Sr, ui; 
i-A QUADRA, publicada en ii\ diari «.VX ?aís>> dt; 7 tit fcbrtr ilc 1983. 
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D'altra banda, aquest :iULoiii£UÍsmc CÜ vinculava a Ics competèn­
cies que s'exercien, per la qua! COS<T, cl personal podia ser de tipus 
tnolt divers. Així, ÍLiiKionaris de carrera i funcionaris en règim de 
contracte administratiu o laboral. Fins i tot la situació administrativa 
podia ser de diversos tipus, amb la qual cosa, la manca de racionaliíat 
i en particular els problemes d'integració a la nova administració 
autonòmica, s'incrementaven. 

3. Hi ha hagut una rcsisitnda notable a les transferències per 
part dels funcionaris, per la manca d'explicació del procés, per la 
manca d'una política coherent, per unü certa descoordinació ministe­
rial i perquè no s'ha posat de manifest una política transparent i 
racional. Això s'ha volgut compensar amb el reconeixement general 
de la situació d'origen i amb la gnranriíi del seu manteniment, per­
metent, a l'ensems, el dret de retorn a rAdministració d'origen. 

4. La realitat ha comportat que només hagin estat transferits 
funcionaris de rAdministració perifèrica. Això ha obligat a un nota­
ble procés de contractació de nou personal per la Comunitat autò­
noma i ha forçat a cercar noves solucions legals (informe de ia Comissió 
d'Experts, L.O.A,P.A,}, la traducció pràctica de les quals continua 
semblant-nos difícil pel que fa al trasllat formós del personal de serveis 
centrals. 

5. En definitiva, i per raons fàcilment comprensibles, la deter­
minació de quin personal havia de ser transferit ha estat realitzada 
per criteris no e.'ïtrictamert racionals i objectius, ja que l'objecte de 
la transferència és precisament una persona física, amb els seus drets 
i amb el seu especial procediment d'adaptació o de refós de les 
noves tasques encomanades. Això exigeix solucions matisades i adap­
tades a la realitat, per mitjà de les quals es procuri d'assolir l'equili­
bri entre els diversos interessos: d'una banda, el dels funcionaris; 
de l'altta, cl de la bona marxa dels serveis i, encara, d'una altra, el 
lògic interès de la Comunitat autònoma per no restar absolutament 
condicionada cara a la futura regulació autonòmica del seu personal, 

3. EL PROCEDIMENT DE TRANSFERÈNCIA 

En aquest apartat pretenem de resumir breument quin ha estat 
el mecanisme jurídic pel qual s'ha anat regulant la transferència de 

2J 



personal ^ la COTTIunitat nutònoma, per a la qual tosa cal distingir 
entre la fase prenutonòmicu i la fase estatutària i, d'altra banda, entre 
el supòsit pel que es tracti de personal de l'Administració central 
o de personal provinent de l'Administració local. 

3.1. Venonal provinenl de l'Adnnnistraciú central 

La transfercrçncia de personal provinent de l'Administració cen­
tral s'inicià en el primer moment preautonòmic, a partir del funcio­
nament de la Comissió mixta regulada pel Decret-ílei de creació de 
l'ens prc-autonòmic i normatiu posterior.'^ D'acord amb aquesta nor­
mativa, s'anaren formalitzant els acords de transferència, si bé la 
determinació dels mitjans ímancets personals i pressupostaris no s'in­
corporaren directament al Decret de transferència i es remetien a un 
moment posterior. Es a dir, en aquesta etapa i atès que no hi havia 
una assumpció de competències, l'Estatut d]'fi„"rencíava els dos mo­
ments: un primer Reial Decret fixava l'abast de la competència trans­
ferida i un segon Reial Decret realitzava la veritable transferència de 
béns, personal i mitjans financers, de nianera que la competència exe­
cutiva només s'exerciria arribat aquest segun moment. 

En aquesta fase inicial, hem de destacar, igualment, el Reial De­
cret de 15 de setembre de i97S que, si bé s'adreçava fonamental­
ment a la regulació del règim del pcTî onal transferit, k seva disposició 
final segona insistia en aquest caràcter diferenciat de la transferència 
de competències, funcions a serveis i la relació de personal que, en 
conseqüència, es transferia. Aquesta disposició final matisa que, si 
bé k relació de personal serà posterior a la transferència de compe­
tències, l'adscripció d'aquest personal a l'ens preautonòmic es produi­
rà quan jurídicament es faci efectiva la tran^ïferència de les funcions 
o serveis corresponents.'^ 

11. Cal lenir en compti,' d Reial Dccrcl-Dci 41/1977, de 29 de seiembre, i el 
Reial Dí;cret 2543/1977, ck- 30 de setembre, i de forma purticLilar l'article tercer d'a-
qiiest darrer, 

12, Idea, aquesta, coniiiiguda tamtK als Reials Dttrets Jc tr:i!;p !̂> de béns i de 
serveis. Així, pet exemple, l'artitlc 21 del Ruiai Dec^ret 2210/1979, de 7 de setem­
bre, en matèria de Sanitat: *La díita d'efcctivitiit de l'adscriptit) del persorsl. de Icí 
cessigns pacrimoiiials i de les traiisferèndes pressupostàries strà la d'cfectivitat dtl 
traspàs de compi:ièn;:ie5 a les quals fa iL'terència \a disposició ünal segona d'aquest 
Reial Decret f La disposició linai sejinna estulilcin: «Les Competències a les quals 

22 



No podem deixar de fer esment del fet que, al terme de l'època 
preautonòmica, es va posar en marxa un altre sistema diferent per 
permetre dütar l'Administració autonòmica de personal provinent de 
l'Estat, si be des d'una perspectiva diversa, és a dir, la lliure decisió 
del personal. Em refereixo a la circular dictada per la Secretaria d'Es­
tat per a l'Administració pública de 27 desembre de 1979, en virtut 
de la qual s'estableix que les comissions de serveis de caràcter tem­
poral a Ics quals fa referència l'art. 41 Ir. c de la Llei de Funcio­
naris Civils de l'Estat i l'art, 20 Ir. c de l'Estatut del personal al 
servei dels organismes autònoms, podran ser conferides a una Comu­
nitat autònoma o ens ptcautonòmic, sempre que les entitats així bo 
sol·licitin i que hi hagi la conformitat dels juncionarh interessats. Es 
tracta, doncs, de permetre una altra via d'integració a la funció pu­
blica autonòmica per la via de la «comissió de serveis», si bé els 
seus resultats pràctics han estat, sembla ser, força minsos.'' 

La situació va canviar un cop aprovat l'Estatut d'Autonomia. 
Aquest i, concretament, la scvíi disposició [ransitòria sisena, ja esta­
bleix el següent: 

*E1 traspàs dels serveis inherents a les competències que segons el 
present Estatut corresponen a la Generalitat de Catalunya es farà 
d'acord amb les bases següents...» 

El sistema a seguir continuarà centrat en una Comissió mixta el 
funcionament de la qual és regulat pel Reial Decret de 31 de juliol 
de 1980.'"' A partir d'aquest moment i d'acord amb l'esmentat Reial 
Decret, els acords de transferències no delimiten competències ja 
assumides & l'Estatut i es limiten a concretar béns, drets i obligacions 
transferides, el personal i els crèdits que es transfereixen. D'aquesta 
forma, l'acord de transferència passa a contenir, segons disposa l'ar­
ticle 7. d del Reial Decret de 31 de juliol de 1980, <íïes relacions 

es refereix aquest ReiaJ Decret, «inientaran s ser t'VL'tutíides per la Generalitat a par­
tir del primer d'ocijbre de IS??, JaLa tn què (icixirün d'intürvenír d s òrfiülls abans 
Cnmprtcrnts, excepte per remetre a !a General i cat clí docurnontí referents a k s fun-
tiiins i serveis traspassats.» 

13- Cal tenir vn compte l'Ordre de la Presidència de la Generalitat de 14 de 
ffbrer de 19S0, per la qual es tesulà el tema. La valoració d'aquestes Gimissicitií t s 
pot veure a FLORFUSA/IIF AIFONSO, U/). ÍVÍ,, JIÍIK. 15J . 

14- Cal tenir en compte la disposició transitòria sisena, niim. I, de l'Estatut 
d'Autonomia, i també el núm. fi de l'esmc-ntada disposiciíj transitòria, cl qiial dis-
píisa la dissolució de la Comissió mixta inicial. 
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nüminais del personal adscrit als serveis i institucions que es traspas­
sen», afegint l'esmentat article una scrie de dades que han de cütïi-
pletar aquesta relació per tal d'identificar millor la situació d'aquest 
personal. La transferència dota, doncs, els mitjans materials personals 
i financers necessaris per a l'exercici d'una competència ja assumida 
per via estatutària. 

Dins d'aqiicsta evolució de la regulació procedimental dels tras­
passos cal fer també esment que el personal transferit en l'època pre-
autonòmica s'entén assumit amb caràcter definitiu i automàtic i sense 
solució de continuïtat, en el moment de l'aprovació de l'Estatut d'Au­
tonomia, segons es desprèn de la disposició transitòria 6.6 de l'Estatut 
de Catalunya i del Reial Decret de 15 d'octubre de 1982, d'adapta­
ció de transferències efectuades a la Generalitat de Catalunya abans 
de l'entrada en vigor de l'Estatut d'Autonomia. 

En definitiva, per una o altra via, els Annexos dels Reials Decrets 
de transferència acordats a les Comissions mixtes contenen la llista de 
personal transferit des de l'Estat a la Comunitat autònoma i cal reco­
nèixer la diferent instrumentació tècnica derivada del fet d'estar en 
una època preautonòmica o bé estatutària. 

3,2. Personal provínent de VAdmimstració local 

En aquesta primera etapa de conformació de la burocràcia auto­
nòmica, a partir del personal ÜI servei d'altres Administracions, hem 
d'analitzar també el procediment seguit per permetre la transferència 
0 la integració del personal provínent de les Administracions locals a 
l'Administració autonòmica. 

En relació amb aquest tema, hem de distingir, de bell antuvi, 
entre dos processos clarament difcienciats. D'una banda, es produirà 
una transferència de personal de les Diputacions equiparable, pel seu 
mecanisme d'actuació, al procés que hem vist en relació amb el per­
sonal de l'Administració central, en raó que hi ha també des de les 
Diputacions un traspàs de competències vers la Comunitat autònoma. 
Transferència certament menor i que no comporta els problemes de 
la distribució competencial Estat-Comunitats autònomes ni tampoc no 
suposa distingir una fase preautonòmica d'una altra estatutària. Només 
hi ha la possibilitat d'assolit acords de transferència competencial a 
partir del que estableix l'art, 4 del Reial Decret de 30 de setembre 
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de 1977 el qual, d'altra banda, donà lloc al Decret de 6 de fe­
brer de 1978, que aprovava el funcionament de la Comissió mixta 
Diputacions-Generalitat i, mes tard, el Reial Decret de 27 d'octubre 
de 1978, cl qual determinà el procediment per a l'execució de les 
transferències de les Diputacions provincials als ens preautonòmics. 
L'article 2. d) estableix que els acords de les Comissions mixtes hau­
ran d'establir -«el règim de personal que desenvolupa les competèn­
cies i serveis transferits, i també de llurs relacions amb l'òrgan 
provisional autonòmic i la Diputació». Més endavant, el mateix Es­
tatut d'Autonomia reconeixerà la possiblitat de transferir o delegar 
a la Generalitat els serveis que necessitin un plantejament coordinat, 
d'acord amb el que estableix la legisíac'tó de Règim Local (disposició 
transitòria 6.6). A la pràctica, el mecanisme de transferències previs: 
al Decret de 30 de setembre de 1977 es concretà en la proposta de 
23 de novembre de 197S, la qual fou definitivament aprovada pel 
Decret de 13 de maig de 1980. 

En resum, doncs, en aquest supòsit es produí una transferència 
de personal de caràcter forçós i vinculat a un traspàs de competències. 

D'altra banda, en el cas de l'Administració local, es produí un 
traspàs voluntari de relativa importància, però que supera el supòsit 
de trasllat vinculat a una transferència competencial. El personal 
local no dubta a passar a l'Administració de la Comunitat autònoma, 
ja que hi veu unes millors expectatives, una tasca inicialment més 
creativa i unes millors condicions econòmiques. 

La conseqüència serà que, en regular la situació del personal pro­
cedent de l'Administració local, caldrà diíercnciar-ne aquest doble 
origen, es a dir, els que han accedit a la Comunitat autònoma per 
transferència, d'aquells que hagin optat voluntàriament per aquest 
traspàs i caldrà diferenciar també, en aquest segon cas, els supòsits 
de personal de Cossos nacionals i personal de les Administracions lo­
cals (en aquest sentit, el Reial Decret d'l de juny de 1979 i cl Reial 
Decret de 27 de novembre de 1981). En qualsevol cas, el règim de 
personal transferit es limitarà al provinent de les Diputacions provin­
cials, ja que, en vincular-se la transferència al traspàs competencial, 
aquesta situació únicament podrà presentar-se amb l'ens provincial, 
però no amb d'altres ens locals. En aquest darrer cas, es tractarà de 
personal que passa voluntàriament a la Comunitat autònoma. 
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4. SITUACIÓ JURÍDICA DL.J. FERSONAI. TU AS PASSAT 

El problema ceri traí del procés que descrivim es planteja en el 
moment d'haver de decidir la situíitió jurídica en la qual es troba 
el personal transferit. Problema central, ja que de la seva regulació 
depèn que es doni o no solució a les diverses qüestions que apareixen 
amb una certa contradicció entre si, perquè, d'una banda, hi ha els 
interessos directes í expectatius del personal que es transfereix i, d'una 
altra, l'interès de la Comunitat autònoma que rep aquest personal 
per poder integrar-lo sens conflictes excessius en el seu sistema de 
funció pública, bé sigui en la primera etapa provisional o en l'etapa 
final, quan passi a regit una llei de la funció pública de la Cotnu-
nitat autònoma/' I en aquest joc d'interessos, era lògic que s'impos-
sessin els dels funcionaris, com a interès més immediat, amb un 
collectiu concret per a la seva defensa i del qual, en bona mesura, 
depenien els primers passos de la nova Administració autonòmica, 
a la qual mancaven les potestats i recursos de qualsevol mena per 
frenar la imposició dels interessos del personal a transferir. 

L'estudi del règim jurídic d'aquest personal obliga novament a 
diferenciar entre els provinents de l'Administració estatal i els de 
l'Administració local i també a diferenciar les diverses solucions que 
s'hi han donat en el transcurs del temps i de l'evolució del règim 
autonòmic. En qualsevol cas, faré cspcciíilment atenció al règim actual 
del personal provinent de l'Administració estalal, perquè constitueix, 
sens dubte, cl cotlectiLi més important. 

4 .1 . Personal provinent de l'Admiíiisiració central 

4,1.1. Època preautonòmica 

Les solucions adoptades en un moment inicial en relació amb la 
situació jurídica del personal transferit fou rej^ulada pel Decret de 
15 de se tembre de 1978, '* amb el qual s ' inicniava de donar una res­

t í . Una clara exiíosídó cíels diversos ii]tírt.'ï.su5 implitíiis, ;] P̂ HAnA, Coijsfiííjcit'/n, 

hurocracia y Comunidades AiiíónnrnM, «D.A.A. 1R2, 1979. 
16, Eti rebíHó amb aquests primera (.tüfia, pí>dcn consultar-se els estudis de 

CASTFLLÍ, Uofas ... op. cit.\ FLORENS;ii/riF. .^i.rowso, ap. cii.\ FUERTHS SUARPS. op. 
dl ; MtJfJoz MACHÍLDO, LOS regimenc^ ... up. crc; PAI.LARES/DELGADO, Burocràcia ji 
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posta a la situació del personal de TAdministració de l'Estat que 
s'anava transferint a les Comunitats autònomes. Obviarnent, no n'hi 
havia prou amb acordar el traspàs i posar el petsoíial al setveí del 
nou ens, ja que hi havia una relació estatutària o contractual que es 
veia afectada. Calia, doncs, definit la nova sitLiaci6 jurídica del per­
sonal transferit, tcnient en compte tant el marc legal vigent com els 
drets i interessos del personal. Per a això, no n'bí havia prou amb 
donar una resposta jurídicament possible, ja que calia trobar la res-
posla legal que, a més, fos capaç d'integrar amb les menys distorsions 
possibles el personal transferit a la nova Administració. En aquest 
sentit, esquemàticamentj es poden destacar els següents punts com 
a dades més rellevants del Decret de 15 de setembre de 197S: 

a) Tal com s'ha apuntat a l'epígraf anterior^ el personal trans­
ferit es determina en raó de Ics competències que es traspassen. Així, 
l'arr. 1 estableix, «El personal de rÀdministració civil de l'Estat que 
hagi de complir la seva funció en serveis transferits a un ens preauto-
nnmíc,,,». Hi haj doncs, una adscripció automàtica al nou ens, cosa 
que suposa, de fet, una situació gairebé de destinació forçosa ja que 
no hi ha concurs o dret d'opció prèvia. En nqucst punt es produeix, 
doncs, una certa violentació de la legalitat vigent." 

h) Situació de dependència. El funcionari transferit resta en una 
situació de doble dependència, ja que orgànicament manté la seva vin­
culació amb l'Administració de l'Estat (ind. art, 2) i les seves retri­
bucions seran satisfetes amb càrrec als crèdits corresponent de l'Estat 
(article 4), mentre que la dependència funcional s'estableix amb l'ens 
preautonòmic que passa a tenir sobre el personal transferit una sèííe 
de competències. 

c) Situació en l'Administració d'origen. D'acord amb l'article 2.1 
•«els funcionaris romandran en servei actiu» i aquells que estiguessin 
en una altra situació administrativa en el moment de la transferència, 
mantindran aquesta situació (art. 2.2).'* 

Preatítonom'tss, ^n «Cuailemos Econ<!m:eos de ICE&, núm, 13, Í9S0, 137-149; PA­
RADA, op. cil. i JIMÉNEZ ABAD, Lns trantferencias de juncionarim n lus Comunidades 
Autóisomas, #R.E.D.A.*., 28, 1981, 

17. Vid. PARADA, op. ctt., pàg. 9J; FUI'RTF.S ,SI)AUF:7, op. cit., fiaria, d'altra 

banda, d'una «posada a dis^xisiciri». 
18. Certamcrt, això pot donar IJoc a unes tr;i[isfcrí:[uií,vi pt'rmanLti[S nominals, 

sí cl pcrsiinal transferit no es tioba en situació activa. D'aijucsta forma, ts potlria 
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També l·ii ha, en aquest cas, una certa utilització forçada de la 
legislació vigent, ja que la situació d'actiu no estava prevista per a 
qui esdevingués adscrit a un ens diferent. 

d) Relació amb l'ens preautonòmk Tal com hem dit, s'esta­
bleix una dependència funcional del personal transferit i, en conse­
qüència, es reconeixen a l'ens preautonòmic una sèrie de facultats sobre 
aquest personal, enumerades a l'art. 3, Facultats, podríem dír-ne, de 
pura «gestió» d'aquest personal i, alhora, molt reduïdes, perquè es 
tracta d'aplicar la normativa estatal i s'hí afegeixen, a més, dues limi­
tacions. D'una banda, en matèria disciplinària, l'Administració de 
l'Estat es reserva la resolució dels expedients derivats de faltes greus 
o molt greus i, d'una altra, el deure general de respectar els drets 
adquirits. Igualment, cal remarcar que, en aquesta distribució com-
petencial, l'Administració de l'Estat exerceix qualsevol funció no 
expressament esmentada a favor de l'ens preautonòmic a l'art. 3. 

/) Concursos de trasUat. La limitació competencial de l'ens pre­
autonòmic, en relació amb el personal transferit, es reflectí també en 
la seva impossibilitat d'incidir sobre els futurs concursos de trasllats 
que poguessin plantejar-se en relació amb cossos o escales amb fun­
cionaris destinats a un ens preautonòmic, En aquest sentit, l'art, 5 as­
senyala que els concursos els convocarà l'Administració de l'Estat, 
tenint en compte les iniciatives i prioritats formulades per aquests 
ens i, en el seu segon paràgraf, regula ds funcionaris que podrien 
participar en aquests concursos. 

g) Situació del persona! contractat. Ens referim aquí al per­
sonal que, estant en situació de contractat a l'Administració central, 
és transferit a l'ens preautonòmic. D'acord amb els articles 6 i 7, l'ens 
preautonòmic se subroga automàticament en la tiiularitat del con­
tracte (tant si és de Dret administratiu com si és de Dret laboral) i, 
d'altra banda es manté el règim contractual establert, i també el 
dret a participar en les proves restringides que poguessin convocar-se 

• — . — ^ 

transferir tot el personal <k4 íurveí írs."!passat que esti)Çiies en cxCcdàneia voluntària 
Sense arribar en anjucsl̂ í t'xtrL-nis, lís ctrrr que- ainitsta flexibilitat pcrjutllcari l'üns 
pr^;autonòmic, que rtibrà personal L'n ILS tnés ilivcr&üs siluiKions, Vid. J IMLNL/ ABMI, 
op. cit., pàg. 129. 
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a ]'empara de la disposició addicional cinquena del Decret-Uei de 30 
de març de 1977 (aquest darrer dret era reconegut al personal amb 
contracte administratiu)." 

La dada que cal destacar és que, en aquest cas, la vinculació amb 
l'ens preautonòmic no incideix en la situació jurídica del transferit, 
ja que no és jfuncionari de carrera, ans en el subjecte titular del con­
tracte, que passa a ser l'ens preautonòmic, per subrogació. No hi ha 
una posada a disposiciój una separació entre la relació orgànica i de 
servei, sinó una subrogació de contracte. 

En qualsevol cas, aquesta ordenació del personal transferit en 
l'època preautonòmica pateix notables insuficiències,'" cosa que for­
çarà a dictar noves regles jurídiques que hi introdueixin una coherèn­
cia més gran i, per tant, més seguretat enrre el personal afectat per 
aquest procés. Aquest nou conjunt de disposicions es compon, d'una 
banda, del Reial Decret 2296/1980, de 12 de desembre, sobre con­
tractació de personal pels ens preautonòmics i règim de funcionaris 
que hi són adscrits. Norma, aquesta, que no té major interès per al 
cas català, perquè ha adquirit abans el caràcter de Comunitat autò­
noma. Cal, donc";, fet atenció a la normativa dictada per regular la 
situació del personal transferit en el si de la Comunitat autònoma ja 
constituïda. Abans de passar, però, a examinar aquest segon moment 
temporal, bem de fer esment d'allò que disposa el Reial Decret 3044 
de 1982, de 15 d'octubre, en virtut del qLial fou equiparat tot el per­
sonal transferit abans de la normativa post-cstatutària sobre transfe­
rències a la situació jurídica del personal ja vinculat per aquesta 
normativa. Si el personal transferit amb anterioritat a l'Estatut fou 
assumit amb caràcter definitiu í automàtic i sense solució de conti­
nuïtat (disposició transitòria sisena de l'Estatut d'Autonomia), era 
necessari determinar quin era el règim jurídic que en regulava la 
relació amb l'ens autònom. Aquest és l'objectiu de l'esmentat Reial 
Decret de 1.5 d'octubre de 1982, per mitjà del qual la normativa post-
estatutària esdevé l'única vàlida per determinar la situació del personal 

19. V'td. MARTÍNF^Z BLANCO, Ptrsond conlrafaJo de las Comunidudcs Auíónotjus. 
4<DA» 194. 19S2, pàKï. 38 i S5. 

20, Amb aquFEta visió crítica, per exemple, FIJHRTF.S SUÀÍET:, np. cit.; MuNOK 
M*CHA0O, Sohrc la..., pàg, HO, i PARADA, fip cii., pàj;. 9A; NIETO. L * r;tíche 
oscura de la juHciótt pública. «Cuadernos ecnnómicos ICEB-, nútn, l i , 1980, i CAS-
TL·LLS, La lunción pública, «Primeraü jornadas de Eslüdio d d Estatutn de Autontf-
mía del País Vascos, tomo II , Oiíati 1983, pàgs. 1.192 i ss. 

29 



transferit en un primer moment a l'ens preautonòmíc (i que és assu­
mit automàticament per la Comunitat autònoma) i més tard a la Co­
munitat autònoma. 

4,1.2. Època estatutària 

Les consideracions que acabem de fer justifiquen que centrem la 
nostra atenció en eJ Reial Decret 1666/1980, de 31 de juliol, i en 
el Reial Decret de 21 de novembre dei mateix any, pels quals passa 
a regular-se la nova situació del personal transferit a les Comunitats 
autònomes," 

En el Reial Decret de 31 de juliol es regulada l'organització i el 
funcionament de la Comissió mixta prevista a la disposició transitòria 
sisena de l'Estatut d'Autonomia, el contingut dels acords de trans­
ferència de serveis i la situació de funcionaris traspassats, mentre que 
el Reial Decret de 21 de novembre de 1980 pretén únicament con­
cretat alguns aspectes de la situació dels funcionaris, aspectes que no 
havien estat clarament definits. 

Aquesta nova normativa ha d'cmmarcar-sc dins del que disposa 
TEstatut d'Autonomia a la seva disposició transitòria 6. núm, 5, on 
estableix que «els funcionaris adscrits a serveis de titularítat estatal 
o altres institucions públiques que resultin afectats pels traspassos a 
la Generalitat de Catalunya passaran a dependre d'aquesta, i els seran 
respectats tots el drets de ijualsevol ordre i naturalesa que els corres­
ponguin en el moment del traspàs, àdhuc cl de prendre part en els 
concursos de trasllat que convoqui l'Estat er igualtat de condicions 
amb els altres membres del seu Cos, i d'aquesta manera podran exer^ 
cir el seu dret permanent d'opció». A partir d'aquests principis gene­
rals es dictaren els Reials Decrets anteriorment esmentats, les notes 
principals dels quals examinarem a continuació, analitzant en primer 
lloc les disposicions relatives als funciotiaris de carrera í a conti­
nuació la situació del personal interí i contractat,^ 

2t. Per al Pals tóasc cal tenir prfscnt d Rí--ial DL-crct de 26 de setembre de 19H0 
i per Galícia el Reial DeCTM de 26 Je febrer de 1982, 

22. D'altra banda, la tratisíiiitjü sisena ndtn 6, estableix l'assumpció automà­
tica i amb caràtter dcfltiitiu del pc.-fsiiiial transferit anteriorment, Aquesta fótinulíi 
estatutària s'ba recollit a l'Estatut galkc, disposició transitòria ndm, 4, L'üstatuí 
basc presenta un esquema diferent, com ha destacat CASTELLS, op. di., pàtj. 22. 
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4.1,2.1. Funcionaris de carrera. Situació respecte a l'Administració 
central. 

D'acord amb el que disposa l'art, 11.d, del Reial Decret de 31 de 
juliol de 1980, els funcionaris de carrera transferits passaran a la 
situació de supernufnetari en els Cossos o Escales a les quals pertanyin 
en el moment del traspàs. Es recorre així a una de les situacions pre­
vistes al L.F.C.E. per als funcionaris, si bé es tracta d'un règim espe­
cialment controvertit dins de la doctrina. D'acord amb l'art. 46, aques­
ta situació està prevista per als casos en els quals un furicíonati passi 
a prestar els seus serveis en un organisme autònom o bé en un orga­
nisme internacional o bé presti un servei públic per al qual hagi estat 
designat per la seva qualitat de funcionari de l'Estat. í s a dir, supò­
sits en els quals el funcionari continua desenvolupant una activitat 
pública, si bé fora de la plantilla orgànica en la qual originalment 
s'integrà, Admès això, resta per determinar si tal siruacJó escau a la 
problemàtica que planteja el funcionari transferit i en quina mesura 
s'ha forçat la naturalesa de la situació legalment prevista per ade­
quar-la a una problemàtica que, evidentment, no existia el 1964, quan 
es va aprovar la L.F.C.E. 

Des del punt de vista dels avantatges que ofereix l'atribució al 
funcionari transferit de la condició de supcrnumcrari en l'Adminis­
tració d'origen, podem destacar-ne els següents: 

— Recull clarament la idea de traspàs a una entitat diferent, de la 
qual passa a dependre (tot seguit veurem en quíns termes) i, 
d'altra banda, manté la seva vinculació amb l'Administració d'ori­
gen, en consíderar-s'hi com en servei actiu, tün bona mesura es 
clarifica la situació del personal transferit en relació amb U seva 
situació anterior, però resten encara zones grises, perquè ha estat 
adoptada una solució prevista per a d'altres supòsits. 
En qualsevol cas, sembla clar que el personal iransferií passa a 
prestar els seus serveis a la Comunitat autònoma amb la qual esta­
bleix la seva relació orgànica o funcitmal,̂ ^ 

2i. Atiufstií soUidií s'adüptii \d. <il Rirbl IXvil·-l il'l Jt; juny tk l'i'7'i' subre trüh' 
pHS de fuTiticJtiaris de k í F-ntílali I-wíils, 
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Juntament amb aquests avantatges, hem de fer esment d'alguns 
inconvenients que ofereix el recurs a la figura del supernumerarí; 

— En primer Hoc, acl reconèixer que en recórrer a aquesta figura, 
s'ha forçat el text legal, la L.F.C,E. La figura del supernumerarí 
suposa sempre l'existència d'una llibertat d'opció del funcionari, 
mentre que, en aquest cas, es vincula al traspàs de serveis, per la 
qual cosa adquireix un caràcter forçós. 

— En segon lloc, aquesta figura poi ser d'utilitar quan només hi ha 
algunes Comunitats autònomes constituïdes, és a dir, la situació 
existent en aprovar-se e!s Reials Decrets de 1980 sobre Comis­
sions mixtes a Catalunya i al País Basc. La situíició és comple­
tament diferent quan l'Estat de les Autonomies arriba a la seva 
plenitud, ja que, llavors, pot succeir que la situació administrativa 
normal sigui la de supernumerari. 

— En tercer Hoc, i relacionat amb el que acabem de dit, el funcio­
nari manté la seva relació activa amb l'Administració d'origen, 
cosa que provocarà problemes en l'important tema de la seva in­
tegració ferma i deftnitiva a la Comunitat autònoma, cosa que 
encara és més greu perquè se li reconeix un dret permanent 
d'opció. 

En resum, els problemes més f̂ reus que ofereix el recurs a la 
figura del supernumerari no rauen tant en el possible caràcter forçat 
de la legislació vigent, com en el fet d'aquesta doble dependència que 
es manté per al funcionari. Doble dependència que suposa un clar 
perill per a la futura estructtiració racional de la burocràcria de les 
Comunitats autònomes i que demostra, un cop més, que l'interès del 
funcionari per mantenir la seva vinculació activa amb l'AdlninistraclÓ 
d'origen ha prevalgut i que tal concessió sembla compensar l'incon­
venient d'un trasllat forçós, 

L'article U del Reial Decret de 31 de juliol de 1980 i l'art. 1 del 
Reial Decret de 21 de novembre del mateix any, els reconeix una 
sèrie de drets, i així concreten les conseqüències jurídiques de la si­
tuació de supernumerari que se'ls atribueix. Així, es declara que els 
afectats «tindran dret de preferència permanent per al reingrés al ser­
vei actiu en la localitat on servien quan passaren a la situació de su-
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pernuinerari».^ D'altra banda, se'ls garanteix el reconeixement del 
temps de serveis prestats a la Generalitat de Catalunya «a tots els 
efectes en els Cossos o Escales als quals pertanyin en el moment del 
trasllat» i igualment la situació a l'ini-cvés, és a dir, reconeixent els 
serveis prestats a l'Estat dins de la Generalitat. Per últim, l'art. 11 
recull el que estableix la disposició transitòria 6.5 de l'Estatut, que 
garanteix als funcionaris transferits «...els drets de qualsevol ordre 
i naturalesa que els corresponguin en cl moment del traspàs, àdbuc 
el de prendre part en els concursos de trasllat que convoqui l'Estat 
en igualtat de condicions amb els altres membres de llur cos, i d'a­
questa manera podran exercir llur dret permanent d'opció», 

Aquest reconeixement general dels -fídrcts de qualsevol ordre i 
naturalesa que els corresponguin» planteja, però, alguns problemes 
quan es tracta de passar del simple reconeixement a l'actuació del 
dret. Així, per exemple, si es pensa en el dreí de carrera, l'estructu­
ració completa de l'Estat de les Autonomies suposa que el final de 
la carrera difícilment podrà assolít-se a Madrid, per la qual cosa, tot 
i ser reconegut, en abstracte, aquest dret, la seva realització serà difí­
cil. Ta promoció personal que es veia en el camí vers Madrid^' de 
fet s'impossibilita i sorgeixen fortes susceptibilitats dins de la nova 
administració, els alts càrrecs de la qual ni es coneixen ni controlen, 
com podien haver estat controlats o coneguts els de l'Administració 
central amb els quals s'havia conviscut iota la vida i, a mes, aquests 
són extremadament joves. Aquells que inspiraven a culminar la sevfi 
carrera en un tloc de l'Administració central poden trobar-se sense 
ascens i amb un nou superior més jove i Limb tïienvs experiència. 

En aquesta mateixa línia, el reconeixement d'un dret permanent 
de retorn, tal com va posar de relleu M H N O / M A C U A D O , pot ser, 
en la seva aplicació pràctica, un sofismc d*! difícil solució, ja que el 
retorn a la mateixa localitat es farà difícil en desaparèixer, en bona 
mesura, l'Administració estíital en aquella (pensem en l'Administració 

24, Com l·iíi dictüt TIMF^F7 AHAU, /ip. fi/.. pTip. H4, es viola novament la 
L,F.CF,,, pcrfi d'üqiiesta forma «es permet el reitijíréi; en el seri'eí en localitats 
diferents fque és cl que íia llarjí terminí pot tenir més interès per al ít.mcionari que 
vulgui tornar a rAdminístració centriUt», ja (]uc abans efitava siihiccto a les normes 
d'aplicació genera! de la situació de stipürnumiTLiri i. fitr rsnt, a l'obtenció de l'ad-
missió en la situació iracíiti pch (H'írans coTTiictcntíi en matèria de i>crsiinal. 

25. En acomiad,Ti-sr! duis ;ciis (.-miipanys i ;!mi[-s Av Barfrlnn.n. un t;xcel·lenr pro­
fessor de Dret Atlmiíiisrríiciu. parafiasi-jíinr d ptn;i;i, pi-oniind.l les següents parau­
les; «nueatras vidas son lt>s tí(js, qui: \ln a dar tci U mar. tjui; es Madrid». 
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perifèrica),^ mentre que el retorn a una altra localitat pot xocar amb 
idèntics problemes (el retorn fi una Administració central amb menys 
places i, per tant, amb les demandes d*íiccés congestionades). Nova­
ment, doncs, s'enfronten els interessos del funcionaria! i els d'una 
ordenació racional de la funció pública. En qualsevol cas, aquesta si­
tuació explica les reticències i les í;iicces,sives reformes normatives ^ 
i, en aquest punt, es pot pensar si la política de reordenament de la 
funció pública no hagués hasur d'orientar-se en el sentit de garantir 
una carrera administrativa a la Comunitat autònoma alhora que s'in­
tentava de compensar per altres mitjans els inconvenients reals o tan 
sols suposats, del traspàs, que tant preocupen els funcionaris. Tot aíxò 
acompanyat d'una míUor informació sobre la realitat del procés en 
marxa i, igualment, amb una actitud veritablement oberta i de re­
coneixement de l'expcricncia i mèrits del personal, per part de la Co­
munitat autònoma. 

Comprenc que aquí hi juguen molts factors qi-ie escapen d'tm plan­
tejament jurídic i que incideixen de ple en allò que podrien anome­
nar «política de personal» (tècnica ja molt estudiada a l'empresa pri­
vada i a la que fóra bo de fcr-hi una certa atenció). La situació és 
complexa i de difícil solució. Això no obstant, ignorar-la, o bé tractar 
d'esmenar-la per l'cxclusíva via del reconeixement jurídic dels inte­
ressos dels funcionaris, no sembla el camí adient. En particular, em 
refereixo a l'inconvenient que ha de comportar en la futura estructu­
ració de la funció pública autònoma aquesta situació de «permanent 
dret d'opció», que eti sí mateixa comporta la idea que cal retornar al 
lloc d'origen, que hom està col·laborant temporalment en una Admi­
nistració que no es la pròpia i que, per tant, cal forçar a mantenir pla­
ces sense funcions a l'Administració central i llegir diàriament el 
*BOE» per cercar la via del retorn. Sobre aíxò hi tornarem més en-

26. Cal tenir present, Ü mL-h. IIIIL- en pussnr t'l funcionari trdnsfcfit a la Comu­
nitat autònoma, la seva plaça, Itijilcmienl. no hü dVsdtvcnir vüfart per ser coberta 
d'immediat, sinó qtjí Iia de ser dcs-tiütíidit [irt-íisiitiostiriament i ser amortítzadíi. No 
estem davant d'una redistribució de ptrsunfil, tn ríió de llurs aptituds o interessos, 
ans davant dVna reorganització dels scr\'t;is j!(ltnirLÍstraLÍLi<;, als quals es lliga, òbvia­
ment, un aspecte formal. 

27. Una visió ctltica di: CI.IIÍIÍIIMJ F.M.E..^, Al^naas CHesliones del Hst^do de 
lní Autoftotfiins, «R.A.P.* 100-102. viil. III , pÀK. 2.íW. PtT n atjíicsc ^wtor, et rçs-
pectc als drets «.de qualsevol CII'JI·L» no s'ha tomjikrrt. HI |Ti:r«inn1 transfciit s'ha 
col·locat en graons inferiors, lia passat a d^i^'iidru d'tiris taps amh nuínys amigui tat 
i en molt! casos simples (ítc) contractats, 
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davant. Diguem, per acabar, que un al ne tema és tractar d'afavorir 
la circulació del personal entre Ics diverses Administracions regionals, 
i també amb l'Administració estatal i la local. Però, ja des d'una al­
tra perspectiva, negant l'existència d'un dret a ocupar la plaça vacant 
i defensant la convocatòria de concursos o noves places de l'Adminis­
tració titular i responsable de la seva pròpia funció pública, és a dir, 
sense qtie pugui scr-li imposat el pcrsonul j ^ existent a d'altres co­
munitats. 

Un aspecte especialment important que cal examinar a partir de 
les disposicions sobre traspassos de funcionaris, és la situació en la 
qual es coiloca el personal transferit en relació atnb la Gítnunitat au­
tònoma. En la regulació preautonòmica, ja vam veure que podia par­
lar-se d'una simple «posada a disposició», D'acord amb la nova norma­
tiva, en adoptar-se la íígura del supcrnumcrari es destaca la vincula­
ció del funcionari amb una nova Administració, tal com ja vam ex­
posar, pern aquest aspecte resta excessivament indeterminat. Així, 
l'art. 11 del Reial Decret de 31 de juliol de 1980 estableix al seu 
primer paràgraf que «els funcionaris de carrera adscrits a serveis 
transferits a la Generalitat de Catakmy;!, passaran a dependre'ni>. 

La fórmula es, doncs, piiriícuJarment conflictiva. CASTELLS *̂ ha 
explicat l'evolució d'aquesta figura i com, igual que al País Basc, s'in­
tentà introduir una fórmula certament mes d'acord amb els pressu­
postos estatutaris, en la qual s'establia que «els funcionaris adscrits a 
serveis transferits a la Comunitat autònoma adquireixen la condició 
de futiciotiaris propis d'a^uesía» {formula que motivà la reacció ràpi­
da i contundent del govern basc). En no ser recollida aquesta formu­
lació, el problema interpretatiu es trasllada a l'expressió <<passaran a 
dependre'n», per a la qual cosa cal comptar amb l'existència d'una 
transferència i amb el reconeixement de la situació de supernufflerari 
arribuïda al funcionari. 

Dins d'aquestes coordenades, entenem que «passar a dependrem 
comporta que la totalitat de competències que exercia l'Estat sobre 
aquest personal, passa a assumiries la Comunitat autònoma, d'acord 
amb la normativa estatal i amb Jcs disposicions or els siguin garantits 
llurs drets i expectatives, sense que, en canvi, aquest personal pugui 
qualificar-se de funcionari de la Cumuniíat autònoma, en la mesura 
que es manté en servei actiu en l'Administració central. 

2fi, CASTEI.FJ, Notes sobre.,, oi), ei!., píí^. 2A. 
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En aquesta línia sembla cortcxta la referència que ei Reial Decret 
de 26 de setembre de 1980, relatiu al traspàs de serveis al País Base, 
fa quant que els funcionaris de cairela tríinsferits passaran a depen­
dre «funcionalment i jeràrquica» de la Cümuniíat autònoma. Refe­
rència important en la mesura que, del concepte de jerarquia^ se'n 
podeu deduir una sèrie de notables ccnsetiüències jurídiques que re­
forcen, especialment, la idea d'estar directament sotmesos a la Co­
munitat a la qual resten adscrits. D'aquesta forma, sense arribar a 
afirmar que, per la transferència^ esdevenen funcionaris de la Comu­
nitat autònoma (com pot succeir amb els béns i recursos financers, els 
quals sí són inclosos en la licularitat de la Comunitat autònoma), se'n 
reforça la dependència i es precisa el significat d'aquesta expressió. 
Alhora, es poden evitar reticències de] personal transferit. En parau­
les de CASTLLLS, «es conforma així, niitjançant l'instrument de la 
jerarquia, un poder de direcció, d'inspecció, disciplinari i de control 
que lliga el superior jeràrquic (els òrjjans polítics de la Comunitat au­
tònoma) i els funcionaris de l'Estat unificats en la transferència de 
serveis. Amb aquesta tècnica s'esmena de forma adient l'esmentada 
indeterminació i l'ambigüetat de la mera dependència orgànica, sub-
sumit plenament el funcionari en una relació de subjecció especial i 
vincuknt-lo més estretament a la Comunirat autònoma del primer 
moment de la relació». 

Resta per assenyalar que la referència que Tart. 11 del Reial De­
cret de 31 de juliol de 1980 fa a la situació de «passar a defensar» 
cal entcndrc-la com a una situació equiparable a la de submissió or­
gànica i jeràrquica en relació amb la Comunitat autònoma. El fet de 
quedar en la situació de stipcrnumerari en l'Administració d'otigen, 
el fet d'estar davant la transferència d'un personal vinculat a un ser­
vei la titularitat o gestió del qual és assumit per la Comunitat autò­
noma i la mateixa referència del Reial Decret de 26 de setembre (País 
Basc), avalen aquesta conclusió. No esdevenen funcionaris de la Co­
munitat autònoma, però aquesta exerceix sobre d'aquests totes les 
competències derivades de la normativa vigent a l'ensems que els 
respecta els drets que tinguin reconeguts. 

Cal fer especial esment d'un problema concret que ha hagut de 
ser resolt per la normativa ja esmentada, de juliol de 1980, és a dir, 
cl tema dels pagaments a la Seguretat Social. En aquest punt hauria 
de quedar clar el règim al qual restaven sotmesos els funcionaris trans­
ferits i Tens al qual corresponien els pagaments corresponents a l'ens 
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assegurador. D'acord amb el que estableixen els arts. 11 t) del Reial 
Decret de juliol i 2 del Reial Decret de novembre de 1980, els fun­
cionaris transferits seguiran pertanyent a l;i M.U.F.A.C.E., mentre la 
Comunitat autònoma assumeix les obligacions de l'Esta: respecte de 
l'esmentada mútua, matisant en aquest sentit el que disposa l'art, 46.4 
de la L.F.C.E. i enfortint aquest caràcter de vinculació i dependència 
del funcionari respecte de U Comunitat autònoma. 

4.1.2.2. Personal interí i contraclat 

La situació d'aquest personal ofereix una altra sèrie de problemes 
que vénen a afegir-se als abans examinats. El Reial Decret de 30 de 
juliol de 1980 es refereix als funcionaris tnterms, personal contractat 
en règim de Dret administratiu i personal laboral que siguin transfe-
rî ts, assenyalant que «els seran respectats els drets que els correspon­
guin en el moment de l'adscripció i, entre aquests, el de concórrer a 
torns restringits d'accés a la funció pública». 

En aquest cas, la vinculació d'aquest personal amb ta Comunitat 
autònoma, produïda per la transferència, no pot ser identificada amb 
la del funcionari de carrera. Aquest personal no s'integra a la Comu­
nitat autònoma com a funcionari d'aquesta, sinó que únicament hi 
presta els seus serveis i la Comunitat autònoma se subroga en la titu-
íaritat del contracte. D'altra banda, no adquireix la situació de super-
uumerari en l'administració d'origen. Els drets i expectatives del per­
sonal així transferit són també diversos i es reduiran a allò que esti­
gui estipula: al contracte i que caldrà, òbviament, respectar. No hi ha, 
doncs, dret a una carrera administrativa ni, per tant, ha de ser ga­
rantit cap mena de dret d'opció. Cal, per tant, distingir entre el fun­
cionari de carrera no transferit i el personal interí o contractat. 

L'esmentat Reial Decret ha volgut destacar, però, el dret que pot 
correspondre'ls a concórrer a torns restringits d'accés a la funció pu­
blica. Sense entrar ara a debatre els problemes que comporta el reco­
neixement de la possibilitat de torn;í restringits, entenc que, en rela­
ció amb aquests, quan es tracta de personal transferit, cal establir 
una distinció, Aquest personal podrà concursar en torn restringit tant 
a places de l'Estat com de la Comunitat autònoma, d'acord amb les 
disposicions pròpies de cada administració, però si concursa a la Co­
munitat autònoma s'hi integrarà definitivament, sense que hagin de 
ser-li reconeguts els drets que la legislació general reconeix al fun-
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donariüt transferit de l'Administració eentral. La raó rau en el fet 
que, en aquest caŝ  la transferència afecta el personal contractat, cl 
qual adquireix condició de funcionari en un concurs propi de la Co­
munitat autònoma. Per tant, no es tracta de funcionaris transferits. 
Òbviament, mentre no hi hagi possibilitat de constituir una funció 
autònoma pròpia, els concursos restringits únicament podran produir-
se per passar a l'Administració de l'Estat, de tal manera que aquest 
personal troba en aquesta via la fórmula de retorn a lluí Adminis-
trgcíó d'origen, la qual cosa es produirà a la vegada que assoleix la 
condició de funcionari de carrera. 

Els problemes d'una futura articulació d'una funció pública autò­
noma es compliquen^ doncs, notablement, amb la transferència d'un 
personal amb una situació teòricament provisional o extraordinària, 
cosa que suposa traslladar a la Comunitat autònoma el problema de 
la seva conversió en funcionaris, ensems que el de llur integració 
en una nova funció pública. La siiuació d'aquest personal és especial­
ment preocupant en mancar-los estabilitat laboral {llevat dels contrac­
tats locals), una normativa clara de drets en les seves carreres i en 
conviure amb funcionaris de carrera i amb personal contractat per la 
Comunitat autònoma, ambdós col·lectius, en principi, en una posició 
de parrida més favorable per part dels rectors de la funció pública. 
En qualsevol cas, cl problema que caldrà resoldre és el de llur con­
versió en funcionaris de carrera d'una ü altra Administració, ja que 
en aquest cas desapareixei'an gairebé tots els problemes. 

4,2. Personal provtnctit de l'Administració local 

Tal com encertadament destaca JIMÉNEZ ABAD, les transferèn­
cies de funcionaris de l'Adminisiració local presenten una nota cla­
rament diferenciada davant de Ics transferències estatals. En el su­
pòsit de l'Administració local, no hi ha una relació estreta entre el 
traspàs de personal, ja que només passaran a la Comunitat autònoma 
algunes competències de les Diputacions. En conseqüència, el procés 
de transferència no ve imposat per la necessitat d'evitar duplicitats 
burocràtiques, perquè si el funcionari local passa a la Comunitat au­
tònoma, lògicament, el seu lloc de treball haurà de ser novament co­
bert en la seva Administració d'orij^en. 

Malgrat aquestes consideracions, les transferències van ser-hi, en 
veure el personal de l'Administració local mes possibilitats de pro-
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moció en el si d'una Administració nova. És a dir, si les transferèn­
cies forçoses van ser reduïdes, les voluntàries van assolir un volum 
considerable. Davant d'aquesta situació fou necessari establir un marc 
normatiu i, així, es promulgaren els Reials Decrets d'l de juny de 
1979 i de 27 de novembre de 19S1. 

En d Reial Decret d'I de juny de 1979 es contempla, d'una ban-
dâ  el règim dels funcionaris que passin voluntàriament (situació no 
contemplada en les transferències de l'Administració central per les 
raons abans exposades) i se'ls reconeix la condició de supernuraerarí, 
amb dret a reserva de plaça durant un any. Tal règim abasta per 
igual funcionaris de Cossos Nacionals i als propis de les Corporacions 
locals, si bé els primers necessiten l'autorització de la seva Corporació 
i de la Direcció General d'Administració Local, rnentre que els se­
gon? únicament han de comptar amb l'au tort txació de la seva Cor­
poració. 

En el mateix Reial Decret es regula la situació del funcionariat lo­
cal transferit forçosament í, en aquest cas, es fa una remissió a allò 
disposat per al personal estatal. Aquest mateix tema es desenvolupat 
pel Reial Decret de 27 de novembre de 1981 en relació amb el per­
sonal de Diputacions provincials, partint del que disposa amb caràcter 
general l'art. 2 del Reial Decret de 1979. 

En aquest sentit, es concreta l'ens que s'bs de fer càrrec de les 
retribucions (la Comunitat autònoma, d'acord amb la normativa le­
gal), el règim de previsió d'aquests funcionaris i de forma particu­
larment detallada les competències de la Comunitat autònoma sobre 
aquest personal, destacant-ne la limitació que s'estableix en relació 
amb el règim disciplinari. Per últim, l'art. 4 disposa k subrogació 
de la Comunitat autònoma en els contractes administratius o laborals 
si el personal transferit no era funcionari de carrera. 

En tot cas, per acabar, cal tenir en compte el que estableix l'ar­
ticle 3 de la Llei catalana del 4 de juny de 1981, pel qual s'integra 
orgànicament i funcional aquest personal a la Generalitat, i també 
la posició de la disposició addicional primera de l'esmentada Llei 
en ordre a l'accés d'aquest personal a la condició de funcionari de 
carrera. 

29. JIMÉNEZ ABA», op. ctí., pijç, 135, 
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II. I-A SEGONA ETAPA 

1. EL PROCÉS DE TRANSFERÈNCIA DE FUNCIONARIS DES DE LA 
REFORMA DE L ' E S T A T 

El procés fins ara descrit, fruit en bona mesura de solucions rà­
pides a problemes urgents, plantejarà una sèrie de problemes, Muíioz 
M A C H A D O ^ els ha enumerat de la següent tnanera: «...primer, la 
manca de connexió entre les operacions de transferència de funciona­
ris i la reforma de l'Administració estatal que, òbviament, hauria d'a­
valuar les seves necessitats abans de desprendre's del personal i pro­
cedir a adaptar les seves estructures a k nova situació; segon, la poca 
incidència que els mecanismes utilitzats per decidir quins funcionaris 
eren afectats per la transferència tenia en les estructures centralitza­
des de l'Administració estatal; tercer, el caràcter més nominal que 
efectiu del dret permanent d'opció dels funcionaris a retornar a l'Ad­
ministració estatal, ja que lògicament el nombre de places disponi­
bles en aquesta havia de disminuir; quart, la sectorialitat de les re­
gulades, per a cada Comunitat en concret, co-sa que impedia d'arbi­
trar mecanismes de trasllat dels funcionaris d'unes comunitats a d'al­
tres; cinquè, les dificultats per a una direcció unitària del procés de 
transferències de funcionaris, ja que les decisions corresponents són 
adoptades en el si de les Comission mixtes, és a dir, per a cada Comu­
nitat autònoma en concret.» 

En defmitiva, i d'acord amb les advertències de l'informe de la 
Comissió d'Expetts sobre Autonomies, es van adoptar una sèrie de 
disposicions per mitjà de les quals el procés de transíerència de fun­
cionaris es va emmarcar dins de la visió de la reforma general de 
l'Estat, No serà solament important que les Comunitats autònomes 
puguin començar a. funcionar, sinó també que l'Estat que en resulti 
(i emprem aquesta expressió en el seu sentit de conjunt de poders 
públics) sigui funcional, no generi un increment de despesa pública 
insuportable i permeti en el seu si prou flexibilitat per poder anar 
donant resposta a les demandes d'una societat en constant evolució. 

A tal fi seran dictades una sèrie de normes estatals que aborden 

30. Muivüï MACHADO, Derecho publico di las Comunicades Auíónomas, II, 
Madrid, 1984, pàg. 105. 
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el tema de les transferències des d'aquesta nova perspectiva.^' Així, 
cl Reia] Decret 1778/1983, de 22 de juny, pel qual es dicteti normes 
per facilitar el trasllat de personal i per dotar provisionalment les 
Comunitats autònomes dels mitjans personals i materials correspo­
nents al cost efectiu dels serveis de TEstat que els són transferits, el 
Reial Decret 336/1984 de 8 de febrer, sobre trasllats voluntaris del 
personal destinat a Madrid i el Reial Decret 1336/1984 pel qual és 
regulat i incentivat el trasllat dels funcionaris de l'Administració de 
la Seguretat Social a les Comunitats autònomes, disposicions que han 
de emmarcar-se dins la Llei del Procés Autonòmic, articles 24 a 31. 

Es tracta, tal com hem apuntat, d'afrontar la problemàtica de les 
transferències des d'una nova perspectiva, en la qual la qüestió de la 
despesa pública i la reforma de l'Administració estatal són els temes 
dominants. Amb aquesta finalitat, amb unes certes vacil·lacions i so­
lucionant sobre la marxa temes nous que es van plantejant^ es dicten 
les normes abans esmentades. En tot cas, s'incidirà en els problemes 
als quals al·ludíem en els epígrafs anteriors: personal a transferir, me­
canisme de transferència i situació jurídica del personal traspassat. 

2. PERSONAL A TRASPASSAR 

D'acord amb la filosofia que acabem d'exposar, la Llei del Procés 
Autonòmic regula, en els seus articles 24, 25 i 26 les regles princi­
pals sobre les qüestions apuntades.^^ Pel que fa al personal a transfe-

ï l . Là v3.\iói:íi de rormes estatals eti l'urdcnatió d'aquesls temei! la mantenia 
rinfofiin,- de In Comissió d'Expetis, üdduinr f^iK la rtíniíssid constitycí[.inaI als Esta-
lutï d'Aíitonomia (art. H 7 2 ) «ÍHÍ pot anut en ptrJLidici Je k com peti ncia estatal 
fixada B l'art. 14íí.l.l8, ni impïílir inic rí^st^t dicii regles d'organització respecte 
d\jn personal que, en tielinitiva, li es prtipi i cítà intL'Hrat en la seva ptòpia organit­
zació. Línia argumenta] recollida pel TrJbanül coiistÍLudonal a Ics seves Sentènrícs 
de 13 de febrer de 19R1 i 3 d'agost de 198 3*. 

32, Aquests articles toincideixcn amb els ariiiiles í l al 3Í del Projecte dt 
L.O.A.P.A., que el Tribnnal totisritncionül declurà vàlids, .si hé dcíproveïts de ca­
ràcter de norma orgànica i harmonit/adiira. F,I Trilxjnal cünsüiuciunal en la seva 
Sentència de 5 d'ago?;t de 1983 f«HOF." de iS d'agost), mantenia que «dos d'aquesta 
perspectiva poden distííigir-se en el tíi. VI ó'M bkns normatius de finalitat diferent: 
el primer regula el procés de transferència du funt-itmaris i el sisLcma de cobertuja 
de les vacants que s6n prejutjades en eU 5*;I'VCLS (jiie han estat objecte de transfi;-
rèntia, i també Ja situació personal dels furidonaris transferits (arts. 31 al 331; el 
segon conté principis relatius a l'ordenació defitiitiv^ de la burocricia (arts. 3*1 al 38)». 
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tir, supera l'exclusiva transferència de personal perifÈric vinculat al 
servei traspassat i afecta tots els funciunaris de l'Administració de 
l'Estat i d'altres institucions públiques. 

Per això, posa en conrtéxió el proccs de ttaspüssos no solametit 
amb h transferència de serveis (art. 24,1), sinó també iimb cl proccs 
de reforma administrativa (art. 24.4 en connexió amb el 23), 

D'aquesta forma, si en íidaptar-se l'cstructLira dels Depíirtamcnts 
ministerials a les exigències del proccs autonòmic es comprova que 
certs llocs de treball han de ser suprimits, els funcionaris que ocupin 
aquests llocs, tant si pertanyen a l'Administració perifèrica com si nu, 
hauran de passar a ocupar uns altres llots i, si arriba el cas, podran 
ser traslladats forçosament a una Comunitat autònoma. 

El sistema, descrit ara succintament, es complementa amb d'altres 
regles de caràcter general. L'Administració de l'Hstat no podrà con­
vocar proves selectives per a l'ingrés de personal en aquells Cossos o 
Escales en els quals hi hagi funcionaris amb expectatives de destina­
ció (ürt. 24.11), i la Comunitat Autònoma no podrà nomenat per­
sonal interí (llevíit de l'excepció de l'art. 25.1.b), mentre hi hagi per­
sonal estatal que pugui cobrir aquestes places. Així s'aconsegueix de 
reordenar el personal existent. Tota vacant, doncs, en la Comunitat 
autònoma de serveis transferits o que hagin de ser transferits, es co­
brirà per a la seva provisió amb personal estatal (art, 25.2.<Ï) , Per 
últim, aquest personal transferit es vincula per un període mínim de 
dos anys a la Comunitat autònoma (sobre el tema de les vacaitts hi 
tornarem més endavant). 

En defmitiva, doncs, es produeix una notable ampliació del per­
sonal a transferir, amb una clara vocació d'evitat la duplicació de la 
despesa i, simultàniament, procedir a reordenar la burocràcia de l'Ad-
mínistracïó central. El problema que es planteja c's el de determinar 
el mitjà pel qual es procedirà a la transferència, especialment en els 
SLipòsits que impliquin un canvi de residència. 

3. E L PROCEDIMENT DE TRASPÀS 

La Llei del Proccs Autonòmic abordava ei tema del mecanisme 
de traspàs íntroduint-hí dos mecanismes diferents. D'una banda, el 
traspàs forçós i, d'una altra, el voluntari. 

Dins del traspàs forçós es pot incloure el del personal adscrit a 
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òtgans perifèrics els serveis dels quals foren transferits a la Comuni­
tat autònoma (art, 24.1) i el del personal que^ com a conseqüència 
de la reorganització de l'Administració de l'Estat restarà en situació 
d'expectativa de destinació per un termini superior a tres mesos 
(art. 24.7). 

El primer supòsit (art. 24.1} no ha presentat majors dificultats 
pràctiques un cop plasmat l'acord de quins funcionaris es traspassa­
ven (una altra cosa és la negociació prèvia o el buidat de serveis abatis 
d'iniciar les negociacions sobre el traspàs de certes funcions). No es 
modifica el lloc de treballs del funcionari í únicament se n'altera la 
dependència orgànica i funcional. Per tant, els problemes es desvien 
vers k situació jurídica d'aquest personal, però la imposició d'aquest 
canvi de dependència no planteja dificultats greus. 

Majors problemes presenta el trasllat forçós de personal quan im­
pliqui canvi de residència. Això explica les cauteles, consistents a per­
metre primer el trasllat voluntari a d'altres Comunitats autònomes o 
bé tractar d'ubicar el funcionari desplaçat a d'altres serveis de l'Ad­
ministració de l'Estat, Ünícament la manca d'acomodació del funcio­
nari que el porti a romíindre més de tres mesos amb expectativa de 
destinació comportarà el seu trasllat forçós. 

Però, a més, d'altres mesures complementàries pretenen també 
indirectament evitar aquest tipus de trasllat. Així, s'estableix un rè­
gim de jubilació anticipada per al funcionari afectat que compti amb 
més de trenta anys de serveis. Aquells que no tinguin aquesta anti­
guitat, podran optar per un règim singular d'excedència de deu anys 
de durada mínima i indemnització a regular pel govern (art. 24.9). 
Igualment, es preveu la indemnització per a aquells trasllats que im­
pliquin canvi de residència i, també la possibilitat d'emprèstits per a 
nou habitatge i d'altres ajuts complemcnraris (art. 20,10). 

En qualsevol cas, el recurs a la tècnica de trasllat forçós, quan 
aquest implica canvi de residència, no sembla una bona .solució. La 
preocupació per evitar duplicacions de despesa i l'interès per reorde­
nar TAdministracíó de l'Estat han de ser modulars, en aquest punt, 
per l'interès en aconseguir una Administració autonòmica eficaç. EI 
funcionari així traslladat arribarà a la seva nova destinació sense cap 
mena de motivació, amb l'única preocupació de trobar la sortida d'un 
lloc on ha estat forçosament destinat. Els problemes ja existents en­
tre personal traspassat de serveis perifèrics i personal contractat per 
la Comunitat autònotna pot assolir cotes que facin Ingovernable una 
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Administració nova i amb un notable nombre de funcions si s'hi afe­
geix el personal destinat forçosament.^ 

Davant del trasllat forçós, tot fa pensar que és aconsellable el 
trasllat volufitan. És eert, petó, que la Llei del Procés Autonòmic, si 
bé admetia aquesta possibilitat, la regulava de forma rònega i sense 
donar-li l'atenció que mereixia. Així, el trasllat voluntari de l'arti­
cle 24.5 és una mera possibilitat que s'ofereix al funcionari afectat 
per la reorganització de TAdministració estatal. 

La solució davant d'aquesta indeterminació legal vol assolir-se 
mitiançant la incentivació dels trasllats i impulsar així el personal de 
l'Administració estatal perquè demani una destinació en l'Adminis­
tració autonòmica. En aquesta línia, ban de situar-se els Reials De­
crets 1778/1983, 336/1984 i 1336/1984, i també l'Oidre de 30 
d'abril de 1984 per la qual s'apliquen els dos primers Reials De­
crets en l'àmbit de la Generalitat de Catalunya, 

Aquesta normativa vol, en principi, fer realitat l'esperit de la Llei 
del Procés Autonòmic i aconsegtiír una reordenació no traumàtica de 
la funció piiblica espanyola, adequant-la a l'Estat de les Autonomies. 
Per això, el Reial Decret 1778/1983 del 22 de juny (anterior per 
tant a b Lleí del Procés Autonòmic^ però coetani al projecte de 
LOAPA), estableix un mecanisme concret de transferència de fun­
cionaris basat en el trasllat voluntari i articulat entorn a les anome­
nades «<ofertes públiques d'ocupació». Aquest sistema, però, ha d'e­
xaminar-se amb un cert detall. 

3.1. Bl Reial Decret 1778/198S, de 22 de ]uny 

L'esmentat Reial Decret té com a punt de pardda una problemà­
tica molt concreta, que és a reatíva a a dificultat de cobrir, mitjan­
çant el traspàs de personal estatal, llocs de treball en els serveis cen­
trals de les Comunitats autònomes. Atès el procés de traspassos basat 

33. La disposició trflnsitòiia vuitena dt fa Llei ^0/1984, de 2 d'agosl, ha esta­
blert en el seu nÚTneto set el següent: *E1 efectius de personal que, procedents dels 
serveis centrals, hagin de ser transferits a les r^rminitats autònomes i Que fio pu­
guin ser obtingurs per aquestes per miijà dels procediments previstos a lo present 
disposició transitòria, es procviraran per mitjà del sistema de trasllar forçós. El per­
sonal afectat pets esmentats trasllats que no es vulfíiií traslladar, podrà optar per 
passat a la siuacid administrativa d'excedència forçosa, sense dret a cap mena di' 
rcuibució». 

44 



en la transferència directa del personal adscrit a. serveis perifèrics (re­
cordem l'art. 24.1 de la L.R.A.), la veritable manca de personal s'ha 
fet palesa en els nous serveis centrals de les Comunitats autònomes, 
cosa que ha forçat la contractació de nou personal, 

A més, s'hi hati afegit altres problemes. D'una banda, e]s serveis 
centrals de l'Estat no són susceptibles de repartiment entre 17 Co­
munitats autònomeí, bé en el cas que desapareguin llurs funcions o 
menys encara sí se'n mantenen competències, D'altra banda, els cos­
tos d'aquests setveis han de valorar-se en relació amb les noves fun­
cions assumides per les Comunitats autònomes per acordar els crèdits 
que es transfereixin en matèria de personal. 

La realitat, doncs, és que de fet es feia impossible procedir al 
trasllat de personal de l'Administració estatal llevat de l'adscrit a ser­
veis perifèrics, a les Comunitats autònomes, cosa que venia a afe­
gir-se al problema d'haver de forçar un trasllat amb canvi de resi­
dència. 

Davant d'aquesta situació es va aprovar el Reial Decret 1778/ 
1983; així doncs, tal com diu a la seva exposició de motius, «és de­
cidida voluntat política del Govern de la Nació posar fi a aquesta si­
tuació amb caràcter immediat, sense demorar per més temps l'adopció 
de les mesures necessàries per assolir-ho, mentre s'enllesteixi la va­
loració definitiva del cost efectiu dds serveis tranferits i es resolguin 
els problemes jurídics del traspàs de funcionaris». 

En conseqüència, les mesures que s'adopten són les següents: 

1. Dotació de crèdits per a cada Comunitat autònoma, els quals 
ban de ser utilitzats per a la dotació de llocs de treball.^ 

2. Aquests llocs de treball els cobriran les Comunitats autònomes, 
mitjançant concurs de mèrits, entre funcionaris de carrera de TAd­
ministració civil de l'Estat i dels seus organismes autònoms, i 
també personal en règim de contractació administrativa i laboral. 

3. D'acord amb aquests criteris i tenint en compte els crèdits dispo­
nibles, el ministeri de la Presidència, a proposta i de conformitat 
amb les Comunitats autònomes, convocarà ofertes públiques d'o­
cupació per cobrir llocs vacants als serveis centrals de les Co­
munitats autònomes. 

34. S'impoía a les Comunitats autònomes un límit itiàxim per dotat d comple-
jnenl de destinació, Kmit qut no podrà sobtepasar el 20 % de la cjuantiut l̂̂ b̂al 
que consta a l'Anncï. leualmenc es limiten certs incentius (art. 3f,). 
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4. Es determina amb precisió qui hi por concórrer i a quines pla­
ces i es fixa l'ordre de prioritats i cl mecanisme d'adjudicació. 

5, S'enumeren els beneficis a atorgar al personal que hagi de traslla­
dar-se de residència. 

Es posen en marxa, així, les ofertes públiques d'ocupació per 
mitjà de les quals es pretén aconseguir el trasllat voluntari a les Co­
munitats autònomes oferint-hi places de serveis centrals. Amb això 
es pretén de racionalitzar Toferta d'ocupació pública, els trasllats de 
personal a leü Comunitats autònomes i dotar a aquestes de les parti­
des pressupostàries suficients per poder cobrir provisionalment els ser­
veis centra'ls. En qualsevol cas, això es fa de forma voluntària, in-
centivant els qui vulguin traslladar-se de domicili amb una sèrie d'a-
vantatgeí. 

L'eficàcia o no d'aquestes ofertes públiques d'ocupació es compro­
varà amb el transcurs del temps, si be l'experiència més recent sem­
bla confirmar que no s'han assolit els objectius previstos. No s'ha acon­
seguit desplaçar personal de l'Administració central i aquell que s'ba 
traslladat no ha estat sempre el que la Comunitat autònoma bagues 
desitjat. 

A més, hi havia d'altres factors que exigien perfeccionar cl me­
canisme del Reial Decret 1778/1983. 

3.2. Reial Decret 336/1984, de 8 de febrer, i Reial Decret 1336/ 
1984, de 8 de juny 

Els límits que presentava el Reial Decret 1778/19S3 vol supe­
rar-los el Reial Decret 336/1984, el qual, en certa forma, completa 
l'anterior. La idea fonamental és agilitar el mecanisme de trasllats i 
cercar una especial incidència en el personal que presta els seus ser­
veis a Madrid, Pot afirmar-se que ens trobem davant d'una norma de 
«buidatfr de la burocràcia amb residència a Madrid. 

El mecanisme anterior, el propiciat pel Reial Decret 1778/1983, 
podria aconseguir bons resultats per traslladar personal de l'Adminis­
tració estatal a l'autonòmica, però aquest trasllat es produiria essen­
cialment entre el personal perifèric. Per això, diu l'exposició de mo­
tius, els beneficis s'han d'estendre «a tot el personal destinat a Ma-
drid-capital que sol·liciti el seu trasllat voluntari, bé a llocs de les Co-
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tnunitats autònomes, encara que no siguin els seus serveis centrals, bé 
a llocs dels serveis perifèrics de l'Adminitració civil de TEstat i els 
seus organismes autònoms». 

Per a aquesta finalitat, s'estenen a tot tipus de trasllat voluntari 
que impliqui canvi de residència els beneficis previstos pel Reial De­
cret 1778/1983, amb algunes comptades excepcions (art. 1,4). Alhora, 
s'articula un sistema de trasllat permanent (arts. 3 a 6) per cobrir llocs 
de treball a les Comunitats autònomes (sigui quin sigui cl lloc con­
cret de treball dins la Comunitat autònon:ia] o en serveis perifèrics 
de l'Administració estatal o dels seus organismes autònoms. 

Completa aquest cos normatiu relatiu als trasllats voluntaris el 
Reial Decret 1336/1984, de 8 de juny, pel qual s'estenen les me­
sures ja implantades per a l'Administració de 5'Estat (Reials Decrets 
1778/1983 i 336/1984) al camp de la Seguretat Social." 

4. LA PROVISIÓ DF PLACES VACANTS 

La solució donada a la provisió de vacants a l'art, 2.5 de la L.P.A. 
mereix ser examinada amb un cert dctcnimcnc. L'esmentat precepte 
estableix el mecanisme per cobrir les vacants que es produeixin en 
els llocs de treball corresponents a serveis transferits o que es trans­
fereixin en el futur, 1 disposar que la Comunitat autònoma comuni­
carà la vacant a l'Administració de l'Estat perquè aquesta la cobreixi 
tenint en compte, si de cas, el tema de la cüoficialitat de l'idioma. 

Sense entrar ara en el tema de la llengua, s'observa com s'estén 
el procés de transferències de funcionaris al moment o moments pos­
teriors a aquell que cal cobrir les vacants i s'insisteix que aquestes pas­
sin a ser ocupades pel personal estatal. La mesura, que troba la seva 
justificació en el desig de redistrlbuir la burocràcia estatal que vagi 
perdent tasques, planteja, però, alguns dubtes. 

Entenc que el punt central radica en aquest poder permanent que 
és reconegut a l'Estat d'anar proporcionant personal a les Comunitats 
autònomes. EJ tema fou plantejat amb ocasió de la discussió de la 
L.O.A.P.A. i, davant de les al·legacions dels recurrents, el Tribunal 
constitucional va mantenir el següent: 

y5. Cal wnír tti compti:, ii mOs, la Jísiïosicia trütisitòriü vuitL-na tk h í.lti 30 
de 1984, de 2 d'agost. 
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•«És cert que, tal com al·leguen els recurrents, la convocatòria dels 
concursos per a la provisió de places vacants a les planttlJes de l'Ad­
ministració de les Comunitats autònomes ha de correspondre a les 
pròpies Comunitats que hügin assumit competències de desenvolupa­
ment legislatiu i d'execució en matèria d'organització administrativa 
i de règim estatutari dels seus funcionaris, ja que aquesta operació 
entra normalment dins d'aquestes competències. En l'etapa transitò­
ria, però, a k qual fa referència Tesmentat article, pot considerar-se 
com a principi bàsic la utilització racional del funcionaríat existent i, 
per lant, han d'estimar-se bàsiques aquelles normes que siguin neces­
sàries per garantir l'efectivitat d'aquest principi. I atès, a més, que el 
sistema previst suposa simultàniament un procés d'adaptació de les es­
tructures administratives estatals i, si de cas, el trasllat forçós dels 
funcionaris, resulta obligada la provisió de les vacants per l'Adminis­
tració de l'Estat.» 

En definitiva, conclou, l'arr. 32.2 (actualment article 25.2 de la 
L.P.A,), ha de ser considerat dins de les bases previstes a l'article 
149.1.18 de la Constitució, sense que pugui declarar-se inconstitu­
cional.^ 

El raonament no deixa de presentar algun punt fosc. El seu cri­
teri central consisteix a afirmar que «pot considerar-se com a principi 
bàsic la utilització racional del funcionaríat existent» i, per tant, bà­
siques les normes necessàries per garantir l'efectivitat deí principi. 

Per tant, si la convocatòria i previsió de vacants és, en principi, 
funció pròpia de les Comunitats autònomes, «en Tetapa transitòria a 
la qual fa referència l'article» ha d'aplicat-se el principi bàsic i reco­
nèixer la competència de l'Estat, ja que es tracta de reordenar-ne la 
burocràcia í disposar, fins i tot, el seu trasllat forçós." 

Doncs, bé, al marge de la di;scutible extensió del que és bàííc fins 
a les facultats de gestió, hi ha un punt la interpretació del qual ha 
de ser precisada. Em refereixo a l'abast temporal d'aquest període 
transitori. 

Les raons del Tribunal Constitucional encaixen amb l'esperit de 

36. Vid. les aUegacioni del Ciovern i del Parlament basc, i també la resposía 
d d Tribunal constitucioral, a la Scntèntia 76/19RÏ, de 5 d'agost {«BOE» de 19 
d'agost). Sobre d tema, víd. també CASTFr.í.s, notes sobre,,, op. cit. pàg. 34. 

37. D'at^uCMa forma, el Tribunal constitucional, reconeix yn cop més el caràcter 
material dels «principis bàsics» i hi afcfieix una funció de eestió i co pas l'establimc-nt 
d'un ptindpi rector, 
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la L,P,A, que tendeix a evitar la duplicitat burocràtica, però atorguen 
a l̂ Estflt la facultat d'esdevenir el proveïdor oficial de funcionaris du­
rant un període no preestablert,'' Tal mesura ha de comportar, doncs, 
en tot cas, la garantia absoluta que l'Administració estatal no con­
tractarà tii un sol funcionari rou, ja que, en cas contrari, el període 
transitori podria esdevenir indefinit. En aquest sentit, l'aplicació de 
l'article 24.11 ha de ser estricta i fins i tot scr-ne ampliat el contin­
gut: l'Administració de l'Estat no podrà convocar proves selectives 
per a l'ingrés de personal mentre les places puguin ser cobertes per 
concurs, segons els números 4 al 6 del mateix precepte. Un cop ex­
haurit el personal estatal existent en publicar-se a L.P.A., l'arti­
cle 25 2.a de la L.P.A. perdrà el seu sentit, en haver arribat a fi la 
fase transitòria. 

D'altra banda, mentrestant, la Comunitat autònoma únicament po­
drà nomenar personal interí si els trasllats estatals no es produeixen 
amb la rapidesa necessària per evitar el col·lapse dels serveis fart. 25.2 
h). La mesura, lògica en el seu context, s'ha d'entendre també litni-
tada temporalment a aquest primer moment necessari per ubicar el 
personal estatal sobrer. 

En definitiva, si bé la provisió de vacants ha de ser reconeguda 
com a competència autonòmica, de forma excepcional i per un perío­
de transitori breu fel necessari per col·locar el personal estatal exis­
tent en publicar-se la L.P.A.1 es pot admetre la competència estatal. 
Potser hagués estar convenient fixar un termini general, un cop trans­
corregut el qual, les Comimitats autònomes haguessin passat a exer­
cir la plenitud de llurs competències al marge d'aquesta etapa tran­
sitòria vinculada al procés de transferències, 

En la línia del qne hem exposat se situa el núm. 2 de la dispo­
sició transitòria octava de la Llei 30/19F!4, de 2 d'agost, el qual es­
tableix el següentr «Mentre nn es completin Ics transferències de mit­
jans personals a les Cotrunitats autònomes no es podrà convocat va­
cants en els serveis centrals per ser coberres per personal amb desti­
nació als serveis perifèrics n de nou ingrés, llevar d'aquelles vacants 
que corresponguin a serveis centrals no afectats per les transferèn­
cies i que no puguin ser coberres per funcionaris amb destinació a la 
mateixa localitat, previ l'infnrme de la Comissió Superior de Per-
sonal.v> 

38. Vsd. ú respecte, JIMÉNEZ ABAD, op. cii., píg. 116, 
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5. SITUACIÓ JURÍDICA DEL PERsoisfAL TRANSFERIT 

La situació del personal transferit conté, sens dubte, la major càr­
rega conflictiva. Si el procés de transferències por ser analitzat en el 
seu vessant objectiu i de reforma administrativa amb una certa dis­
tància i intentant de cercar la millor soluciú per als interessos públics, 
en descendir a la situació del funcionari singular el tema assoleix una 
especial passió en el seu tractament ensems que un enfocament cen­
trat en els interessos i drets individuals. Els dos vessants del pro­
blema, reforma de l'Administració i situació del seu personal, estan 
íntimament lligats. Veiem ara el segon. 

5.1. Dependència del personal transferit 

Aquesta ha estat una de les qüestions centrals que han dominat 
tot el procés de transferències, tal í com ho demostra l'anàlisi de les 
disposicions que successivament s'Han anat ocupant del tema i a les 
quals hem fet referència, 

La L,P,A., i també la Llei 30/1984, de 2 d'agost, sembla que 
vénen a tancat definitivament el procés. 

La L.P.A. es refereix al tema en els seus articles 24,1 i 2, 25,1, 
i 30, L'article 25.1 estableix de forma clara que els funcionaris trans­
ferits s'integraran com a funcionaris propis de les Comunitats autòno­
mes de les quals dependran úrgànicament i funcional. 

Declaració a la qual remet l'article 24 i que reforça l'article 30 
en reconèixer la integració d'aquest personal en els cossos i escales 
propis de cada Comunitat autònoma.^ 

Els dubtes que pugnessin subsistir entorn a la interpretació d'a­
quests preceptes i que motivaren les al·legacions dels diversos recur­
rents davant del projecte de L.O.A.P.A,, han estat díssipats per la 
Sentència del Tribunal constitucional de 5 d'agost de 19S3. 

S'hi afirma el següent (en relació amb l'art. 31.1 de la L.O,A.P,A., 
actual art. 24.1 de la L.P.A,}: 

«L'apartat Ir. reprodueix, per als funcionaris adscrits a serveis 
perifèrics, la norma continguda a les disposicions transitòries dels Es­
tatuts de les Comunitats autònomes relativa als funcionaris adscrits a 

39 Vid. també, l'art. 6 del Rtia! Decret 336/198^, de S tie febrer. 
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serveis de titularirat estatal o a d'altres institucions públiques, si bé 
redueix l'ambigüitat i indeterminació de l'expressió passaran a de­
pendre de Jes Comunitats íiittònomes en establir, per remissió a l'ar­
ticle 32.1, que l'esmentada dependència es tant orgànica com fun­
cional.» 

Davant els dubtes que pugnessin suscitar d'altres preceptes, que 
semblen reconèixer una doble dependència de PEstat i de ïa Comu­
nitat autònoma (art. 24.2 o disposició addicional segona de la L.P.A.), 
el Tribunal constitucional insisteix: 

«Si es compara ei text inicial amb el text fïnal del projecte, hom 
pot apreciar cjne la voluntat del legislador ha estat considerar els fun­
cionaris tran$ferits com a funcionaris (jyoph de les Cofnuniidts au-
lònomes.y> * 

En definitiva, e! funcionari transferit, segons la L.P.A., s'integra 
en l'Administració autonòmica, en els seus cossos o escales, amb una 
dependència orgànica i funcional.*' 

Aquesta mateixa idea ha estat recollida í reforçada a la Llei 30/ 
1984, de 2 d'agost, l'article 12 núm. 1 de la qual estableix que «els 
funcionaris transferits a les Comunitats autònomes s'integren plena­
ment a l'organització de la íunció pública d'aquestes... Es garanteix 
k igualtat entre tots ds funcionaris propis de les Comunitats autòno­
mes, amb independència de llur AJníinístradó de procedència^. 

5.2, Situació a l'Administració d'origen 

La claredat amb què es determina la pertinença a l'Administració 
autonòtnica del personal no deixa d'amagar una nota peculiar, ja que 
aquest personal manté una especial relació amb l'Administració d'o­
rigen. Amb això s'ha volgut garantir el respecte als drets adquirits i, 

^0. La recomanació del Tribunal rfmsTitLídnnEil, insTaiit cl legislador a precisar 
aquesta qüestió i donant una nfjv;i rcjacció als un i tk í 31.2 i disposició addicinnal 
segona de U L.O.A.P.A., no ha estac atonsopLiidj, 

41, Cal tenir en compte, pem, l'article l'y. niírris. 3 i 5, als quals s'estaMci^ 
el caràcter estatal d'allj) relatiu a la \1 U.F.A.C.E , classes passives i règim de Se­
guretat Social, í tambíí cl mateix caiücter tstatal del ditlamen del Consell d'Estat 
cu cas de separació definitiva del servei. El Tril·innal constitucional ríConeguí exprés-
SAlnent la validesa d'aquest dictamen en la Scnrí-ncia de í d'agost de 1983, 
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entte ells, el de retorn a l'Administríició de h qual es partia, Jimb el 
manteniment en tot moment de la posició que hom tenia, de ma­
nera que s'entengui que en tot moment s'ha estat en actiu a i'Admi­
nistració d'origen. En delinitiva, es tracta de reconèixer i assegurar 
unes expectatives de reingrés a les quals els funcionaris no sembla­
ven disposats a renunciar (la possibilitat de cobrir llocs propis del seu 
cos estatal, per exemple^ es contempla teòricament a l'art, 26 de la 
L,P.A. i es reconeix la «<igualtat de condicions amb el personal es-
tatal),*^ 

En aquesta línia, l'article 24.2 de la L.P.A. determina que els 
funcionaris estatals transferits a les Comunitats autònomes «continua­
ran pertanyent a llurs cossos o escales d'origen i tindran els mateixos 
drets econòmics, de carrera i profeïsionals que corresponguin als fun­
cionaris dels esmentats cossos o escales que roman^jum en servei 
actiu». 

Doncs bé, ultra la redacció força confusa que, com ja hem ex­
posat, pot portar a pensar que s'cstafileix una doble dependència d'a­
quest personal, cal precisar en quina situació administrativa es con­
creta aquesta de «continuar pertanyent a llurs cossos o escales». 

La resposta normativa ha anat evolucionant amb el temps, com 
ja hem vist. Les últimes vegades que s'aborda la qüestió s'insisteix a 
qualificar aquesta situació com de «supernumerari» (art. 7 del Reial 
Decret 1778/1983 o art. 6 del Reial Decret 1330/1984). Trencant, 
però, amb aquesta línia, la Llei 30/1984, de 2 d'agost, ha vitigut a 
establir, al seu article 12.2, que «els funcionaris transferits són fun­
cionaris en situació administrativa de servei actiu en la funció públi­
ca de la Comunitat autònoma en la qual s'ititegren)*. 

«En IJurs cossos o escales d'origen romanen en una situació admi­
nistrativa especid de serveis e» Comunitats autònomes, que els per­
met de mantenir, quatit a aquests, tots els seus drets, com si es tro­
bessin en servei actiu, d'acord amb el que s'estableix als respectius 
Estatuts d'Autonomia». 

La Llei 30/1984 ha creat, doncs, una nova situació administra­
tiva aplicable als funcionaris transferits. En la seva Administració d'o­
rigen restaran en situació de «serveis en Comunitats autònomes», la 
qual cosa els permet de mantenir tots els seus drets, com si es tro 

42, JiMÍMF.z AliAD, La jutición pública espatiota en cí rfmn'o de los Esiaíuim 
de Autonomia y la LOA-PA., «D.A.*, 196, 19«2 
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bessm en actiu. Els desigs del personal transferit esdevenen, així, 
perfectament satisfets,*" 

5.3. Drets reconeguts al personal transferit 

Sí a l'epígraf anterior hem examinat la situació adrninistrativa del 
personal transferit en l'Administraciü d'origen, cal igualment plan­
tejar la situació en la qual s'integra aquest mateix personal als cossos 
o escales de l'Administració autonòmicíi. 

No es difícil detectar en el text de la L.P.A., en relació amb 
aquest punt, una clara voluntat del legislador de tranquil·litzar el fun­
cionari rransferit pel que fa a la seva nova situació jurídica i les seves 
expectatives. En aquesta línia cal destacar dos preceptes concrets, 
D'una banda, l'article 24.1 i la seva referència al respecte dels 
'«drets de qudsevol ordre que els corresponguin cti el moment del 
traspàs» i el número següent del mateix article en assenyalar que els 
funcionaris transferits «tindran els mateixos drets econòmics, de carre­
ra i professionals que corresponguin als funcionaris dels esmentats cos­
sos o escales que romanguin en servei actiu». Igualment, l'art. 25,4, 
que exigeix que el funcionaris transferits no siguin adscrits a les Co­
munitats autònomes a llocs de treball que no corresponguin a la seva 
categoria i cos o escala.** 

Entenc, doncs, tal com deia, que el legislador ha estat ben clar en 
la seva voluntat de garantir la posició jurídica dels funcionaris tratis-
ferits, sigui quin sigui el seu origen i forma de traspàs. La mateixa 
idea es també recollida a la Llei 30/19S4, de 2 d'agost, que encara 
connecta el tema una mica més, d'acord amb la nova estructura de la 
funció pública. Així, Tan. 12.1 estableix que «les Comunitats autò­
nomes, en procedir a aquesta integració dels funcionaris transferits 
com a funcionaris propis, respectaran d grup del cos o escala de pro-

43, Víií. en general, J I M É M - I ABAD, /.JÍ junciàn..., f>p. cit., pàg. 134. 
A4. El Tribunal cnnítiturional, a l:i seva Sentència de 5 d'agost de 19S4, esta­

blia, en relació amb l'tstnentat precepsc: (llavors article Í4A del [irojecte de 
L.O.A.PA.), la neccssiíat J'elitninar un:J etrt^ ambigüitat en el seu redactat que 
podia pnrtar a pensar que l'estructura orginica de l'Adminí.ïtració autonòmica havia 
de respectar Testructura de ]'Administrarió central. Ja l'Advocat de J'Estat, a les 
seves aHegaciotis en defensa del praiecte de L.O.A.P.A,, havia mantingut que no 
s'hi pretenia congelar la potestat d'au(oorganti/ad(5 de l'Administració autonòmica 
En qualsevol cas, el precepte ha romàs inalterable, 
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ccdència, i tambc els drets econòmics, inherents al grati personal que 
tinguessin reconegut». 

La major concreció d'aquest text no és obstacle que sigui vigent 
rarticle 24 de la L.P.A. i, per tant, el reconeixement dels drets «de 
qualsevol ordre». 

D'acord amb aquests preceptes, l'aspecte mas destacable és la su­
peració del sempre conflictiu tema dels drets adquirits,^^ per la refe-
fència a la garantia dels «drets de qualsevol ordre que els correspon­
guin en el moment del traspàs)». El difícil equilibri que es volia as­
solir entorn a les teories dels drets adquirits entre la posició subjec­
tiva del funcionari i la potestat d'autoorganitnació de l'Administració, 
per tal d'evitar que es col·lapsés qualsevol intent de reforma, sembla 
que en aquest cas es decanta totalment a favor del funcionari. Soi'-
geix aquí un límit d'extraordinària importància per a la reestructuració 
de l'Administració autonòmica, la qual rchrà un bloc de funcionaris 
la reordenació dels quals haurà de ser sempre a partir i amb respecte 
dels «drets de qualsevol ordre». És a dir, no n'hi haurà prou amb 
respectar els drets que doctrina i jurisprudència havien acotat, amb 
relativa precisió, en la categoria de drers adquirits. Ara, qualsevol 
dret haurà de ser respectat, pel damunt de la configuració estatutària 
de la relació funcionaríal. 

Però, encara hi ha més coses. Una determinada interpretació de 
l'article 24.2 de la L.P.A, podria portar a pensar que la Comunitat 
autònoma resta vinculada, en cl futur, a la política funcionarial que 
l'Estat vagi adoptant en relació amb el seu personal. Des d'aquesta 
Òptica s'entendria que es manté una vinculació amb el cos d'origen 
que fa extensible al funcionari transferit tota alteració que s'hi pro­
dueixi. En aquesta línia, ha dit JIMF.NFZ ABAÜ-. «la L.Ò.A.P.A. els 

A't. En gfncral, sobre cl lerriíi, virJ. N[]:ru, i,os ilercíhns adtjuhido! ds los 
futicionarios, «R.A.P.» 39, pp. 241 i ss., i lanibt' ks reíerèntics a atjuest tema a 
CAsi'tLLS, Noííj.f íohrc... up. ciL, pàfi. 3fi, i MAUTÍN-LZ BIA-JÍ.O, up. ctl., pp, 7-&-, 
FtJNES MARTÍNE:I;, Las lirfíinloiioniiiis reponalcí fn Eipsfta, Múrcia, 1984, pp. 18Í 
í ss.; igualment, la reccnsui de PARAT>A al llihrt' ilc NARBn., í.í'.r drniis úCt^stis t/fj 
fonctionnaires, Lausana. 19Í7, publicada a «R.A.P», núm. 31. 

Sobre tl lenia dels drets iidqiiirits hi ha mia ibundusa jurisprudència que ha 
iinat delimiíani l'extensió d'aquest principi ^cncrül. AÍNÍ, p(;r parkr d'una Sentència 
recent, ptideni fer tsmenc de la ík In Sala Quaria del Trihimil Suprem, de 18 de 
maig de 1961, Ar. 3.35B, la qual afirma quL- dins del règim estatutari aquesta teoria 
falla en molts aspectes ja qtie, respectant cl contingut ctonòmic de la rclflciri jurídica 
bïlstca, tota la fijstfl. o gairebí tnta, s'artictila en funció del b^ del sewd. 
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garanteix [als funcionaris transferits] idèntics drets econòmics i pro­
fessionals que els que puguin tenir aquells que es trobin en actiu, de 
tal manera que qualsevol variació o millora de les condicions econò-
miques o professionals en el cos d'origen haurà de tenir immediata 
traducció en la Comunitat autònoma a favor del funcionari transfe­
rit».'* 

Certament, les conseqüències d'aquesta interpretació tenen espe­
cial gravetat de cara a l'estructuradó de la funció pública atitonòmi-
ca,*̂  Per això, pot destacar-se la interpretació que d'aquest precepte 
ha realitzat el Tribunal constitucional en la seva Sentència de 5 d'a­
gost de 1983, on determina que & l'article 24,2 «s'estableix la forma 
de garantir als funcionaris estatals transferits que pertanyin a cossos 
0 escales, els drets adquirits de qualsevol ordre i naturalesa cjue pos-
seissin en el moment de la transferència, exigència que es troba ex­
pressament establerta en la totalitat dels Estatuts d'Auonomia». Sem­
bla que desapareix el reconeixement a una equiparació permanent i, 
així, es distingeix clarament entre la situació jurídica prèvia al tras­
pàs i la posterior, en la qual la dependència orgànica i funcional de 
la Comunitat autònoma té el límit dels drets que posseís el funciona­
ri transferit, però no el límit de l'adequació a la nova normativa es­
tatal. 

Tal com al·legà el Consell Executiu de la Generalitat, una exage­
rada valoració del tema dels drets adquirits pol produir una col·lisió 
amb el principi d'eficàcia de l'Administració sancionat a l'art, 103, 
principi aplicable a l'Administració de les Comunitats autònomes. En 
definitiva, el reconeixement dels drets de qualsevol ordre s'ha d'en­
tendre, referit a la situació estatutària prèvia al moment de la trans-

6. ALGUNES QÜESTIONS PUNTUALS 

La visió que es té, en aquest moment, de tot el procés de trans­
ferències ha de ser completada amb l'estudi d'algunes qüestions pun­
tuals. 

46, JIMF.^E2 ABAD, Función Pública... op. dl., pàg. 135. 
47. En aquMt sentit, les paraules del Con^dlcr tk' GovtTrndó, üL'nyur Macià 

Akvcdra, un cl debat general sobre l'Organit^nció de l'Admiristiaciú i la funció 
pública A Catalunya, celebrada en el Parlanant tatalíi cl 20 tly dt'Mt'Tnbrc di.' l'ïSS 
(«Diari de Sessions», sèrie P, núm. 156, pàs- 5 079). 
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fercncia, pciò no inclou les el·Lpectíitives ni requiparació futura, a la 
sÍLuaciú dels funcionaris de rAdministtaciú estytíil de U qud partí el 
persona] transferit. 

6.1. La circulació del personal transferit 

La rcassignacJó de funcionaris entre l'Escat i les Comunitats au­
tònomes, que Suposa el procés de transferències, deixa obert el tema 
de la mobilitat ulterior del personal transferit. Des d'un principi, els 
funcionaris estatals reclamen la possibilitat de poder retornar a llurs 
administracions d'origen i d'estar en aquest moment en igualtat de 
condicions que el personal que Kavia romàs a l'Administració estatal, 
Es parkj en aquest primer moment, del «dret permanent d'opció de 
retorn». Els problemes de mobilitat no s'esgoten amb aquest aspecte; 
cai també al·ludir a la mobilitat ditis de la Comunitat autònoma i en­
tre les diverses Comunitats autònomes. 

Doncs, bé. aquests problemas són els que vol resoldre la L.P.A. 
al seu art. 26. Tal com diu el Tribuna] constitucional, l'art. 26 (abans 
art. 33 de la L.O.A.P.A.), reconeix «el dret dels funcionaris transferits 
de participar en els concursos de trasllat convocats per la Comunitat 
autònoma a la qual pertanyen, per l'Estat i per d'altres Comunitats 
autònomes, garantint així la mobilitat vertical i horitzontal d'aquests 
funcionaris». Es tracta, afegirà cl Tribunal constitucional, d'una nor­
ma que ve a pal·liar el caràcter forçós de les adquisicions í trasllats 
dels funcionaris afectats per la transferència. 

No pot, doncs, amagar-se la relativització que, a la pràctica, tin­
drà aquest dret de retorn a rAdmínistració d'origen, tal i com hem 
exposat. Si ens trobem en un procí̂ s {leneral de transferències i de 
reorganizació de l'Administració central, no serà fàcil trobar acomo­
dació en una Administració estatal disminuïda. 

En qualsevol cas, l'art. 26 consagra en els seus diversos apartats 
les diferents situacions. E] primer consagra la mobilitat dins de la 
Comunitat autònoma i equipara el personal transferit «a la resta de 
funcionaris propis de la Comunitat autònoma». 

El segon apartat recull el principi del dret permanent d'opció de 
retorn, si bé amb un límit temporal inicial de dos anys, límit que sem­
bla aconsellable en pro d'aconseguir una major estabilitat inicial. 

Per últim, els paràgrafs 3 i 4 regulen la participació en concursos 
de trasllat convocats per d'altres Comunitats autònomes. En aquest 
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punt s'imposa la mnteixa JimJració temporal inicial de dos anys, però, 
alhora, es tracta de facilitar aquesta tnohilitat amb un dret preferent 
a l'adjudicació de places convocades per altres Comunitats (reserva 
1/3 de places). Dret preferent que es reconeix amb caràcter personal 
i per un període de set anys des que es produís la transferència. 

6.2. El manteniment dels cossos nacionals 

L'esquema general d'articulació de la funció pública autonòmica 
basada en el reconeixement d'una burocràcia pròpia de les Coraunitais 
autònomes, d'acord amb els arguments jurídics i les raons polítiques 
ja analitzades, es trenca radicalment en reconcixer l'existència de cos­
sos nacionals, En aque&t cas, el funciotiari estatal no passa a integrar-
se a l'ens regional per tal com, en tot cas, dependrà de l'Administra­
ció de l'Estat. En aquests supòsits, per lanr, s'introdueix una excep­
ció a la regla f;eneral de configuració de la funció pública autonòmica 
i es tendeix a un sistema mixt en el qual conviuran en el si de la Co­
munitat autònoma funcionaris propis i d'altres cossos nacionals que 
presten eventualment llur servei a Tens autonòmic. 

No cal insistir en la importància del tema i en les reticències his­
tòriques i actuals per part de les Corauniíats autònomes a reconèixer 
de forma àmplia i genèrica l'existència d'aquests cossos.'" Les al·lega­
cions dels recurrents en contra de l'an. 35 del projecte de L,O.A.P-A, 
són igualment explícites. El reconeixement de gran nombre de cossos 
nacionals reconvertiria un sistema inicialment previst com de buro­
cràcia pròpia en un altre de funció pública estatal dominant, amb tot 
el que això té d'integració i d'harmonització. 

Doncs bé, l'art, 28 de la LP.A. {abans art. 35 de la L.O.A.P.A.) 
justifica, al meu entendre, les reticències autonòmiques, en reenviar 
les determinacions de quins cossos són nacionals a una futura Uei de 
l'Estat. Cal, però, reconèixer igualment que ral remissió no és, en 
principi, directament oposada a la Constitució i als estatuts, per la 
qual cosa, la doctrina de Tribunal constitucional sembla encertada: 

«Nomcs un cop efectuada la determinació concreta i prevista i en re­
lació amb cadascun dels cossos o escales creats podrà declarar-se, per 

4S. Sdbrt- fts pruhlL'incs t]uí? planteja l'exisièndií Je COSÍOS nüdonals en l'àmbit 
de rAdminístradó kicat, vid. CASTKJ.I.S, La Ej/íL·iiIi mi/ónnmd y lo! futicioftiirios 
púhlkfis. Sant Sebasiii, 19R0, 
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mitjà de l'escaient procediment d'inconstitucionalitat, si el legislador 
estatal, en dictar la corresponent llei, s'ha e^ttalimitat en l'exercici 
de la potestat que la nortna en qüestió atribueix i ha envaït tal àmbit 
competencial». Remissió, doncs, al contingut de la llei futura. 

D'aquest pronunciament és important que s'hi comprèn el reco­
neixement de la legalitat dels cossos nacionals. «Pot haver-hi raons 
d'interès general», dirà el Tribunal constitucional, «que legitimin cons­
titucionalment la configuració com a nacionals de determinats cossos 
Q escales de funcionaris». Dins de les bascs del règim jurídic de la 
funció pública, art. 149,1.18, es pot enquadrar la creació de cossos 
nacionals, 

En definitiva, doncs, es reconeix la competència estatal per crear 
per llei cossos nacionals^ entenent que pot tractar-se d'un principi bà­
sic i es confirma així la discutida sentència del mateix Tribunal cons­
titucional de 7 d'abtil de 1983.^' El que no es resol es quins cossos són 
^(principis bàsics». Cal, doncs, atendre's a la llei estatal i a la doctrina 
que sobre aquesta^ si de cas, dictí el Tribunal constitucional. 

6,3. Personal contractat per les Comunitats autònomes 

La funció pública autonòmica, per les raons ja exposades, tindrà 
un doble origen. D'una banda, el personal contractat per la Comu­
nitat i, per l'altra, el personal estatal transferit. 

L'esperit de la L,P.A. consisteix a potenciar fins als últims ex­
trems la transferència de personal estatal, limitar la contractació auto­
nòmica (art. 252 b i c) i impedir la futura integració automàtica o 
privilegiada del personal contractat, cosa que, ensems, és una fór­
mula de desanimar a seva contractació). Sense entrar ara a valo­
rar l'opció que comporta la L.P,A. per la transferència del personal 
estatal, cl punt conflictiu és l'art. 27.2 en la mesura que prohibeix 
fórmules d'integració del personal contractat administrativament en 
places de propietat, bé per mitjà de torns restringits o de reserva de 
quotes de places. Prohibició que afectaria el personal contractat abans 
de la Llei de Bases de la Funció Pública. 

La qüestió que suscita aquest article és especialment greu en re­
lació amb aquelles Comunitats autònomes, com és el cas de la cata-

49. Sentència comentada per ESTEVE PARDO, Bases ^staiales y competència de 
ejícsiciàfi, <iR.E,r).A.w 39, 19B4. 
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lana, que compten amb un elevat nombre de personal contractat í amb 
una normativa que, en bona part, els reconeix el dret a la seva pos­
terior integració." 

Al marge d'aquestes consideracions entorn a la dísfuncionalítat de 
la mesurü eti el context de la dinàmica burocràtica, hem de destacar 
en primer lloc la raó de ser d'aquest paràgraf segon de l'art, 27 de la 
L.P.A,, raó que hom pretén trobar a Tart, 23.2 de la Constitució. No 
insistirem ara en un punt sobre el qual hi tornarem rnés endavant, 
però sí que hem de destacar la contradicció que hi ha entre una inter­
pretació inflexible de l'esmentat article de la Constitució en relació 
amb el personal contractat i la flexibilitat en la seva utilització quan 
s'aborda la situació i carrera del personal transferit (li són reconeguts 
drets preferents a l'art. 26.3 de la L.P.A. i se'ls respecten els drets 
adquirits; en aquest sentit no podem oblidar que la Llei 70/1978, de 
20 de desembre, reconeix de forma general al personal estatal una 
quota de reserva del 25 %).*' En definitiva, l'article 27.2 hauria d'ha­
ver estat corregit en relació amb l'art. 34.3 de la L,O.A.P.A. per 
permetre alguna fórmula privilegiada d'integració que no violés el 
principi constitucional d'accés als càrrecs públics d'acord amb els cri­
teris de capacitat i de mèrit. El respecte als esmentats principis no ha 
de portar, automàticament, a negar l'accés amb certes fórmules pri­
vilegiades a la funció pública d'un personal contractat administrati­
vament. 

El Tribunal constitucional s'ha pronunciat sobre el controvertit ar­
ticle en termes que, al meu entendre, en matisen i concreten el con­
tingut. Així, assenyala l'alt tribunal que «es tracta d'una norma tran­
sitòria i de caràcter bàsic la finalitat de la qual és garantir que les 
futures normes d'accés a la funció pública de les Comunitats autòno­
mes no resultin privades de llur eficàcia per haver-se produït un mas-
siu ingrés eíi els cossos o escales gràcies a proves restringides per al 
personal contractat per aquelles, abans no es dictin les normes bàsi­
ques a les quals es refereix el mateix article 34 al seu apartat primer. 
Això no perjudica, però, la possibilitat que aquestes normes bàsiques 
estableixin o no proves de caràcter restringit les quals ara i de mane­
ra transitòria són prohibides». 

50. Així, per exemple, la disposició addicional primera Je la I.lci de mesures 
urgents sobre la funció pública de la Generalitat de Catalunya, de 4 di: jury de 1981, 

51. Vid, MARTÍNEZ BLANCO, op. dt. pp. 74 i 84, 
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És a dir, el Tribunal constitucional vincula l'art, 34.3 {ara art. 
27.2) a la preocupacíd general de l'Estat reflectida a la L.P.A. de pro­
cedir a redistribuir el personal estatal, a evitar k duplicitat de des­
pesa pública en personal. Finalitat que podria veuíe's impedida si 
paral·lelament les Comunitats autònomes procedien a contractar per­
sonal per a rcconverrir-lo automàticiírnent en funcionari de carrera. 

Admès, però, aquest objectiu final, el Tribunal constitucional no 
nega la possibilitat de tal integració, si bé assenyala que transitòria­
ment cal probibir-la en espera de la redistribució del personal estatal, 

Un cop bi hagi llocs per cobrir, el personal contractat passarà a 
integrar-s'bi, D'aquesta forma, Tart. 23.2 de la Constitució perd for­
ça en pro d'una solució racional i fnciible del problema. En resum, 
es pot, doncs, pensar que si per als llocs traspassats es comptarà amb 
personal estatal (bé originari o per ocupació de vacants), els llocs de 
serveis centrals de la Comunitat autònoma o els derivats de serveis 
de nova creació, seran ocupats en el futur pet aquest mateix personal, 
quan accedeixi en propietat n les seves places. Superada la fase ini­
cial i transitòria, tal com diu el Tribunal constitucional, les normes 
bàsiques reconeixeran aquesta solució i això no s'oposa a l'art. 23,2 
de la Constitució espanyola. EI tema és evitar la creació d'àmplies 
burocràcies formades per personal contractat per la Comunitat autò­
noma, ja que, un cop consolidada de fet aquesta estructura del perso­
nal, la manca d'integració apareix com a cosa extraordinàriament com­
plexa i delicada. És cert que cal assegurar el mèrit i la capacitat, però 
això no és incompatible amb proves restringides o quotes de places. 

6.4, La disposició addicional segons de la LVA. 

L'esmentada disposició addicional segona recull un supòsit espe­
cífic, la gestió ordinària dels serveis de Ja C^tnunitat autònoma per 
les Diputacions provincials, en el qual es permetrà que funcionaris es­
tatals transferits puguin ocupar llocs de treball de les Diputacions 
provincials. Es dóna, així, un salt des de l'Administració estatal vers 
la local. 

Per comprendre l'abast de la disposició comentada cal precisar cl 
significat de la «gestió ordinària dels serveis de la Comunitat autòno­
ma per les Diputacions provincials». Ens trobem davant d'una de les 
modalitats de relació entre l'Administració autonòmica i la local, en 
la qual, a diferència del cas de la delegació de funcions, no es pro-
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dueix una transferència de funcions í la Comunitat autònoma passa 
a utilitzar els serveis de l'ens local. En definitiva, es tracta de la tèc­
nica enunciada a Tart, 118 de la Constimció italiana com utÜizzacione 
degli uffici. 

Aquesta tècnica ha estat recollida a l'article 5 de la Llei del Pro­
cés Autonòmic, diferenciant-la de la transferència o delegació i la 
disposició addicional comentada n'ha recollit la conseqüència pel que 
fa al règim del personal transferit. En definitiva, amb això es vol 
deixar ben clar que e! personal d'origen estatal transferit es manté en 
la situació descrita a l'art. 25.1, ja que la Diputació es, als efectes de 
la gestió ordinària de serveis autonòmics, Dicr òrgan de la Comunitat 
autònoma. D'ací que s'especifiqui que podran ocupar llocs de treball 
dependents de les Diputacions provincials «mentre que aquestes exe­
cutin serveis propis de Ics Comunitats autònomes i actuïn com a òr­
gans d'aquestes» ̂ ^ 

7. "VALOJIACIÓ FINAL 

La «història» del procés de traspassos de funcionaris sembla estar 
conclusa en la seva vessant normativa. L'aportació de la Llei del Pro­
cés Autonòmic sembla definitiva en aquest a.specte i el seu esperit és 
confirmat amb la Llei 30/1984, de 2 d'agost. 

És possible, doncs 1 a la vista d'aquest procés, apuntar algunes 
conclusions generals al seu entorn, 

a) El nombre de funcionaris traspassats a la Generalitat de Cata­
lunya és, sens dubte, important. La simple observació quantitativa, 
però, ha de ser contrastada amb una valoració qualitativa. Des d'a­
questa liJtima perspectiva poden assenyalar-se críticament els següents 
aspectes. 

En primer lloc, la manca de traspassos de cossos directius, cosa 
que ha forçat a crear una Administració tnolt )ove per dotar els serveis 
centrals de l'Administració catalana. Ni s'ha pogut comptar amb fun­
cionaris dels serveis centrals de l'Estat, ni amb tot el personal que 
estava destinat a Catalunya, 

52. MUNOZ MACHADO, Demchn {nihlno rlí' Ins Ci)nrunrJaJt:s Autó^nriiii, II, 
Madrid, 1984, pp. 231 i ss. 
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Segons dades facilitades per la Direcció General de la Funció Pú­
blica de la Generalitat de Catalunya (març 1984), havien estat tras­
passats a la Generalitat els següents funcionaris: 

Advocats de l'Estat 
Inspectors financers 
Tècnics d'Administració 
Lletrats d'A.l.S.S. i d'I.R.Y.D.A, 
Arquitectes 
Enginyers de Camins 

Habitatge 
Mines 
Industrials 
Agrònoms 
Monts 

Veterinaris 
Inspectors d'E.G.B, 

1 
6 

18 
6 

21 
22 

1 
10 
32 
35 
19 
20 
75 
55 

(segons plantilla) 
(places ocupades) 

Prenent com a exemple els Tècnics d'Administració, s'estimava 
que n'hi havia uns 100 destinats a Catalunya. 

En segon lloc, el mecanisme del traspàs no ha estat el mes adient. 
Dies abans de signar l'acord, es variaven serveis, que passaven des­
prés sense dotació de personal. Es transferien vacants, sense dotació 
econòmica, o he funcionaris de Cossos a extingir o a punt d'aconse­
guir la jubilació. En definitiva, asipectes de relleu menor des d'una 
perspectiva global, però que incideixen negativament en l'actuació de 
l'Administració catalana," 

b) Directament relacionat amb el que hem exposat es troba la 
manca de personal de serveis centrals, la qual cosa ha exjgit contrac­
tar personal jove, en un nombre elevat, que ha fet una ràpida «car­
rera administrativa», arribant a ocupar els llocs més alts dins de l'es­
cala administrativa sense haver, en canvi, consolidat la seva plaça com 
a funcionari de carrera. Això fa preveure un problema futur quant a 
la destinació d'aquest personal. Igualment, la situació descrita pot ge-

53, Valoració crítica en La qual coincideix la doctrina. ViJ. infra, nota 20. 
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nerar tensions amb personal transferit fora del Serveis centrals i fins 
i tot dins d'aquests mateixos serveis, 

í") La legislació de traspassos ha estat respectuosa amb la situa­
ció i les expectatives del personal transferit. Això ha donat lloc a si­
tuacions de diferents règims de treball per a personal d'igual qualifi­
cació, cosa que és font contínua de tensions. La integració en règim 
d'igualtat dins de la mateixa funció pública autonòmica, en un tertnini 
més o menys breu, és un objectiu irrenunciable. El dret d'opció de 
retorn i de trasllat vertical i horitzontal no s'oposa a aquesta necessà­
ria homogeneïtzada en el si de l'Administració catalana, 

d) El procés de transferències s'ha de veure cotn una fase tran­
sitòria, sens dubte lligada a la reforma de l'Estat, però, en tot cas, 
amb una durada no indefinida. És imprescindible que la Comunitat 
autònoma pugui seleccionar i formar el seu personal, raó per la qual 
el procés de transferències ha d'acotar-se temporalment. 

e) L'existència del personal transferit, tots els drets del qual 
seran respectats, no ha de portar a traduir mimèticament l'estructura 
de l'Administració estatal a la noya Administració autonòmica. Han 
de respectar-se els drets, però aíx6 és possible dins d'un plantejament 
innovador. Els límits de la potestat orsíanitzativa han de venir pel 
respecte a les bases esta rals, però no pel condicionant d'un personal 
que és traspassat amb un règim jurídic determinat. Aquesta és una 
dada que cal tenir en compte, però fio un lími: legal. 

/) El procés de traspàs de funcionaris pot dividir-se en dues 
grans etapes, dominada la primera per l'actuació impensada, sctise una 
política global de reestructuració que tingui en compte la reforma de 
l'Estat i una segona, tot just iniciada, en la qual es pretén vincular el 
traspàs de personal als interessos de la Comunitat autònoma i a la 
necessària reordenació de la funció pública estatal. La lògica d'aquest 
segon plantejament xoca, però, amb fortes resistències entre el fun-
cionariat de l'Administració central, la qual casa obliga a amenaçar 
amb el trasllat forçós que, tanmateix, es creu de minsa eficàcia. 
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CAPÍTOL ïll 

L'activitat de la Generalitat de Catalunya 

en matèria de Funció pública. 





r, CARACTERÍSTIQUES GENERALS 

La reinstauració de la Generalitat de Catalunya, dins del marc de 
la Constitució de 1978, va suposar l'establiment d'una Administració 
pública catalana que exercís les funcions que de mica en mica anaven 
essent reconegudes al nou ens polític. Des del moment inicial de les 
preautonomies, fins a l'aprovacíó de l'Estatut i el posterior procés de 
transferències, la Generalitat anà assumint competències que neces­
sitaven personal per ser portades a la pràctica. Si, d'una banda, aquest 
personal l'anava rebent per mitjà de les transferències de l'Estat (ca­
pítol anterior), la pròpia insuficiència d'aquest mecanisme forçava la 
contractació de nou personal, que esdevindrà l'altre gran col·lectiu so­
bre e'l qual s'estructurarà la nova funció publica catalana. Cal, doncs, 
portar a terme un breu repàs de l'activitat que en aquest sentit hom 
ha tingut lloc a Catalunya fins al setembre de 1984. 

Repàs, tal com dic, breu, ja que ara únicament ens interessa des­
tacar l'activitat desenvolupada en la mesura que ha suposat la crea­
ció d'un nucli funcionarial important, assentat principalment en els 
serveis centrals, el qual plantejarà problemes importants en el mo­
ment d'integrar-se com a funcionari de Iq Generalitat al costar del 
personal funcionarial transferit des de l'Estat. 

Si ei personal transferit, objecte del capítol anterior, constitueix 
un important condicionament per a Testructuració de la nova funció 
pública catalana, igualment es pot dir del personal contractat per l'Ad-
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ministtació auionòmica dinsd'Linn estructuració norniiniiva provisional, 
En referí r-nos, doncs, a l'íictivítat de In Gcneraliíat, volem cen­

trar l'atenció en l'activitat desenvolupada en relíció amb l'ordenació 
del personal que s'ha anat conlractant, ÍI l'espera d'un text definjtiij 
sobre Funció Pública, el qual permetria ingressr com a funcionari el 
personal que es posava al servei de rAdministració catalana. 

No és ara important la situació del personal transferit, rej^iilada 
per normativii estatal, ans l'activitat normativa pendent a ordenar l'al-
tre í̂ ran component del personal de la Generalitat: el personal con­
tractat. Personal que, insistim, híiurà d'intcgrar-se d'una o altra forma 
a la nova burtKràcia catalana i homologar-se al personal transferit 
Es, doncs, requisit indispensable conèixer el que s'ha fet fins ara per 
tal de plantejar sobre bases reals la solució que en d futur hom pre­
tengui d'adoptar. 

Des d'aquesta perspectiva, poden destacar-se com a dades mes 
sif;niíïcatives, les seiïiJents; 

1, ACTIVITAT PROVI SI ON,AL I POC IKNOVADOKA 

El comportament dd Parlament i del Consell E^íccntiu de la Ge­
neralitat ha estar extremadament prudent en el moment de plante­
jar-se l'actuació en matèria de funció publicíi, L'assumpció competcn-
cial que va suposar l'Estatut d'Autonomia i, en concret, alio que dis­
posa l'article 10.1,1, no s'ha traduït en un desenvolupament legislatiu 
important. La raó adduïda per justificar aquesia manca d'iniciativa en 
una matèria que, des de tots els sectors polítics, hom creu de gran 
transcendència per fer real 'auronomia de Catalunya, radica en la manca 
d'una llei de bases estatal, dins de la quíd s'ennmitnqui el desenvolu­
pament legislatiu autonòmic,^ 

Mentrestant, l'activitat normativa ha volgut sortir al pas dels te­
mes de més urgència (Llei de mesures urgents per a la funció públi­
ca de la Generalitat,,,), cosa que ha suposat abordar únicament els 
problemes dels funciomrh, la garantia d'una imparcialitat en la se­
lecció i règim sancionador i tractar d'aconseguit una gestió eficaç del 
personal que s'anava rebent o contractant. Certament, no hi ha hagut 
íina política pròpia en aquest camp i és evident el mimetisme amb 

.54. Snhrc 1,T diferenr valoració d'aquesc fel, ;';V/. ei debat fariarnentari esmentat 
a la nota Al. 
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l'ordenació estatal (mimetisme que tihiista també l'estructura organítza-
tiva de rAdmlnistració pública). 

No és el moment d'entrar a valorar aquesta situació, però sí po­
dem apuntar-ne alguna de les causes subjacents. 

D'altra banda, la indeterminació del nombre de personal al ser­
vei de la Generalitat^ ja que aqucsi anava creixent ensems que eren 
assumides les funcions i es rebien els traspassos. A més, i aquest és 
l'argument que sovint s'addueix, la inexistència d'una llei de bascs 
estatal. Ben cert que això no era obstacle, d'acord amb el mateix Es­
tatut i la interpretació del Tribunal constitucional, per legislar pre­
nent com a base la legislació estatal existent que fos conforme a la 
Constitució. No cal insistir en aquesr punt. Ara bé, la legislació així 
dictada per la Generalitat, seguint també ara la doctrina del Tribu­
nal constitucional, hagués nascut marcada amb el signe de la provisió-
nalitat. Dictada la llei de bases estatal, la llei catalana, d'haver-hi con­
tradicció, hauria d'adequar-se a la llei de l'Estat. 

És evident que quan la norma afecta funcionaris, persones físi­
ques concretes, amb una especial relació de servei, pensar en altera­
cions successives de llur síatus és perillós, Aprovar una llei sobre re­
tribucions, carrera administrativa, situacions, cossos o llocs de treball, 
mentre es pensa que tot podria ser alterat per una diferent concepció 
d'allò bàsic {tant en l'extensió material com en el contingut) era, al­
menys, arriscat. Així, entenem que hom pot comprendre aquest self 
testreint de les institucions catalanes, les quals únicament s'ocuparen 
dels temes urgents, imprescindibles per ordenar el personal que ana­
ven contractant i rebent, tot garantint la imparcialitat en la selecció 
i formació. Òbviament, això no suposava cap mena de política inno­
vadora ni l'establiment de les bases d'una nova funció pública. 

2, PFFSONAL CONTRACTAT I HOMOLOGACIÓ 

Tal com acabem d'assenyalar, la manca d'una llei de bases va im­
pedir de crear una funció pública pròpia i hom va recórrer a la tècni­
ca de la contractació. Contractació que incidí essencialment en la co­
bertura de llocs de trebalí en els serveis centrals, ja que la política 
de traspassos de funcionaris era particularment deficitària en aquest 
punt. Així, mentre d'una banda es comptava amb el personal trans­
ferit, al qual calia respectar els drets de tot ordre, d'altra banda s'ini-
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clava un procés de contractació cle personal per cobrir els llocs no 
coberts per personal proviíient d'altres Administracions. 

L'activitat normativa de la Generalitat es va centrar en aquest 
darrer personal, el contractat, alhora que intentava d'homogeneïtzat 
els règims jurídics d'un i altre coücctiu per poder aconseguir un col-
lectiu únic sobte el qual, d'acorj amb les bases estatals, aplicar en 
un futur la política autonòmica en matèria de funció pública." 

3. UNA DÈBIL POLÍTICA DE FORMACIÓ 

Si bé les possibilitats per portar a terme una nova ordenació de 
la funció pública eren realment minses, res no s'oposava, des d'un 
principi, a intentar d'incidir en l'eficàcia del personal propi, per mit­
jà de la formació, Admetent que l'estructura estatal era, en principi, 
inamovible, sí es podia haver actuat per la via de dotar el funcionari 
contractat d'una nova formació i haver ofert al transferit un procc's 
eficaç de reciclatge. D'aquesta forma podria havet-se aconseguit un 
petsonal més eficient i més vincvlat al desenvolupament de la nova 
entitat autonòmica. 

Dissortadament, la valoració de l'obra realitzada no pot ser gaire 
positiva en aquest punt. No hi ha hagut un veritable programa de for­
mació orientat, des del primer tnoment, a configurar el funcionari ti­
pus que encaixés en l'Administració que hom estimava idònia. El gran 
potencial que ha suposat comptar amb un nucli important de perso-
tial contractat jove, il·lusionat amb la tasca a desenvolupar i no entre­
bancat per !a inèrcia burocràtica, i també amb personal transferit 
que en assolir càrrecs de major responsabilitat o amb més llibertat 
d'accíü, recobrava la iniciativa perduda, és un actiu que pot malbara­
tar-se si no s'adopten les mesures adients per dotar-lo, en aquests mo­
ments inicials, dels coneixements que necessita i que, en bona mesu­
ra, exigeixi. 

És evident que TAdministiació actual i especialment l'Adminis­
tració autotiòmica, és una Administració de gestió, la qual es legitima­
da des del text constitucional per l'eficàcia en la seva activitat. El fun­
cionari no ha de limitar-se a comprovar la legalitat d'allò que hom li 

55. Les raons d'uti plam-cjament d'aqLiest tipiis. que pLifiíiíí íer qiialifii:at de 
«tealista o príijçmàtici», són Jes que va es^írimir tl Conseller de Goveinatit^ en el 
debat esmentat A la rotíi anterior, tn particiilsir, pp, 5,079 i :is. 
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demana, per concedir-ho o nef^ar-ho. Ha de tenir iniciativa per em-
prendre^ dins de la legalitat, rotes aquelles tasques que la societat exi­
geix al menor cost possible. I això requereix una formació que difí­
cilment es troba als centres docents espanyols. La tradicional forma­
ció jurídica és avui incapaç de crear els funcionaris que la societat re­
quereix, mentre que, pel contrari, el tècnic arriba també a l'Admínis-
ttació amb gran dcsconoixcínent d'íispectes imprescindibles per poder 
exercir la seva tasca. 

En definitiva, cal optar decididamenr per un nou plantejament en 
la formació dels funcionaris,^ 

4. LA FUfíció D'ÍMPUIS DEL PARLAMKNT 

El tema de l'organització de l'Administració i de la funció públi­
ca ba estat Sempre considerada tom un tema central en la consolida­
ció i desenvolupament de l'autonomia catalana. No és, doncs, estrany 
que l'actuació del Govern en aquest camp s'hagi vist influenciada de 
forma notable per les facultats d'Impuls que corresponen al Parla­
ment. L'oposició ha portat el temíi al si dels debats generals i dels 
debats sobre l'oríentacíó política general del Consell Executiu, donant 
lloc a interpel·lacions i a la formulació de resolucions que caldria tenir 
en compte (arts. 83 i 84 de la Llei del Paclament, del President i del 
Consell Executiu del 23 de març de 1982). 

En aquest sentit, cal destacar la Resolució 64/1 del Parlament de 
Catalunya sobre l'orientació política general del Consell Executiu 
(aprovada el 23 de setembre de 1982, «B.O.P.C», núm. 98, de 30 
de setembre), la qual va donar lloc a rinforme de Criteris sobre la 
Funció Pública de la Generalitat presentat per l'Honorable Sr. Con-

56. Les crítiques qm: des de l'aiMsicíó s'haEi fel a aquest tema han estat con-
tíi^ut;s. L'arsvimcnt que el senyor ConsííllE'r de Ciovcrnació additía en el debat par­
lamentari del 20 de desemlite de 1983 ÍÍJÍÍÍ. nn(;i 47), relatiu al fet que l'iiscola 
d'Administració Pública ha de seletitonar fiindtmíiris i no personal euntractat, nfi 
s'estén a la Wtiiació L'Escola d'Administiacití Piiblira pot formar ja íontrattats, 
i tarnbí personal transferit, en la mestira que ;ií.[in.·sts coHí,ttíu5 corstiniiran la ÍLI-
tiira Adminis,ttacio. 

D'altra banda, hagués estat bti tnmencür a planteJHr st:rif>samtTii quin lipus de 
funcionari es vol i es necessita, com cí pensa íomiar-lo i com scrít seleccionat. La 
manca d'una llei de haaes no impedia d'avfnt^ar en tots aquests tetn^-s, cntara qt-ie 
fos a nivell d'estudi. 
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seller de Governació («B.O.P.C.»-, núm, 115^ de 7 de febrer de 1983), 
i també a la Resolució 114/1 sobre l'orientació política del Consell 
Executiu quant a l'organització de l'Administració i la funció pública 
de Catalunya, la qual donà lloc al debat celebrat en la sessió plenària 
núm. 79, del 20 de desembre de 1983, (^Diari de sessions», sèrie P, 
núm. 156) darrera del qual fou formulada la Resolució 130/1 del 
Parlament de Catalunva sobre l'esmentat tema («E.O,P,C,», 172, de 
12 de gener de 1984'). 

Les esmentades resolucions han impulsat l'acció de l'Executiu pel 
que fa a desenvolupar una política imparcial, autonòmica i basada en 
criteris d'eficàcia. L'impuls, però, no ba reeixit a superar els inconve­
nients existents per iniciar una veritable política en el camp de la 
funció pública. En aquesta línia, la Resolució abans esmentada, 130/1 
del Parlament de Catalunya, aprovada el 21 de desembre de 1983, 
establia, entre d'altres coses, la següent: 

«Acorda que el Govern presentí al Parlament, en el temps més 
breu possible, un esborrany articulat de llei de la Funció Pública que 
pugui servir de document de treball a una ponència conjunta, la cual 
serà creada alesbores d'acord amb l'article 108 del Reglament. Aques­
ta ponència ha de fer possible el contrast dels punts de vista dels di­
ferents grups parlamentaris sobre la qüestió i facilitar així el treball 
que s'haurà de realitzar durant la pròxima legislatura.» 

En aquest punt, la Resolució no ha estat complida, fins ara. 

IL PRINCIPALS ACTUACIONS 

Els límits i condicionaments exposats no han impedit que la Ge­
neralitat adoptés una sèrie de disposicions legals i reglamentàries en 
relació amb els temes de funció pública, tant pel que fa als aspectes 
organitzatius i a la situació del personal contractat, com, en menor 
mesura, a aspectes generals relatius a la gestió del personal al servei 
de la Generalitat.*' 

57, Un bun resum, evidentmt'iic fer (ki Ji; l'úpiica Jel GuvKrn, en la interven­
ció Jd Conidlci" ílt: Governiítiú a l'csmtnrar d(.'b;n a la nota 47. 
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1, LA LLEI 4/1981, DE 4 aa JUNY, DE MESURES URGENTS PER A LA 

FUNCIÓ PÚBLICA DE LA GENERALITAT I EL SEU DESENVOLUPA­

MENT REGLAMENTARI 

L'existència d'un coUectJu cada cop més nombrós de personal con­
tractat per part de la Generalitat per cobrir, essencialment, llocs en 
els serveis centrals, exigia regular les condicions d'accés i estabilitat 
d'aquest personal. La manca d'una llei de bases estatal, cosa que im­
pedia, com hem vist, establir l'estructura defítiitiva de l'Administració 
autonòmica, forçava, d'altra banda, a una regulació parcial dels pro­
blemes que afectaven aquest col·lectiu i que no podien trobar solució 
adient en la normativa estatal. 

Aquesta és la situació en la qual sorgeix la Llei catalana del 4 de 
juny de 19S1, aprovada, tai com diu a la seva exposició de motius, 
«per resoldre alguns dels problemes més urgents plantejats per l'or­
denació i la gestió de la Funció Pública de la Generalitat, i també 
per satisfer les legítimes aspiracions d'estabilitat del seu personal i 
mentre no hi hagi la Llei de Funció Pública». 

D'acord amb aquests criteris, els aspectes que es van regular són, 
bàsicament, els següents: 

* 
— Regles de contractació, per garantir els principis d'objectivitat i 

mèrit (art. 4). 
— Regles per determinar la cobertura dels llocs de comandament i 

reduir la discreciotialitat administrativa (art, 5). 
— Reconeixement de la necessitat d'articular el mecanisme d'inte­

gració del personal al servei de k Generalitat en la futura funció 
pública com a funcionaris de carrera (disposició addicional pri­
mera). 

D'aquesta manera eren abordades Ics qüestions més punyents i 
completades Ics normes dictades fins a aquell moment (Decret de 
25 de setembre de 1978 i de 19 de febrer de 1979). 

Aquestes regles seran alhora desenvolupades per uns altres de­
crets posteriors. Així, en primer lloc, el Decret 166/1981, de 25 de 
juny, de reglamentació parcial de la Llei 4/1981. Aquest Decret in­
trodueix com a novetat essencial la figura dels Contractes admitiu-
tratius transitorisf com a instrument per vincular el personal contrac­
tat al qual es dota, en principi, d'una vocació d'estabilitat mentre se'n 
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regula la integració a la funció pública catalana com a funcionari de 
carrera. Del contracte administratiu de col·laboració es passarà al con­
tracte administratiu transitori. A més, l'esmentat decret desenvolupa 
i detalla el contingut de la Llei, 

La cobertura de les places de Cap de Servei i de Secció es modi-
carà en part per mitjà del Decret 336/1982, de 22 de juliol, i, 
d'altra banda, l'Ordre de 31 de gener de 1983 incidirà novament en 
el tema de la selecció en precisar el contingut de la prova i en esta-
tablír un barem per a l'accés a llocs de comandament i en introduir 
un representant de l'Escola d'Administració Pública a l'òrgan tècnic 
que valora els concursos i les oposicions.^' 

En definitiva, doncs, la Llei de mesures urgents ^ i normes com­
plementàries ha tingut com a objectiu central l'establiment d'un 
procés de selecció i de designació per ocupar llocs de comandament 
basat en criteris d'objectivitat, amb la finalitat última de garantir la 
imparcialitat i la selecció del candidat idoni. Alhora, hom pretén 
dotar el personal així seleccionat d'una certa estabilitat per mitjà 
del contracte administratiu transitori (disposicions addicionals pri­
mera i segona i disposició transitòria).'" 

38, Una qik'stió vcritahlciiienl coiiflíctivj ts h tjiie afecia 1% coberiufa d'ilqu<;s-
tes places per personal coniraL·iat, ja í.]Ut: IILÍ fíítiit iniptijJniU en la mesura que en-
[laria en amtrstíiceíó aíiih d s ans 4 ai 7 dj la I.IL'Í do FiincJoriiiris Civils de 
ï'Estat. En definitiva, líitin així a sortir la [i.uui .ik-sn pi.·i;uliar d'üqucst personal 
comrattat per la CumiiiiiLac auctiniima, tl'ntcird anili la LÍL-Ï 4/19ST i r(.irrnes cüm-
pkmcntàries. Vid. D F AI.Í-ONSO, Das Sculc^ichis sol'tc d n'^srrtan de la fumi/m 
pública catalana, «RIC)*, 2, 1933, 

59. Cal Knir en tumptc la Sencèntia Í\ÍI\ TribiiRHl constitiictonal del fi de fe-
lirer de 1982 («BOE» Jcl 28 de fí^brer), dit-tada amb motí LI del recurs d'inconsti-
mcianalitjit pramogut tor t ta ÜÍ-IUOÜLI lluí pel Ptcsidiint d d Govern. Després dc 
desestimar l'aHegació d'inUiiiil'cl^tïcia de la Comuniíal üiiiíinoina per naanca de ta 
tiel de bascs estatal, rtCDllicit el criteri ja Lxpwac a Vi Renicnda de 26 de jjliol 
de 1981, íi dedarada la coiistícLtdonaliíiit dd [OM. Malgrat que U contractació de 
personal és un recurs e^icepcional, cl dcson '̂̂ .)lLlpJm^:^t normatiu de tal contractació no 
L-s nat í r ia bàsica que esii^iii reservada tn t:.\tKjsi\'ii a l'Estat. 

60. Cal tenir en compte allò qin: diu l i disposKÍó transitòria sisena de la Llei 
30/1984, de 2 d'agost, i tambí l'artick 27.2 de la JJcJ del Procés Autonòmic 
de 14 d'octubre de 1983, V-] rwmaa quan dc la Llei 30/1984 va a matisar i sua­
vitzar cl contingut de l 'anidc 27 de la L.P,A i permc-i qut.- el Consell de Govern 
de la Comunitat autònoma convoqui proves l·-.·.pecífiques per integrar a la r«pettiva 
fiindíí pública tot el pcrsQnil contractat «ícn expectativa d'accés a la sei'a respecti­
va funció pública» que hagués estat contractat mitiaiiçant convocatòria pública amb 
anterioritat al 15 de març de 1984, FI número tercer ile l'estueTitada disposídd 
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L'existència d'unes proves de selecció facilitaran la futura in­
corporació d'aquest personal a la categoria de funcionaris de carrera 
mitjançant procediments específics, sense que pugui adduir-se la vio­
lació dels principis de mèrit i de capacitat. 

2. ESTABLIMENT DE CATEGORIES- I DL·TL·RMINACIÓ DELS NIVELLS 

POLÍTICS 

Juntament amb les regles per seleccionar el personal contractat 
i garantir-li l'estabilitat, calia determinar-ne l'estructura. 

Aquesta rasca s'acompleíx inicialment amb el Decret de 19 de 
febrer de 1979 i es desenvolupa per mitjà del Decret de 10 de se­
tembre de 1981. Mitjançant el primer són establertes les categories 
de col·laborador tècnic, tècnic de serveis especials, administratius i 
subalterns i el Decret 346/1981, de 10 de setembre, precisa Ics 
funcions dels administratius i amplia les escales de llocs de treball 
amb la categoria d'auxiliar administratiu," 

D'altra banda, calia precisar fins on arribava la «carrera admi­
nistrativa» i determinar quins llocs de treball eren de confiança, la 
cobertura dels quals, per tant, es regiria per la regla de la lliure 
designació i cessació. 

La Llei de Mesures urgents determinava, al seu article segon, 
els càrrecs que tenien el caràcter de «polítics» i que arribaven fins 
al nivell de Director Generpl, mentre que l'artidc cinquè incloïa 
com a càrrecs de lliure designació i cessació els Subdirectors Gene­
rals i Caps de Serveis Territorials, i també cl Cap de Servei, càrrecs 
aquests que bavien de ser nomenats, però, entre personal de nivell 
tècnic, és a dir, personal incorporat a rÀdmiristració autonòmica. 

transitòria sisena no fou inclòs en el projecte inifinl de lld sobrt; mesures pur a k 
reforma de la Funció Pública i lii fou afegit a insiÍTicieK dels represeni.ints de 
la Generalitat. Vid. al respecle, cl debat esmentat a lü nnta i)7, pàfi, 3,079. Igual­
ment cal tenít en compte el F.J. •14 de la Sentència del Tribunal corstíriícional de 
3 d'agost de 1963. 

61. El Decret 346/1981, di; 10 de sct[;mbrc, ft>u impugnat davant del Tribunal 
conjtituciona! pet mitjà d'un conflicct de competència, en adduir el Govern de l'Es­
tat qiic no •̂hi respectaven Iĉ  hases dcduTblcs de In Icgiülaciĉ  estatal, F.l Tribunal 
tunsttiLicional reconeyiié l·i coiniiLlícicia aiiitinòmiai pvT establir categories pròpies, 
sempre que aquestes eiiuivalt;uln o siguin himiulo^übits fiincionalnieni ois tossüs 
o categories estatals. 
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En aquesta líniaj la disposició addicional tercera establia un 
mandat a l'Executiu perquè regulés la situació del personal even­
tual, mandat complert, amb retard, mitjançant el Decret 47/1982, 
de 25 de febrer. En tot cas, tindran el caràcter de càrrecs eventuals, 
nomenats i cessats lliurement, el Secretari del Consell Executiu, 
els membres dels Gabinets del President, dels Consellers i del Secre­
tari General de la Presidència, els Coordinadors Territorials i tots 
aquells que puguin crear-se mitjançant decret. 

En definitiva, bé sigui com a càrrec polític, personal eventual 
o de lliure designació, la carrera administrativa es detura en el nivell 
de Cap de Servei i arriba fins a Cap de Secció."' 

3 . RÈGIM DISCIPLINARI 

Si bé les disposicions dictades per la Generalitat, en aquest marc 
de provisionalitat que provoca la tnanca de la llei de bases estatal, 
s'ocupen bàsicament dels temes ofganitzatius i de la relació orgànica, 
va ser necessari dictar una disposició que abordés la temàtica pròpia 
del règim disciplinari. La particular situació jurídica del coUectiu del 
personal contractat, al qual es dotava a la vegada d'una relativa 
estabilitat amb els contractem administratius transitoris, exigia una 
normativa que permetés a l'Administració autonòmica controlar les 
persones al seu servei, sense que minvessin llurs garanties jurídiques. 
Així, l'artide 4 del Decret 166/1981 va establir que «els contractes 
podran ser resolts per incompliment per part del contractant dels 
seus havers contractuals, d'acord amb el que disposi el Reglament 
de Règim disciplinari que, al seu moment, aprovi el Consell Exe­
cutiu ̂ >. 

Remissió, doncs, a una norma posterior que havia de regular 
aquesta àmplia facultat de resolució contractual, sens dubte la san­
ció més greu dins d'una escala sancionadora que calia establir. 

El desenvolupament de l'esmentat article 4 del Decret 166/1981 
es produirà per mitjà del Decret 32/1983, de 31 de gener, sobre 
règim disciplinari del personal contractat en règim administratiu, 
L'esmentat reglament, que segueix les pautes de la norma estatal 

62. Vid. al respecte. D E ALFONSO, Las altos cargoí de la GenemUdsd- iAdfnt-
niííradores o polUkoi? Una primera aproximación al personul de gobierno de 
Catduha, «Revista de E&tudios Políticos», núm, 25, e«ftef-íet>rcr, 1982-
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sobte règimçn disciplinari dels funcionaris, tipifica faltes i sancions 
i incideix en el procediment sancionador. A les faltes greus pot cor­
respondre des de la suspensió del contracte d'un a sis mesos fins la 
rescissió del contracte. 

4. LA NECESSÀRIA HOMOGENEÏTZACÍÓ DEL PERSONAL CONTRACTAT 

L'equiparació entre els col·lectius de personal transferit i de per­
sonal contractat és un dels gran reptes en pro d'aconseguir una fun­
ció pública eficaç. Repte difícil de superar si hom te en compte que 
aquest personal de diferent origen haurà d'integrar-se en el nou 
règim estatutari de caràcter unifornie establert per la legislació auto­
nòmica i que, a més, el personal transferit ha arribat a la Generalitat 
amb règims jurídics diferents.*' 

Doncs bé, en aquesta línia i seguint la Resolució del Parlament 
de setembre de 1982, la qual instava el Consell Executiu a actuar 
en aquest sentit, s'assoliren una sèrie d'acords amb els col·lectius 
implicats, plasmat en el Document de 12 de juny de 19S3, Alhora, 
foren adoptades tnesures per anar introduint l'homogeneïtzacíó en 
l'aspecte retríbutiu i així és aprovada k disposició addicional setena 
del pressupost per al 1983, amb una reserva de crèdit de 250 milions 
per assolir aquest objectiu. Igualment, s'han intentat homogeneïtzar 
les condicions de treball (acord del Consell Executiu de 10 de desem­
bre de 1982), procurant d'arribar fins i tot a l'establimetit de la 
identitat entre jornades setmanals i horaris de treball. 

En qualsevol cas, l'esforç per imposar l'homogeneïtat de col-
lectius ha estat portat a terme per mitjà de mesures Inccntivadores 
ensems que s'intentava de reconduir el personal transferit, el qual 
és assumit respectant «tots els seus dtcts», al règim propi del per­
sonal contractat. Aquestes mesures, d'altra banda, formaren part de 
negociacions prèvies amb les centrals sindicals i Ics associacions de 
funcionaris. 

63. La iraponància d'aquesl tema ha estat díistatada per C^&Tlî l.̂ s, /-d fua-
ciàn... op. cit., pp, 1.212 i 1.216, i també pet IIMJTNF.Z AÜAÜJ Función púhUca . 
pàg. 136, Fa aMiisió a Gqucst tema el Conseller de Governació, en cl debat esmentat 
i la nota 47, pp. 5.075 i 5.077, 
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5. GESTIÓ PEL PERSONAL AL SERVEI PE L'ADMINISTRACIÓ DE LA 

GENERALITAT DE CATALUNYA 

L'ampli col·lectiu de personal a! servei de l'administració catala­
na exigirà un notable esforç per reordenar-ne la gestió. 

A tal fi serà creada l'organització administrativa ocupada d'aques­
ta funció i s'adoptaran una sèrie de mesures tendents a racionalitzar 
aquest conjunt de persones que formen l'Administració amb la fina­
litat de facilitar-ne d govern.** 

Mentre el govern de la funció pública és encomenat a la Direc­
ció General de la Funció Pública, Tbrgan del Departament de Go­
vernació, s'adopten una sèrie de mesures per aconseguir l'esmentada 
radonalitïació, Així, relaboradó de plantilles orgàniques i pressupos­
tàries i la relació de llocs ocupats. A la vegada, s'inicia la tasca 
dinfnrmatització del conjunt de dades que afecten el personal pro­
pi, matèria sobre la necessitat de la qual han insistit recurrentmcnt 
les diverses interpel·lacions i resolucions parlamentàries. 

III. VALORACIÓ 

Tal com dèieni a l'inici d'aquest capítol, el personal contractat 
per la Generalitat constituirà, juntament amb el personal transferit 
d'alttes Administracions, el gran col·lectiu sobre el qual constituir 
la funció pública de la Generalitat, Funció pública que no naixerà 
ex novo, a partir de l'entrada en vigor de la Llei catalana de la Fun­
ció públicaV sinó que serà el fruit d'integrar el personal avui al servei 
de la Generalitat en el nou règim jurídic. D'ací l'interès per conèixer 
la situació actual d'aquests col·lectius. 

Doncs bé, d'acord amb les dades facilitades pel Conseller de 
Governació el 20 de desembre de 1983,** la Generalitat comptava 

64, Pel clue fa a l'estructura organitzadvn es fnit fer cstnaX de les segíjenls 
dispoddons: Decret 77/1980, de 6 de juny, ptl quíil L-S crea la Direcció General 
d'Orgafiitzadó Administrativa de la Funció Públitíi ivid. tünibé el Decret 91/1980, 
de 30 de ji-iny); el Decret 281/1980, de 3 de tkstmlir;;. ij'tïtnictüraciri de l'esmentada 
Direcció; Detrcl 82/1982, d ' l d'ubril. pel qnsl la Direcció General d'Organització 
Administrativa i de la Funció Pública passn si dir-si; Direcció General de la Funció 
Pública i SC n'c;stableÍ5! l'estructura i funcions; Ordre de 20 de desejiibre de 1982, 
i^ue desenvolupa el Decret anterior. 

6?. Yià. cl debut parlamctitari csnn.:ntal ü la nuta -17, 
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en aquesta data amb un total de 2.936 contractats en diversos règims 
(contractes administratius transitoris, 1.852; contractes administratius 
temporalst 279; bombers contractats, 384; contractes d'organísmes 
autònoms, 137; contractes laborals, 284). 

Aquest col·lectiu fou bàsicament regulat en els aspectes relatius 
a la selecció i carrera administrativa [accés a llocs de comandament), 
i tambc per tot el que fa al regim disciplinari i s'íntenia a U vegada 
homogeneïtzar el seu règim de treball amb el personal transferit. 

Al marge, petó, d'aquestes qüestions, tenyides totes elles d'un 
notable caràcter de provísionalitat, l'aspecte essencial és la integra 
ció com a funcionaris de carrera a la futura burocràcia autonòmica 
i la seva homologació amb el personal transferit i el personal de 
l'Estat, En aquest punt rauen les grans qüestions. I aquesta dada 
posa de relleu un element sobre el qual reflexiontir; la nova ordena­
ció de l'Administració autonòmica vindrà condicionada per tots aquest 
factors, els quals, sens dubte, imposaran llur força sobre els plan­
tejaments innovadors que en aprovar la nova llei es vulguin fer. 
Novament es corre el perill que la Llei catalana de la Funció pública 
concentri el seu més f̂ ran interès en les disposicions transitòries, 
oblidant la vocació de futur i la proposta d'un nou model de funció 
pública. 

Així i pel que fa a aquest personal contr;ictat, ens trobarem amb 
Lm ampli col·lectiu instal·lat essencíalmenl en els serveis centrals. 
Això suposa que persones molt joves hagin fet una ràpida carreta 
i assolit ;a els llocs de mïixima responsabilitat i remuneració. Es trac­
ta, doncs, d'un personal que arriba a la nova organització amb un 
règim estatutari sobre el qual no s'admetrà cap mena de rebaixa i 
que, per contra, espera amb ansietat la integració com a funciotiari 
de carrera. Certament, però, més enllà de l'estabilitat en el lloc de 
treball, la nova ordenació poc pot oferir-los. O bé han arribat al 
cim, 0 els llocs estan ocupats per personal moft jove. La frustració, 
més o menys aviat, és alguna cosa amb la qual cal comptar. 

En qualsevol cas, les facultats d'ordenació de la pròpia adminis­
tració permeten anar més enllà de les situacions i interessos concrets 
del personal existent, La força d'aquest personal, però, és quelcom 
que no pot ser desconeí>iit. Es tracta, en tot cas, d'actuar amb ener­
gia i prudència alhora, intentant d'assolir solucions consensuades que 
permetin, en benefici de tots, la satisfacció de l'i meres general amb 
la menor lesió dels interessos individuals i corporatius. 
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CAPÍTOL IV 

El marc normatiu 





L'estudi del marc normatiu on inserir Ifi competència de la Ge 
neralitat per regular la seva pròpia fundo pública ha de tenír en 
compte un conjunt de preceptes de diferent valor i contingut. En­
sems, h manca d'una veritable llei de bíises en la matèria, ja que 
la Llei 30/1984, de 2 d'agost té un valor fragmentari i provisional, 
impedeix una reflexió definitiva sobre d tema. 

Cal, doncs, anar als principis constitucionals i ats preceptes de 
!a Constitució que afecten directament aquesta matèria. Per aquesta 
mateixa raó, l'examen de la Llei 30/1984 es farà críticament, atès 
que el caràcter provisional del text en permet l'esmena eo el mo­
ment d'elaborar l'autèntica llei de bases. 

Des d'aquesta perspectiva global poden diferenciar-se dos grans 
apartats, Les normes d'aplicació directa contingudes a la Constitu­
ció (preceptes continguts al Títol I i diimposicions orgíjnitzatives 
aplicades a totes les Administracions públiquesj^ i, en segon lloc. 
l'anàlisi de l'article 149,L18, en la mesura que estableix la delimita­
ció comperencial en matèria de règim jurídic de les Administracions 
públiques i règim estatutari de llurs funcionaris. 

Un cop acabat aquest examen, passarem, en darrer terme, a una 
anàlisi crítica de la Llei 30/1984, de 2 d'agost, prenent com a basc 
els criteris que haguem desenvolupat anteriorment. 
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I, NORMES D'APLICACIÚ DIRECTA 

Hi englobem aquells preceptes que contenen una regulació ma­
terial determinada que cal que la legislació estatal í l'autonòmica 
respeciin en qualsevol cas. En aquest sentit, es pot establir una do­
ble distinció, separant els principis continguts al Títol I de la Cons­
titució i els principis relatius a l'oiganització de l'Administració i 
de la funció pública, 

1. PRECEPTES CONTINGUTS EN EI. TÍTOL I DI: LA CONSTITUCIÓ 

D'acord amb el que disposa l'article 53 de la Constitució, pot 
csiablir-se la següent diferencia entre els drets, llibertats i principis 
continguts als diversos articles del Tíiol 1 (diferència que afecta 
l'abast competencial de la Comunitat autònoma en desenvolupament 
dels principis constitucionals): els preceptes continguts al capítol lï 
del Títol I imposen, en tot cas, el respecte al seu contingut essen­
cial sense que la reserva de Uei hagi de ser entesa com a reserva de 
llei'estatal. Els preceptes del capíiol l l i suposen un mandat als 
poders públics per a llur desenvolupament i en aquest sentit, al po­
der legislatiu i executiu de la Comunitat auiònoma i, per últim, els 
articles de la secció primera del capítol II han de ser desenvolupats 
per llei orgànica, respectant-nc el contingut essencial, cosa que suposa 
excloure la IJei autonòmica. A més, cal tenir present el que estableix 
el paràgraf 2 de l'article 10 de la Constitució.**" 

1,1. Ariides 14, 20, 23.2, 26 i 28 (Secció J." del CapUol II) 

Conjunt d'articles que contenen una sèrie de preceptes que afec­
ten els drets fonamentals dels funcionaris. Alguns es refereixen de 
forma específica a aquest col·lectiu —per exemple, Tart. 28—, o bé 
contenen preceptes de valor general que afecten el funcionari en 
la seva relació orgànica {llibertat d'expressió, vaga) o bé incideixeti 
en la situació del ciutadà com a possible futur funcionari (per exem­
ple, l'att. 23). 

Doncs bé, en tots aquests casos resta reservar a 1 tstat el desen-

tíi. Vid. BAI.N.\, IJÍ juitnó'!... 'ip. í-ir, p'j& ^">. 
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volupament d'aquest^ precepics i d legislador estatal ha de respectar 
el contingut essencial dels drets ais qual es refeteix el text con$ti-
tucional. Tot i això, la Comunitac autònoma pot incidir normativa­
ment en la matèria i executar el que disposa la norma estatal. Per 
3 això n'hi ha prou amb destacar dos aspectes concrets del tema. 

En primer lloc s'ha d'entendre que h reserva de llei orgànica 
(i, per tant, repeteixo, de llei estatal), se centra en el desenvolupa­
ment d'aquests drets^ cosa que no impedeix que la Comunitat autò­
noma reguli el que fa referència al seu exercici. Aquesta idea permet 
de reconèixer un àmbit en la regulació autonòmica la qual, això sí, 
haurà de respectat en tot cas cl contingut material que la llei orgànica 
estatal hagi establert (en aquest sentit, les sentències del Tribunal 
constitucional del 5 de novembre de 1981, «BOE» de 19 de novem­
bre i de 27 de juliol de 1982, «BOE» de 18 d'agost). En segon 
11(X, podem fer esment del projecte de llei, avui decaigut, sobre 
«Regulació de l'exercici dels drets i lUbertats dels funcionaris de les 
Administracions públiques* («BOE» de 9 d'octubre de 1981, nú­
mero 215, I), la disposició addicional segona del qual remetia al 
Govern el desenvolupament del lext de la llei, excloent ne el perso­
nal prop: de les Comunitats aiirònomes, cosa que semblava indicar 
que, en aquest cas, seria la mateixa Comunitat autònoma qui desen­
voluparia la llei orgànica."' 

Tema aquest, sens dubte, conflictiu i amb particular incidència 
en algunes Comunitats autònomes. Em refereixo a la temàtica de la 
llengua i a la referència que hi feia el projecte de llei orgànica abans 
esmentat. En concret, l'ardclc segon incloïa la llengua entre els ele­
ments que poden donar lloc a discriminació i, per tant, a l'entrada 
en escena de l'article 14 de la Constitució.'* 

67. En relació amb el (ema de l·i VIIÍIÜ flf fiirn:Í0[i:iris i l'article 28 de la txins-
titucié, tingueu en compte la disposició addicjtjnal 12 de la I.ld ÍO/19S4, de 2 d'agost, 
la qual 5urt al pas d'un problciiia qin; hiivia priiduït notables cunflicrcs. Vid. al res. 
pecce, !-F.í<NAi\:prK FARKERFS, C , Sohrf If ilc^didad Jc h arí-tcnàón dt habcreín a 
los jtincionarioí púhlkos í'im ncaiiàn dt! íji'fíicio ili-l ilcrechii dtr hittlgu. «R.A.P,». 
99, 1982. 

68, Sobre aquest con/lictiu tema putltnn vetire les opinions de CASTl£t,i.Sj op. ull. 
cil., pàg. i.218, i de FLORKNSA/HO^ZO, op. cii., pij-. \^4. Cal tenir en compte la 
Llei de Normalitiació Lingüística de l8 d'abril de 19RJ, i tambd l'article 19 de 
U Llei Íí)/].9Si4, de 2 d'agosi ien relació amb iqjest darrer, uicí. d s comentaris 
de MiLlAN, PUIG SALFJ.IAS i TORNÜS a Uí-Mguü i Adminntració, igS^). 

De notable interès, en aquest [ema és rexptriència italiana a les Regines «pe-

85 



Tema aquest, com dèiem, amb particular incidència en algunes 
Comunitats autònomes, els Estatuts de les quals han reconegut ja 
l'exigència del coneixement de la llengua pròpia de la Comunitat 
com a requisit o mèrit especial per a l'ingrés a la respectiva Admi­
nistració pública (per exemple, l'article 35 de l'Estatut basc, arti­
cles 5, 4, 25 i 26 de l'Estatut gallec). Doncs bé, el punt central 
ha de raure eti la determinació de quines ocasions són aquelles en 
què es produeix un atac al principi d'igualtat garantit a l'article 14 
de la Constitució i que justifiquen la intervenció estatal en virtut de 
l'article 149.1.1. En aquesr sentit, penso que cal també tenir present 
que el principi d'igualtat {i també cl que disposa l'article 32,2 de 
la Constitució espanyola) suposa la negació d'un tracte discrimina­
tori, cosa que obliga a determinar quan és que es dóna aquest tracte. 
Amb aquesta finalitat, d'acoid amb la dociriníi del Tribunal consti­
tucional, el principi d'igualtat «allò que prohibeix es la discriminació, 
és a dir, que la desigualtat de tractament legal sigui injustificada 
per no ser raonable... quan una distinció de tracte manca de justifi­
cació objectiva i raonable» (sentència de 10 de novembre de 1981, 
«BOE» de 19 de novembre i també sentència de 26 de febrer 
de 1982, «BOE» de 22 de març). 

Doncs bé, mentre l'exigència del coneixement d'una llengua no 
suposa incidir en circumstàncie-s personals inalterables (edat, sexe, 
raça) ni afecta la llibertat d'opjnió i mentre pugui estar justificat 
pel mateix principi d'eficàcia administrativa, és lògic admetre que 
en certs cossos hi hü una justificació objectiva que no permet de veu­
re en aquesta exigència un tracte di'ícriminatori. 

1.2. Articles 33 i }7 

Aqucsrs articles de la secció segona del capítol 2n. incideixen 
també, si bé de forma menys directa, en el contingut de la relació 
funcionaria!. Així, en el cas de l'article 35, en reconèixer el dret a 
la promoció per mirjà de la feina (cosa que pot connectar-se amb una 
obligada carrera administrativa) i d'una remuneració sulícient (cosa 
que incideix er el tema de les retribucions) s'imposa un contingut 

tiaU amb problemi·ü tie ctn.·xiïtÈnciíi de Ik'ngüev .Sabre el particular es pot consultar, 
PASTORI, JJ/ burQíTíiZM ticilf Rcgiciii! a stafiito ifíCcuiü, vnl. col, «I.Ü litirocracia ncllc 
Rceionl a stütutu specialc». Cíiifftc, Milano, 1%9, pàp. 37, i BAR(;ALI,6, !^ reghmí' 
Vaílc d'AMta, Mílano. 197K, pp. 99. t07 i ÍS, 
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determinat a la futura normativa autunòmlta, El mateix es pot dir 
en relació amb l'article 37, si bé aquesta referència a la negociació 
coMectiva planteja el problema de determinar si abasta els funciona­
ris ü es redueix als treballadors no sotmesos a rebdó estatutària 
{tema aquest en el qual no entrem, si bé es pot esmentar l'article 6 
del Projecte de Llei Orgànica abans esmentat en el qual únicamenr 
es contenia la referència a una participació en la negociació de les 
condicions de treball). 

En aquest supòsit (articles 35 i 37], no hi ha reserva de llei or­
gànica ij per tant, hi cap en principi el desenvolupament per llei 
autonòmica, si be respectant cl contingut essencial d'aquests drets. 

Aquest és, doncs, l'únic límií de la potestat normativa de b 
Comunitat autònoma que deriva dircctamcíii de la Constitució, sense 
que del joc dels articles 53, 35 i 37 se'n desprengui la necessitat 
d'una llei estatal. Tot i això, poden sorgir d'altres títols habilitants 
que exigeixin una presència estatal en aquestes matèries. Així, per 
exemple, en el conflictiu tema de la ne}>ociació col·lectiva en la fun­
ció pública (sobre el fons del qual no és el moment de pronunciar-se), 
la sentència esmentada del Tribunal constitucional de 21 de juliol 
de 1982, reconeix a l'Estat la competència per establir les bases a 
partir de la relació que estableix entre la matèria pròpia de la nego­
ciació de les condicions de treball i l'article 140.1, números 1, 7 i 18. 
Però, sobre aquest tema i, en concret, sobre la interpretació del núme­
ro 18 de l'article 149.1 hi tornarem mes endavant. 

1.3. Articles 40 i 41 

Dins del capítol tercer del títol primer hi són englobats els no­
menats -(̂ principis rectors de la política social i econòmica», alguns 
dels quals incideixen, també indirectament, en el contingut de la 
relació funcionarial. Així, els articles 40 i 41, en establir condicions 
generals de la relació de treball i, per tant, de la relació funciona­
rial, i en garantir un «règim públic de Seguretat Social per a tots els 
ciutadans». A partir d'aquests criteris rectors, els poders públics i, 
per rant, la Comunitat autònoma, bauran d'adoptar Ics mesures ne­
cessàries per fer realitat allò que la Constitució es limita a enunciar. 
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2. PRINCIPIS ORGANITZATIUS CONTINGUTS A LA CONSTITUCIÓ 

La Constitució espanyola, en referir-se al tema de la burocràcia, 
no es limita a establir una distribució competencial entre l'Estat 
i les Comunitat autònomes i hi afegeix uns principis o regles generals 
que afecten tota la funció pública en conjunt. En conseqüència, í 
si be és cert que la incidència sobre la competència legislativa de 
les Comunitats autònomes és especialment intensa segons la forma 
en què s'estableixi la distribució competencial, no pot però oblidar-se 
]'altre aspecte, és a dir, l'exannen dels principis que deriven directa­
ment de la Constitució. 

Partint d'aquesta idea general, l'article 103 de la Constitució 
esdevé cl nucli d'atenció, ja que s'hi configuren aquests principis 
informadors de la funció pública, de forma específica al seu paràgraf 
tercer, si bé els dos primers paràgrafs de caràcter organiuatiu tenen 
igualment una incidència indirecta en el tema. 

La primera qüestió a plantejar és la possible aplicació de l'arti­
cle 103 a la funció pública autonòmica, ja que en estar ubicat dins 
el Títol IV de la Constitució («Del Govern i de l'Administració») 
hom podria pensar-ne que únicament afecta l'Administració estatal. 
Tot i això i d'acord amb una posició doctrinal majoritària, cal man­
tenir l'aplicació d'aquest article al conjunt d'Administracions públi­
ques, en particular tenint en compte la necessitat d'unes bases comunes 
segons l'article 149,1.18 de la Constitució." 

A partir d'aquesta consideració inicial, hem de destacar aquests 
principis informadors, als quals fem una breu referència a conti­
nuació. 

2.1. I.a llei regularà Vestatut dels funcionaris públics 

Es disposa una reserva de llei relativa, i també el caràcter esta­
tutari de la funció pública. Això significa que cal mantenir diferenciat 
el caràcter de la funció pública cüm a situació estatutària, que no 
pot identificar-se amb la relació laboral lliurement pactada (això in­
cideix, per exemple, en el debatut tema de la negociació col·lectiva 

tS En aquest sentic, la Sentència d d Tribunal «institucional òt 25 d'octubrt 
de; t983, i també ARIÍULLOLJ OrRutjizgiión adminhtraiha de las Cútfibnidades auió 
nomas. «D.A.» 182, 1979; PARAHA, op. ei!.; B^ENA, LÍÍ iunàón... op. nt.. i CASTELL.";, 
N'd/ifj sobre... op cil 
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o en el tema de la vaga i de la retenció d'havers}. D'altra banda, la 
reserva legal no prohibeix solament el reglament independentj sind 
cjue exigeix un desenvolupament del tema per la llei, sense que 
sigui possible una remissió genèrica o en blanc a la potestat regla­
mentària de l'executiUj malgrat que es tracti d^un tema organítzatíu 
í en el qual es dóna una relació especial de subjecció. 

2.2. Accés a la funció pública d'acord amb els principis de mèrit 
i capacitat 

En qualsevol cas, cal fer proves objectives de selecció que perme­
tin discernir quin és el candidat òptim, amb el doble objectiu d'evitar 
pràctiques clientelars i assolir, ensems, una funció pública competent. 
No s'imposa, doncs, el sistema d'oposicions clàsics, però sí alguna prova 
feta pública que garanteixi el mèrit i a capacitat, 

Aquest principi ha de posar-se en connexió amb l'article 23.2 de 
la Constitució en la mesura que es fa al·lusió al mateix tema des 
de l'altre vessant, és a dir, des de la posició del subjecte individual 
que vol ingressar a la funció públícaj cosa que pot portar a enten­
dre que no són possibles proves restringides o de tipus semblant 
en no garantir plenament el mèrit i capacitat i poder oposar-se a un 
altre dret fonamental, el principi d'igualtat, 

Hem de destacar, però, que la situació de la funció pública auto­
nòmica adquireix, en relació amb aquest tema, una particular conno­
tació. En ser impossible la constitució de cossos i escales propis, 
mancant la normativa estatal, el personal necessari es contracta. Per 
a això, però, ja poden establir-se mecanismes que garanteixin el mè­
rit i la capacitat. En aquest cas, la seva conversió en funcíonatiSj un 
cop s'estructuri la funció pública de forma definitiva, no conculcaria 
el mandat constitucional (seria el cas del personal contractat per la 
Generalitat a partir de la Llei de 4 de juny de 1981 i normes pos­
teriors que l'han desenvolupada, en particular l'Ordre de 31 de ge­
ner de 1983, «DOG* núm. 305 de 18 de febrer). 

Diguem, per acabar, que aquesta vinculació directa amb el text 
constítucjonal, mancant la normativa bàsica estatal, ha estat expres­
sament recollida pel Tribunal coristituciona] en la seva sentència 
de 8 de febrer de 1982 («BOE* de 28 de! mateix mes), en disposar 
que l'existència de normes estatals únicament pot ser entesa com a 
condició de la possibilitat perquè les Comunitats autònomes que 
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hagin assumit competències legislatives sobre la funció pública les 
üxerceixin sense més límit que el respecte als principis que es deri­
ven directament de la Constitució, que, en aquest cas, han estat 
respectats...fr. En sentit semblant, la sentencia del Tribunal Suprem 
de 30 de novembre de 19S1, desprès de reconèixer ei valor de prin­
cipi essencial d'allò que disposa l'art. 1Ü3.3, estableix que els princi­
pis de mètit i de capacitat no solament afecten l'ingrés a la funció 
pública, sinó que s'ban cle mantenir al llarg de tota la relació de 
servei, determinant la forma de regularia. Tema diferent i que nn 
tractem ata, es si el desenvolupament d'aquest mandat constitucio­
nal haurà d'estar contingut a la legislació bàsica estatal o si es pot 
deixar a l'opcLó política de cada Comunitat autònoma, amb tota lli­
bertat. 

2.3. Les peculiaritats de l'exercia de! dret a sindicació 
Amb aquesta manifestació, la Constitució no solament reconeix 

l'existència de peculiaritats en l'exercici d'un dret fonamental reco­
negut als funcionaris. En tractar-se d'un dret reconegut a l'article 28 
del text constitucional, la incidència de la normativa estatal serà 
molt més intensa en esdevenir la reserva de ílci, reserva de llei or­
gànica [vid. el que hem dit abans, IV. A.a.l). 

2.4. Sistema d'incompatibüitsts i garanties per a la imparcialitat 
Hi ha aquí dos altres principis rectors de tota funció pública i 

que reflecteixen la preocupació per la imparcialitat administrativa, 
per la seva objectivitat i eficàcia (idea repetida a l'article f03.f). Es 
tracta, doncs, de la simple enunciació d uns principis generals que 
haurà de respectar tota ulterior normativa sobre cl tema. 

En definitiva, el text constitucional estableix una sèrie de prin­
cipis que caldrà que tota llei posterior respecti i per tant, també la 
normativa autonòmica. Certament, es tracta de preceptes genèrics 
que es limiten en bona mesura a remetre a la llei la seva concreció, 
però suposen un model mínim a respectar. D'aquesta manera i tal 
com ja havíem apuntat, Taspectc veritablement conflictiu és remès al 
repartiment compctencial que s'estableixi entre la normativa estatal 
i Tautonòmíca.™ 

70. Cal tenir .en coraprt; !a Llei 20/1Í1S2. de 9 dï funy, d'inftimpaTÍbilítiiU en el 
sector públic, fart. 1.3.í>) de la tjtia! va índoiH"!," üins de l'àmbit d'apHcadó de 
resmentada llei el personal al servei de les QiTminitaK autònomes. 
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II. LA DISTRIBUCIÓ COMPETENCIAL EN MATÈRIA 
DE FUNCIÓ PUBLICA 

La manera com s'establcixi a la Constitució i als Estatuts d'Au­
tonomia la distribució competència! entre l'Estat i les Comunitats 
autònomes en matèria de funció pública constitueix, iens dubte, la 
dada més rellevant per determinar l'abast real de les possiblítats de 
creació i regulació d'una funció pública diferent de l'estatal. 

A partir de la constatació, i abans d'entrar a l'examen de la dis­
tribució competència], cal precisar algunes idees. 

En primer lloc, no anem n examinar el problema relatiu a la 
situació creada per la manca d'una llei de bascs i els límits a una 
actuació legislativa autonòmica en aquest temps. Aquest és un tema 
amb un tractament jurisprudència! i doctrinal ja molt extens i, per 
tant, pot deixar-se al tnarge. D'altra banda, l'anàlisi se centrarà exclusi­
vament en cl conrinjJut de l'article 149.1.18 de la Constitució i 
articles dels Estatuts d'Autonomia que el desenvolupen. 

1. L'ARTICLE 149.1.18 

El marc normatiu de referència està conformat pel que disposa 
l'article 149.1.18 de la Constitució, que reconeix com a competèn­
cia exclusiva de l'Estat la determinació de «les bases del règim ju-
tídic de les Administracions públiques del règim esiatuiari de llurs 
funcionaris, les quals, en qualsevol cas, ek garantiran un tractament 
comú davant d'elles». 

L'esmentat precepte atribueix a l'Estat una funció —aprovar les 
bases—, i això en relació amb una determinada matèria, el «règim 
estatutari dels seus funcionaris» (expressió que cal entendre com a 
relativa als funcionaris de cada una de les Administracions), Igual­
ment reconeix com a reservat a l'Estat cl «règim jurídic de les 
Administracions públiques», matèria qLie incidirà^ com veurem més 
endavant, en el tema que ens ocupa. 

Cal, doncs, destacar el sentit i Tabast d'aquestes expressíon,'; 
relatives a una funció —dictar les bases—, i a unes matèries —rè­
gim jurídic de l'Administració i règim estatutari dels funcionaris. 
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2. LES BASES COM A COMPETÈNCIA ESTATAL 

Un cop determinat el marc normatiu, hem de deturar-nos en l'exa­
men del seu contingut, diferenciant l'atribució d'una funció a PEstat 
(fixar les bases) i, d'una altra banda, l'àmbit material {règim jurídic 
de ks Administracions i règim estatutari dels funcionaris). 

La Constitució reserva a l'Estat les bases sobre la matèria que ens 
ocupa. Aquest concepte de bases ha estat ja perfilat per la doctrina 
del Tribunal constitucional i, en relació amb aquest, MUNOZ MACHA-
DO ha assenyalat que es tracta de l'urderiació legislativa de tot allò 
que l'interès general exigeix en relació amb una matèria, exigències 
que no estan definitivament establertes a la Constitució, sinó que i 
atès que^ a més, no tenen un contingut permanent^ ans fluctuable, de­
pendent de la conjuntura concreta que viu el país, s^encomana al le­
gislador estatal que les precisí en cada cas»." 

Les bases no s'esgoten en la legislació i poden arribar a l'execu­
ció (concepte material de bases) però, d'altra banda, aquestes bases 
han de ser respectuoses amb l'opció política del legislador autonòmic. 
Aquest completa la normativa bàsica, hi introdueix opcions polítiques 
alternatives i no realitza una funció semblant a la del reglament res­
pecte de la llei (sentències del Tribunal constitucional de 28 de juliol 
de 198], 28 de gener, 8 de febrer i 14 de juny de 1982). En prin­
cipi, doncs, les bases són un límit extern, actuen com a vinculació ne­
gativa i contenen allò que l'ínterès jjeneral exclou d'ona regulació au­
tonòmica. 

A partir d'aquí, són molts els problemes de caire genera) que po­
drien plantejar-se entorn al concepte de llei de bases i llei de desen­
volupament, als quals la doctrina íGarcía de Enterría, Munoz Macha-
do, Garrido Falla, Blasco, Font, entre d'altres) í el Tribunal constitu­
cional ban hagut de fer front (vid. al respecte, i com a exemple d'a-
queít procés encara obert de conformació del concepte de bases, \cs 
importants Sentències del Tribunal constitucional de 28 d'abril i de 
20 de maig de 1983, «BOE» del 17 de maig i 17 de juny, respecti­
vament, on s*exigeíx una norma de rang legal per fixar les bases^ sens 
perjudici que després aquestes comprenguin el nivell reglamentari 1 
l'execució). No farem ara esment de tots ells, però sí de dos que afec­
ten de forma concreta el problema de la funció pública, 

7t, Muífoz MACHAUO, Derethn Vúhlico... I, <>p cit. 
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1. Si fins ara ens hem referit al Teconeixement de la determi­
nació de les bases com a funció estatal, a partir de l'article 149.1.18 
de k Constitució es pot plantejar si l'altra vessant de la delimitació 
comperendal, és a dir, els Estatuts d'Autonomia, han suposat alguna 
mena de modificació i ampliat la funció reservada a l'Estat, Aíxti ens 
porta a reprendre el marc normatiu i examinar en quins termes les 
Comunitats autònomes han assumit competències en aquesta ma­
tèria. 

L'Estatut basc estableix, al seu article 10.4, que la Comunitat au­
tònoma del País Basc té competència en matèria de «Règim local i Es­
tatut dels funcionaris del País Basc i de la seva Administració local, 
sens perjudici del que estableix l'art. 149.1.18 de la Constitució», 
És a dir, reconeixement de competència exclusiva •«sens perjudici» 
del respecte a les bases estatals, cosa que suposa atribuir al País Basc 
una clara competència legislativa complementària de la normativa es­
tatal reduïda a fixar les bases. 

Els altres tres Estatuts de la via de Tarticle 151 adopten diversa 
formulació. Així, prenent com a exemple lT.statiit català, hom ob­
serva que la competència és assumida no a l'article 9, relatiu a les 
competències exclusives, sinó al 10, paràgraf primer, d'acord atnb la 
següent redacció: «En el marc de la legislació bàsica de l'Estat i, si 
s'escau, en els termes que aquella legislació estableixi, correspon a la 
Generalitat el desenvolupament legislatiu i l'execució de les matèries 
següents: 1. Règim jurídic i sistema de responsabilitat de l'adminis­
tració de la Generalitat i dels ens públics que en depen^ín, í també 
el règim estatutari de llurs funcionaris», (Formulació substancialment 
idèntica la conté l'article 26.1 de l'Estatut gallec i l'article 15.1 de 
l'Estatut andalús,) 

La competència no és exclusiva, sinó de desenvolupament legisla­
tiu i execució. Vol dir això que es nega potestat legislativa a la Co­
munitat autònoma? Vol dir això que es reconeix a l'Estat un major 
àmbit de regulació? 

Doncs bé, entenc que no es pot negar que la Comunitat autòno­
ma ha assumit, en aquest cas, una competència legislativa. Aquest as­
pecte és clar, però sorgeix, en carivi, un dubte entorn de la segona 
qüestió. En aquest punt crec que la redacció dels Estatuts de Catalu­
nya, Galícia i Andalusia comporta una major competència normativa 
de l'Estat, en assutnir-ne les competències les Comunitats autòno­
mes no als articles 9, 27 í 13, respectivament, dels seus Estatuts, 
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ans als articles 10.1, 2,1 i 14.1. I això implica un menor nivell 
competència], tal com ha reconegut el Tribunal constitucional a la 
seva sentència relativa a la Llei catalana de mesures urgents en ma­
tèria de funció pública del 8 de febrer de 1982. on s'afirma el se­
güent: «Efectivament, aquest tribunal ja ha fet una advertència sobre 
el sentit marcadament equívcx: annb cl qual és emprat l'adjectiu exclu­
siu tant en el text de la Constitució com en els Estatuts d'Autonomia 
(Sentència de 16 de novembre de 1981, en recurs d'inconstitucionali-
tat núm. 184/1981, «BOE» de 28 de novembre de 1981, suplement 
pàg, 2) i, en conseqüència, és arriscada qualsevol mena de raonament 
que, com el d'aquest cas, vulgui partir de la diferència que hi ha en­
tre una competència atribuïda amb caràcter exclusiu, sens perjudici 
de la legislació bàsica que correspon a l'Estat i una competència per 
legislar i executar, la qual ha de ser exercida en el marc de !a legisla­
ció bàsica de l'Estat i, en tot cas, en els termes que aquesta estableixi. 
Aquestes diferències de dicció autoritzen a entendre, entre d'altres 
conseqüències, que quan s'utilitza aquesta segona fórmula es vol sub­
jectar més estretament la competència legislativa comunitària al marc 
de la legislació bàsica de l'Estar, però de cap manera es pot mantenir 
que amb això s'hagi privat a la Comunitat autònoma de la seva fa­
cultat de legislar mentre no en íigui habilitada per una llei estatal, 
car això equivaldria a equiparar, un cop més, legislació bàsica amb 
lleis marc, tesi ja explícitament rebutjada per aquest Tribunal.» 

La doctrina del Tribunal constitucional no resol, veritablement, 
tots els problemes, pern com a mínim deixa clar que allò que disposa 
l'article 10.1 de l'Estatut català comporta una conseqüència imme­
diata sobre la legislació autonòmica, ja que la fórmula de l'article es 
mentat «vol subjectar més estretament la cnmpctència legislativa co­
munitària al marc de la legislació bàsica de l'Estat». En què consis­
teix aquesta subjecció més estreta? Certament aquí ens encarem amb 
un altte dels supòsits en els quals la redacció del Títol VTII í dels Es­
tatuts obliguen a cercar una interpretació lògica i coherent, però per 
la pròpia imperfecció dels textos positius, la solució a la qual hom 
arriba no permet entendre que sigui la definitiva. 

En qualsevol cas, entenc que la redacció de l'article 10.1 de l'Es­
tatut català (i, per tant, la dels Estatuts gallec i andalús en la mateixa 
matèria), ofereix dues notes destacades. Així, l'esmentat article dis­
posa: «En el marc de ia legulació bàsica de l'Estat i, si s'escau, en els 
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termes que aquella legislació estableixi, correspon a la Generalitat el 
desenvolupamerít legislaüu i l'execució de les matèries següents.» 

D'altra banda, podria ser discutida la correcció de teferir-se al marc 
de la legislació bàsica del 'Estat, quan l'Estat posseeix les bases, con­
cepte aquest que pot entendre's com a més ampli des de k seva con­
cepció material i que pot englobar lleis, reglaments i actes d'cxccució 
En aquest sentit, seria possible d'etirerdre que en referir-se a la le­
gislació bàsica hom pretén reduir la competència estatal a l'aspecte 
normatiu, la qual cosa, òbviament, no es pot fer a l'Estatut d'Aurono-
mia. El pLint central, però, de l'article 10.1 en tdlò que ara ens inte­
ressa, és a dir, trobar aquest plus de subjecció respecte a la norma­
tiva estatal, penso que rau en la referència a la competència de la 
Comunitat autònoma com a desenvolupament lejíislatiu en els termes 
que estableixi la norma estatal, Aquí^ és on es troba la diferència amb 
la competència del País Basc, legislació amb respecte de les bascs. És 
a dir, en tm cas la llei autonòmica desenvolupa una llei de bases es­
tatal, articulada i amb vocació d'exhaurir la matèria (a nivell horit­
zontal, no en profunditat) i, en l'altre cas, el del País Basc, la llei 
autonòmica completa uns principis, unes bases que actuen com a lí­
mit negatiu. Es tracta de normes ccmplementàries però no de desen­
volupament. 

Àqtiesta niiUeixa idea és la que sembla que es troba a les següents 
paraules de ML'NOZ M A C H A D O : «Hi ha, efectivament, competències 
de desenvolupament legislatiu que poden consistir en el simple detall 
o execució normativa de la legislació bàsica estatal. Així, pot succeir, 
per exemple, amb algunes de les competències que, precisament, són 
qualificades de desenvolupament legislatiu (4 viJ. per tots l'article 
11 de l'Estatut català i l'M de l'Estatut del País Basc) en els Esta­
tuts. No és aquesta, però, la forma necessària d'nriicülar les bascs 
amb la legislació estatal i ni tan sols tampoc la tncs corrent. Hí ha 
mols supòsits {gairebé tots els presidits als Estatuts per un senzill «sens 
perjudici», «d'acord amb», «de conformitat amh») en els quals la legis­
lació de les Comunitats atitònomcs ha de dictar-se amb respecte de la 
legislació bàsica de l'Estat i en canvi la seva posició no és d'execució» 
(hi hem de fer, només, l'excepció que la cita de l'Estatut català hauria 
de ser en relació amb els articles 10 i 12 i no en relació amb l'I D . " 

D'aquesta manera, en el cas dels Estatuts català, gallec i andallis, 

72, M L N O / M.ACIIAIJU, O/J, ull. rit. 
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l'Estat posseeix bases enteses no com a simple regulació d'un nucli 
material d'interès general que limita la norma complementària de la 
Comunitat autònoma, de íorma externa, sinó que posseeix la faailtat 
de fixar la normativa bàsica que emmarca el desenvolupament legislatiu 
de la Comunitat autònoma, la qual troba no solament un limit exteín, 
sinó uns criteris que ha de desenvolupar {i, en tot cas, en els termes 
que aquesta estableixi... «correspon cl desenvolupament legislatiu»). 
Diferència per tant important i que força & distingir la relació llei de 
bases/llei de Comunitat autònoma, en raó a l'assumpció competència! 
feta als Estatuts d'Autonomia, En tot cas, hi ha un «desenvolupament 
legislatiu», si bé es poden diferenciar dos supòsits diferents dins de la 
compartició legislativa. 

En ambdós casos, la llei autonòmica suposa l'establiment d'una op­
ció política i, per tant, no s'ha d'entendre que esdevé un simple desen­
volupament reglamentari o executiu. La llei estatal fixa els principis 
i, com a llei de bases, deixa una opció política i no esgota el tema. La 
llei autonòmica no és simple integració. En un cas, però, les bases són 
únicament eU principis que exigeix l'intcrcs general com a regulació 
unitària i, en un altre la legislació bàsica es la regulació completa de 
la matèria (torno a insistir que és completa en sentit horitzontal i deixa 
un marc normatiu a desenvolupar per una llei posterior), cosa que im­
plica que, en un cas, en sorgeixi una llei complementària i, en un altre, 
una llei de desenvolupament. Cal arribar en aquesta conclusió per tal 
de donar un sentit a la diferència existent entre els Estatuts basc i ca­
talà quan assumeixen competències en matèria de funció pública i igual­
ment a partir de la doctrina establerta pel Tribunal constitudonal a la 
seva Sentència abans esmentada, en relació amb la llei catalana de me­
sures urgents en matèria de funció pública, 

2. La delimitació de les bases ens obliga a introduir un altre punt 
conflictiu, Es pot portar tot allò que sigui bases fins a l'execució d'una 
matèria? Si es reserven a l'Estat les bases en matèria de règim esta­
tutari, pot aquest assumir facultats que impliquin execució? Tal possi­
bilitat ha de negar-se d'entrada, la no é,s que l'opció política que 
abans defensàvem per a la Comunitat autònoma desaparegui si l'Es­
tat assumeix l'execució, es que es nega tota intervenció de la Comu­
nitat autònoma. Per tant, a partir del títol genèric de la Constitució 
l'Estat no té competències d'execució en regular el règim esatutari 
dels funcionaris, 
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La Jurisprudència del Tribunal constitcciünal, però^ ha admès en 
certs casos que les bases es perllonguin fins a l'execució, a partir del 
valor material de les bases. Tals supòsits han de ser, però, excepcionals 
en la línia del que s'e>rposa en el vot particular del Mag;ístrat RLIBÍO 

Llorente a la Scntcticia del Tribunetl constitucional de 7 d'abril de 
1983, «BOE» del 27 d'abril. Supòsits que difícilment es donarà en 
un tema organit;;ariii com és el de la funció pública. Ni l'acte afectarà 
d'altres Comunitats, ni l'cxccució suposarà de fet definir un tema 
d'interès general ni s'hi donaran raons d'urgència que justifiquin l'exe­
cució esraraL 

A partir d'aquestes consideracions cal, doncs, rebre críticament la 
Sentència del Tribunal constitucional que acabem d'esmentar, en la 
qual s'admet la pote.stat d'execució en mans de TEstat, mitjançant 
l'ampliació del concepte de matèria bàsica per la idea de «institució 
bàsica»." El legislador estatal pot declarar una institució amb tal ca­
ràcter (l'existència d'un cos nacional) i a parrir d'això «tot allò que 
calgui per a la preservació de la normativa d'una institució conside­
rada com a bàsica, cal entendre-bo també rom a bàsic per via de 
conseqüència o connexió», Si la intervenció de la Comunitat posa en 
perill o amenaça, en el futur. Ja institució. l'Estat assumirà l'execiicíó. 

De la reserva d'uns principis informadors de l'Estat hem passat 
a la reserva d'institucions. D^atorgar a l'Estat h definició de les fi­
nalitats, hem passat a reconèixet-li els mitjans i això sense que es do­
nin els supòsits excepcionals als quals al·ludiíi el mateix Tribunal cons­
titucional en d'altres sentències. 

La discutible doctrina jurisDnidenciíd permet, entenc, destacar un 
problema general subjacent a la matèria que ens ocupa i al qual cal 
fer atenció. Al mar^c de la forma com pnpiii ddimitar-sc l'abast com-
petencial de l'Estat i la Comunitat autònoma entorn a la matèria «tò-
gim estatutari de la funció pública», l'Estat pot entendre que en tota 
matèria sobre la Qual detenta facultats normatives posseeií: una certa 
facultat de control sobre l'execució que li permet incidir en la funció 
pública, ja que, en cas contrari, la unirar d'impuls desapareixeria. Sor­
geix el problema d'aconseguir un equilibri entre el principi de l'auto­
nomia de gestió i la necessària vinculació a la norma estatal que la 
Comunitat autònoma executa. 

7J. VíV. EsiE^vi-. PAUDÍI, r>p. al. 
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Doncs bé, aquesta execució autonòmica de la legislació de l'Estat 
permet certament una snperviïíd estatal, però precisament aquesta 
supervisió s'atura en l'esfera de] tema organitzatiu pel que fa a la 
funció pública. Sí s'ha admès el sistema d'autonomia de gestió, no es 
pot imposar un model executiu estatal. La normativa de l'Estat haurà 
d'incidir tan sols en la funció pública autonòmica per mitjà d'allò que 
la Constitució li reconeix: fixar les bases. 

Com a conclusió parcial d'aquest apartat podríem dir que hi ha 
una idea que em sembla determinant: la funció pública no és única­
ment una matèria a se, ans també un mitjà d'execució de tota norma, 
raó per la qual la seva regulació respon a un doble interès. Però la 
distribució competcncial respon tan sols al criteri del 149J.1S i a 
partir de la interpretació que se'n faci cal delimitar les competències 
respectives. 

Un cúp centrat així el tema, cl concepte de bases cal limítar-lo als 
principis materials, els quals hauran de respectar l'aLitanomia regional, 
entesa tom l'opció política que aquesta expressa per mitjà d'una lIcí 
pròpia. Aquest és el criteri rector i no l'extensió del que és bàsic, a 
partir d'idees tan vagues com la unitat o l'intercs general. 

3. LA DELIMITACIÓ MATERTAI.: EL HKGIM FSTATUTACII DELS FUN­
CIONAL TS 

L'altrc aspecte central en la delimitació competencial en relació 
amb la funció pública consisteix a concretar la referència material con­
tinguda a l'article 149.1.18. En aquest sentit, es obligat que ens de­
turem en primer lloc a l'expressió «règim estatutari dels seus funcio­
naris», la qual és susceptible d'interpretacions diverses. Aquesta ex­
pressió és la que, a partir del text constitucional, recullen els dife­
rents Estatuts d'Autonomia en assumir la competència sobre aquesta 
matèria, difcrencíant-sc clarament de la competència per crear i re­
gular la pròpia Administració pública, expressió aquesta darrera que 
incideix en d tema marcadament organitzatiu (en aquest sentit, els 
Estatuts aprovats per la via de l'art. 143 es reconeixen competents 
per crear i estructurar la seva pròpia Administració, però no assumei­
xen el règim estatutari dels funcionaris. Per exemple, l'Estatut de la 
Rioja, arts. 81, 9.7 i 26 o el de Múrcia, arts. 10.1, l l .g, 51 i 52). 
Si l'estructura de l'Administració pública condiciona l'estructura de 
la funció pública, és un tema diferent al qual ja hem al·ludit abans, 
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Entrant ja en el cnrtiníii[[ de l'intide 149.1.IS, cal reconèixer 
que l'expressió «règim estatutari dcfs seus fiincionaris» és suscepti­
ble d'interpretacions diverses, Així, MuNO/. M A C I H A D O ' ' entén que 
a partir dels arts. 149.1.18 i 103,3 de la Constitució es pot reconèixer 
a l'Estat competència per estíiblír rebles uniformes respecte de les 
escales de funcionaris, selecció, fornnació, carrera, retribucions. D'al­
tra banda. PARADA '̂  assenyala que «en principi, la utilització de Tex-
prcssió règim estatutari, sembla que evoca la idea de continguts única­
ment materials, circumscrits a la regulació dels drets i deures dels 
funcionaris i les condicions i procediments d'accés a la funció pública 
i al poder disciplinari, també en els seus aspectes substantius». El 
mateix autor, però, bi afegeix «l'expressió règim estatutari i el mot 
estatut també es presten a interpteació conirària, que comprengués els 
aspectes organiízatius si s'omprn Targumcnt comparatiu i el d'alguns 
precedents del nostre dret», i conclou destacant encertadament el 
fons de la qüestió: «atès que, si s'accepta la primera interpretació, que­
daria descartada qualsevol reserva de poder de l'Administració de l'Es­
ta i sobre determinats aspectes de la gestió sobre la funció pública re­
gional, en forma anàloga a aquella establerta actualment sobre la 
burocràcia dels ens locals». 

Recentment, BAENA *̂ ha süstingut que ]'«exprcssió estatut i més 
encara la de règim estatutari, apunta a la relació jurídica funcionarial 
en sentit estricte. Això incUnttia el naixement de la relació (ingrés a 
la funció ptiblica), el seu contingut, és a dir, els drets i deures que, 
juntament aínb d'altres aspectes, incorporen els punts capitals de les 
retribucions i les incompatibilitats, la modificació de la relació (situa­
cions administratives) i l'extinció d'aquesta. Aquests son els temes 
els aspectes essencials dels qLials ban de ser regulats. Tot allò que 
bo ultrapassi no constitueix el regim estatutari, ans l'organlt/iacíó de 
la funció pública, que és cosa ben diferent i que depèn de criteris po­
lítics i organitzatius». 

D'altra banda, hem de destacar el dictamen del Consell Consulriu 
en relació amb el recurs contra la L.O A.P.A, («B.O.P.C.*, núm. 95, 
1 de setembre de 1982) en el qual, dcspréí, d'assenyalar que l'art. 
149.1.18 no ei refereix a règim general del funcionaríat o bé a l'or­
ganització de les Administracions públiques, sinó a quelcom més con-

7^), MUNOI M A U A D O . Solirc líl.. Ofí. íii 

75, PARADA, op. cii. 

7fr. BAF.ÍÍA, Iji fíwción ...ap. ctt. 
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creí, insisteix en no confondre r-cgim estatutari amb cl model Ü sis-
lettia organitzatiu de la funció piíblica. A partir d'aquí es determina 
quin rtgim estatutari abasta les situacions administratives, règim d'in­
compatibilitats, retribucions mínimes, jubilació, vacances i règim d'in­
fraccions i sancions, mentre que l'aspecte orj^anitzatiu afectaria !a de­
terminació de les dasses i cossos de funcionaris, categories, condi­
cions d'accés, ascensos i trasllat (en sentit molt semblant, les al·lega­
cions del Parlament català al mateix recurs, - Í ÍB .O .P .C .» , núm. 99, 
11 d'octubre de 1982). 

Doncs bé, amb ànim d'aportar alguna llum a la polèmica^ crec 
que l'expressió «regim estatutari» ha de vincular-se a la construcció 
doctrinal ja consolidada que diferencia la reldció de servei amb l'or­
gànica. El que la Constitució vol garantir és el tracte comú dels fun­
cionaris, com a individus, davant de Ics diferents Administracions i 
per això imposa uns principis comuns en la relació de servei. El fun­
cionari, en aquest cas, apareix com ;i persona individual que presta 
la seva activitat laboral a l'Administracia, i té un règim estatutari. En 
el supòsit de la relació orgànica, hom atén a la posició dei titular de 
l'òrgan en relació amb l'Administració i, per tant, si la Comunitat 
autònoma és la titular de la potestat òrganItzatòna, a ella correspon 
l'adopció de les decisions des d'aquesta vessant. Aquí predomina l'as­
pecte organitzatiu de la funció ptihlica i aquesta temàtica s'enquadra 
en l'expressió «règim jurídic de les Administracions públiques» con­
tinguda també a J'an. 149.1.18 ; a la qual ens referirem més enda­
vant. No preocupa ja la situació del funcionari, sinó i'organització de 
l'Administració pública i, en aquest tema, l'opció política ha de ser 
molt més lliure. La matèria organitzativa es l'àmbit propi de l'auto­
nomia. Així, es podria dir que correspon a la Comunitat autònoma la 
fixació de la seva pròpia política de personal, encara que per fer-bo 
hagi de respectar l'Estatut bàsic d'aquest personal quant a individu 
que presta el seu treball. 

D'aquesta forma, vindríem a coincidir amb les postures, tant de 
BAFL.NA com del Consell Consultiu, en la mesura que marquen una cla­
ra diferència entre allò que afecta o no a qüestions organit^atíves. 

Si des d'aquest plímtejament es baixa a lemes concrets, podríem 
assenyalar que es pot enquadrar dins l'expressió règim estatutari tot 
allò que cortern la relació de servei, es a dir, drets econòmics i no 
econòmics, deures i alteració de la relació (situacions). En el cas dels 
drets no econòmics, la carrera administrativa encaixaria millor en l'as-
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pecte organitzatiu, per la qual CÜSH, IÜ liti de bascs es limitarà a ga­
rantir la carrera, deixani-ne l'articulació a la Comunitat autònoma. 
Pel que fa a l'accés a la funció piíblica. es pot assenyalar que la re­
gulació bàsica estatal derivarà de l'article 1Ü3.3, juntament amb els 
articles 14 i 23.2 de la Constitució, petó no de l'expressió règim esta­
tutari. 

Pel contrari, les qüestions relatives a classes de funcionaris, de­
terminació de llocs de treball, adscripció, forma d'articular la carre­
ra, formació, es vincularia a la relació orgànica i per tan: no s'enqua­
draria dins de la legislació bàsica estatal. El mateix es pot dir, òb­
viament, de l'estructura institucional de la funció pública, sens per­
judici d'òrgans estatals de coordinació. 

Tal divisió, entenc que respecta millor el sentit de l'expressió «rè­
gim estatutari» i la necessària autonomia orf^anitíativa de les Comu­
nitats autònomes no exclou que puguin dictar-se aquelles normes 
hartnonitzadores que un cop aprovades les lleis autonòmiques s'esti­
min adients, o bé es creïn aquells òrgans participats de gestió de la 
funció pública a nivell estatal que es considerin necessaris. 

4. LA DELIMITACIÓ MATEFT/IL, EL REGIM JURÍDIC, DE i.vs ADMI-

NISTFACrONS PUBLIQUES 

Arribats en aquest punt podria confirmar-se que les Comunitats 
autònomes tenen potestat legislativa en matèria de règim estatutari 
dels seus funcionaris, respectant Ics bases estatals i una competència 
legislativa nomcs vinculada als principis constitucionals en els altres 
aspectes que afectin la funció pública, es a dir, la relació orgànica. 

Estimo, però, que tal conclusió seria agosarada. L'article 149.1.18 
ha d'examInar-se en el seu conjunt i no es pot oblidar que l'Estat 
s'hi reserva la matèria relativa al «règim jurídic de les Administra­
cions públiques». Penso que es tracta d'una de les matèries l'acotació 
de la qual generarà més problemes i, sense que se'ti pretengui ara de­
terminar el seu exacte contingut, sí que se'n pot destacar la connexió 
amb el tema que ens ocupa. 

El Tribunal constitucional va tenir ja ocasió de pronunciar-se so­
bre el tema a la seva Sentència de 28 de juliol de 19S1 («B.O.E.» del 
13 d'agost] en relació amb la Llei catalana de les Diputacions i si bé 
el supòsit material era divers {regulació del règim local), el raona­
ment és Igualment vàlid. 
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Doncs bé, on aquesitn otiisió, d Tribunal constirucioriíil man-
tirgué que si bé l'expressiu * règim jiirídit-» no podia limitar-sc al pro­
cediment i règim de recursos, tampoc no podia abastir tot el Dret 
iidministratiu, aíej^int-hi que «manifcstíiment la potestat per organit­
zar les pròpies institucions d'autogovern tjue consagra l'article 9.1 de 
l'Estatut d'Autonomia no podria veure's, de cap manera, afectada per 
ella...». 

Aprofundint més en aquestn línia deductiva i en el sentit del nú­
mero IS de l'arc. 149.1 no arriba a afirmar que correspon a l'Estat 
«la fixació de principis o de criteris bàsics en matèria d'organització 
i competència de general aplicació en lor l 'Estats. 

En definitiva, reconeixement d'un poder global per definir l'or-
ganitMció de Ics Administracions públiques, l'adequació o no de la 
qual íil caràcter de «principis o criteris bàsics» haurà de concretar-se 
cas per cas. Com hem de veure tot seguit, el Tribunal constitucional 
ha ampliat encara més la competència estatal en aquesta matèria.'^ 

Tot el que hem exposat íïns ara, basat en una interpretació di­
recta dels preceptes constitucionals, pot ja complctar-sc amb la inter­
pretació que n'ha fet tant el Tribunal constitucional com el legislador 
ordinari. 

L'abast compeiencial de k Comunitat autònoma en matèria de 
funció pública vindrà delimitat per l'extensió de Ics bases en matèria 
de règim estatutari de la funció pública i regim iurídic de les Admi­
nistracions públiques-

I I I . EL DESENVOLUPAMEXT i:tE LA CONSTITUCIÓ 

1. LA DOCTRINA DF.L TRIBUNAL TONSTITITCIONAL 

Doncs bé, la Sentencia del Tribunal constitucional de 5 d'agost 
de 1983 ( L . 0 , A . P . A . ) , estableix un primer criteri diferenciador de 
notable interès en el seu fonament jurídic núm. 38: «L'article 149.1. 

77, Viil. sobrt- iiqiiî M pimf M r \ 0 / M, \ Í :H . \ [H) , LÍ mtc·prc.tdí·niH JÍ- UI Consti-
lución. la at·monU'i'~ii^n h-gnUtih-a r otrui ciii-.caones. «K,I:.-n,C,i. núm, 9. 19SÍ; 
a^Licst iiiiinr iiegn rci^Lfiiüiü dcjls ctiterís luilir/.jl·li's un iTia'i'na (rorganiuació lutul 
a l'crKílnitïaciò aitiotiümicít. D'altra bantla, itutr|iix.'i:a de forma míi. rratriciiva la 
Sentcntia del Tnbuiiüi constitudtitiiil de 2S de iuliol di." 19K1 i arriba a atítman 
«L'arriclrle 145.1,IS no auturilïa a dit-tar ba?,e<; íohrc l'oriíiiiutïació i encara menys, 
està clar, podrà babilitar dftisians otpaniuaiivcs punuiah i concretes.» 
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18 de la Constitució reconeix a l'Estat compettncia exclusiva per dic­
tar les bascs del règim jurídic de les Admmistracionsí públiques i el 
règim estatutari de llurs funcionaris. Se'n deriva una doble competèn­
cia estatal en matèria de funció pública: 1." competència, per regu­
lar els aspectes bàsics de la situació personal dels íuncionaris públics; 
es a dir, de l'anomenada relació de servei, contingut indiscutible del 
règim estatutari i 2.' competència, per regular els aspectes essencials 
de l'orgatiització de la burocràcia de les Administracions públiques, 
ja que l'expressió règim jurídic continguda en el precepte constitu­
cional no es refereix exclusivament al procediment i al règim de re­
cursos, com ha assenyalat aquest Tribunal constitucional a la seva 
Sentència 32/19S1, de 28 de Juliol i cal incloure-hi també la regu­
lació bàsica de l'organització de totes les Administracions públiques,» 

D'acord amb l'esmentada doctrina, la competència estatal deriva, 
d'una banda, de la reserva constitucional de les bases del règim esta­
tutari, reserva que afecta l'anomenada relació de servei i, d'altra ban­
da, de la reserva a l'Estat de les bases en matèria de règim jurídic de 
les Administracions públiques, i per a la interpretació d'aquesta ex­
pressió es remet a la Sentència de 28 de juliol de 1981. En definiti­
va, sembla que el Tribunal constitucional ha coincidit amb l'exposició 
que fèiem a l'apartat anterior en el plantejament general de la qüestió. 

Tot i aixòj cal desenvolupar els criteris generals apuntats al Fo­
nament transcrit i en aquest ptoccs de concreció poden sorgir discre­
pàncies. 

En primer lloc, prenguem com a punt de partida la competència 
estatal per fixar les bases del règim estatutari de la funció pública. Hi 
ha un principi pel qual aquesta competència abasta fins a la relació de 
servei, però, quins aspectes concrets? Amb quin grau de desenvolupa­
ment!̂  "^ 

Si ens fixem en la jurisprudència elaborada fins ara pel Tribunal 
constitucional hi podrem trobat alguns criteris indicatius. Criteris que 
cal valorar en llur justa mida, ja que per mitjà dels seus pronuncia­
ments el Tribunal constitucional ha vingut a assenyalar en alguns ca­
sos què cal entendre per bàsic, segons la normativa vigent, si be en 

78. I.'artick' 34 del projette de L.O.A.P.A., iimh el qual es volia precisar 
l'ílhast compeiencial de l'Estat, fou declarat inscnnscituciona] Ü l'esmentada Senten-
tia de 5 d'agost de 19S3 (F.I. 44), ja que no s'l·l estahiii;!! ]c^ bases, ans s'hi definia 
l'abast de la reserva a l'Estat. En ttíictar-se d' un prectptt simplement interpreiatiii 
va ser declarat inconstitucional, 
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altres supòsits ha arribat a definir com a qfestions bàsiques, en tot 
cas, determinades regulacions concretes. 

Així, d'uiía banda tenim la determinació de quins aspectes de l'or­
denació de la funció pública són englobats dins les matèries «règim 
estatutari de la íunció pública^> i «règim jurídic de les Administra­
cions» i dins d'aquestes matèries, quines qüestions són bàsiques i 
justifiquen una regulació estatal. 

Cotn a exemple del primer tipus de pronunciatnent es pot esmen­
tat la Sentència del Tribunal constitucional del 25 d'octubre de 1983 
{«B.O.E,» de 7 de novembre). «Una qüestió preliminar és la de si 
sota l'expressió règim estatulari, que és Temprada a l'art, 149,1.18, 
hi són compreses les condicions i procediments d'accés a la funció pú­
blica, punt al qual cal donar una resposta afirmativa, atès que perta­
nyen a l'àrea de la relació funcionarial i que en tot cas i llevat d'altres 
continguts majors de l'esmentada expressió règim estatutari^ que no 
és ara el cas de plantejar, pertany a la delimitació material que fa l'es­
mentat article 149.1.18 de la Constitució espanyola. D'altra banda, 
aquesta concepció de règim estatutari, comprensiva de les condicions 
i procediments de selecció, és la que és present a les Sentències d'a­
quest Tribunal, de 8 de febrer de 1982 i de 5 d'agost de 1983.» 

Les condicions i prticediments d'accés a la funció pública formen 
part del regim estatutari, pel qua! TEstat pot normar allò que és bà­
sic. Què és, però, bàsic segons la notma vigent? En tot cas, hi ha 
principis bàsics sobre aquests aspectes? Heus ací alguns supòsits en 
els quals el Tribunal constitucional aborda aquest altre tipus de rao­
nament. 

Sentència de 22 de desembre de 19S1 («B.O.E.» de 14 de gener 
de 1982): «Per acabar i també en relació amb l'article 13.2 impugnat, 
ha estat adduït que vulnera l'art. 149.1.18 de la Constitució, el qual 
reserva a l'Estat la competència absoluta i exclusiva en relació amb 
les bases del règim jurídic de les Administracions públiques i del rè­
gim estatutari dels funcionaris i això per entendre que una de Ics ba­
ies del regim estatutari de la funció pública consisteix en què cal exi­
gir idèntica titulació al personal que desenvolupi funcions similars en 
qualsevol Administració». 

«El Tribunal no aprecia que aquest criteri, amb l'amplitud ex­
posada, es reflecteixi de forma incquívocti i generalitzada, amb cl ca­
ràcter de bàsic, en l'actual legislació de funcionaris.» 
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Sentencia de 8 de febrer de 1982 {«R.O.E.>> de 26 de febrer); «El 
caràcter bàsic que sens dubte té el principi d'excepcionalitat de la 
contractació administrativa consagrat a l'article 6 de la Llei de Fun­
cionaris.» 

Sentència de 26 de juliol de 1982 {«B.O.E.» de 18 d'agost): «L'or­
denació dels funcionaris en cossos no és un principi que sigui imposat 
amb caràcter excloent a totes les Administracions públiques.» 

«Els nivells de titulació i, si és el cas, els anys de serveis deter­
minats per la legislació de funcionaris per accedir als diferents cossos 
generals, han de ser considerats com a bàsics en la mesuia que esta­
bleixen un criteri raonable i proporcionat en cada cas en incompli­
ment de l'art. 103.3 de la ConsntLició espanyola. 

«La distinció a efectes retributius entre retribucions bàsiques i 
complementàries tio ha de ser considerada com a bàsica si es tracta de 
personal contractat en tèsim de Dret administratiu.» 

Sentència de 7 d'abril de 1983 («B.O.E.» de 27 d'abril): «Cal 
considerar com a bàsica dins de l'ordenament jurídic actualment vi­
gent l'existència dels cossos de funcionaris esmentats com a cossos 
de caràcter nacional 1 la selecció dels funcionaris dins dels esmentats 
cossos.» 

En definitiva, ens trobem amb un conjunt de Sentències del Tri­
bunal constitucional que han anat matisant l'abast d'allò que es bàsic. 
Així, és bàsic el caràcter excepcional de la contractació administrati­
va, però no ho és l'ordenació dels funcionaris en cossos. En algun 
supòsit s'especifica que «ha de ser considerada cum a bàsica dins de 
l'ordenament jurídic actualmeni vigent...». 

Si tornem a la Senrència del Tribuna! constitucional de 5 d'agost 
de 1983, cal reconèixer que s'hi atribuïa a l'Esiat dos àmbits mate­
rials de competència pròpia. Juntament amb cl regim jurídic de la 
funció pública s'ha de fer esment del regim jurídic de les Administra­
cions ptjbliques. Aquesta expressió havia ja permès d'assenyalar al 
Tribunal constirucional el següent (Sentència de 16 de novembre de 
1981, ftB.O.E.» del 28 de novembre): «La remissió que l'article IS.í: 
fa a les disposicions vigents, no es pot entendre sinó com a remissió 
a les disposicions adients de la L.E.E.A. i a l'Estatut de Personal 
dels organismes autònoms la distinció de les quals entre personal fun­
cionari i obrer és un principi organitzatiu bàsic en el règim jurídic de 
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les nostres Administracions públiques» (aquesta mateixa doctrina es 
repeteix a la Sentència de 27 de juliol de 1982, B.O.E. de i8 d'agost). 

La qüestió veritablement important rau en dilucidar ]'abast d'a­
questa competència bàsica estatal en matèria de règim jurídic de les 
Administracions públiques, ja que aquí es pot incloure la matèria òr­
gan i txativa, tema que, en un principi, hauria de reservar-se en exclu­
siva a les Comunitats autònomes. Si això no es així, «allò que és or-
ganitzatiu» passarà a estar contingut en normes estatals en el seu as­
pecte bàsic i d'aquesta forma s'incidirà també en aspectes de la funció 
pública que entenem que haurien de rcslar assignatSj en exclusiva, als 
ens autonòmics. 

Vegem, però, la interpretació donada a aquesta expressió, «re­
gim jurídic de les Administracions públiques». Si, d'una banda, comp­
tem la Sentencia de 28 de juliol de 19S1, ja esmentada, d'una altra, 
la doctrina ha atribuït en alguns casos una força notablement expansi­
va a aquesta nociu," Així, a partit de la definició de l'Estat com a so­
cial i de la necessitat de portar a terme una important tasca de pres­
tacions i assistencial que arribi a tots els ciutadans eri nivells d'igual­
tat, hom conclou que correspon a l'Hstat «l'organització i la integració 
i ei funcionament dels òrgans d'aquestes Administracions» (és a dir, 
de tütes les Administracions ptibliques, prenent com a base el títol 
competència! d'ordenar el seu règim jurídic). D'acord amb això, con­
tinua el mateix autor, «sembla obvi que hom ha volgut reservar al le­
gislador estatal !a regulació bàsica de i'organització íiJmtmstrattva, 
dels seus mitjans personals i de la forma de la seva actuació»,*" i això 
«com a pressupost de la coherència i racionalitat de l'acció administra­
tiva externa o front als ciutadans en conjunt». 

En definitiva, l'organització de les Administracions públiques, s'in­
tegra així en la matèria -«règim jurídic de les Administracions públi­
ques» i esdevé matèria reservada a l'Estat a nivell de legislació bàsica. 

Aquesta idea la recull de forma expressa la Sentència de 5 d'a­
gost de 19S3 (L.O.A.P.A.) del Tribunal constitucional. «L'expressió 
règim jurídic», diu l'esmentat Tribunal, «continf^uda en el precepte 

7*í. Així PAiitjOj Eíliííio Soda! y Adutinistrdísón Pàbíka. MadriJ 198J, t̂ P 129 
i ss, Amb un üllre matís, la rcMiiita de SAV<:ILI.7 MOUÒN. en rtferir se n ens locül, 
al seu estudi Lii.t Comuttidsdeí Autànf.mL·.·, y tii vstrii<!iira de ia Admiíiiífriición Ui 
cal, «R.AP.ft 100102, 198J, vnl l l i , pp, 2095 i ss. 

íiü. ViJ. PAFÜJO, op. cir, Pl>. 129-130 i 133. 
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constitucional no es refereix exclusivament al procediment í al règim 
de recursos, com ja ha assenyalat aquest Tribunal constitucional a la 
Sentència 32/81, de 28 de juliol, i cal eniendre-ht inclosa també la re­
gulació bàúca de Vorganització de toies les Administracions públiques». 

Els recurrents mantenen que aquesta competència de caràcter or-
panitzatiu correspon a les Comunitats autíinomes, en haver assuitiit 
aquestes als seus Estatuts, umb caràcter exclusiu, la competència en 
matèria d'organització i règim de les seves institucions d'autogovern. 
La potestat organítzatòria, però, que correspon a les Comunitats au­
tònomes per ordenar els seus serveis, un dels elements integrants de 
la qual és cl personal, no deriva de la norma estatutària que conté 
aquesta competència, ja que no pot atorgar-se a l'expressió institu­
cions d'autogovern major abast que aquell que es deriva de la Cons­
titució (art. 152,1) í dels mateixos Estatuts —Assemblea legislativa, 
Consell de Govern i President—, ans de la competència assumida per 
elles respecte a l'organització de les seves pròpies Administracions i 
en aquesta matèria cada Comunirtit ha de respectar, en tot cas, les 
bases que d'acord amb el que estableix l'art, i49.1,18 de la Constitu­
ció li correspon de fixar a l'Estat, 

La càrrega potencial de la Icsi del Tribunal amstitucional és ve­
ritablement perillosa en d procés de configuració de l'Estat de les Au­
tonomies. Tal com ha exposat brillantment MuNoz MACHADO,*' el 
projecte de L.O.A.P.A, basava k seva iní^crcncia en l'aspecte organit-
zatiu, en cl caràcter liarmonitzador de la Hci, Ara, el Tribunal consti­
tucional ha reconegut la validesa de les mesures amb el nivell de llei 
bàsica, cosa que permet una post-eríor intervenció estatal a efectes 
d'harmonitzar. D'aquesta forma es desborda l'abast de l'articIe 149.1. 
18. En tractar-se de Comunitats autònomes, caldria haver-les reco­
negut la potestat d'organitzat les pròpies institucions d'autogovern, 
amb exclusió de qualsevol intervenció estatal que no fos posterior 
com a llei d'harmonització. D'aquesta forma, la funció pública auto­
nòmica no patiria en k seva regulació la intervenció estatal derivada 
de mesures organitzatives. Així, l'article 34,2 de la L.O.A.PA, (ac­
tualment art. 27.1 de la L.P.A,) es jnstificarà en basc a aquesta po­
testat d'organitíació reconeguda a l'Estat i igualment es pot dir de 
l'article 35.1 {article 28.1 de la L.P.A.). 
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1. E L CRITERI DELIMITABOR A L A LI .FI 30/1984, DE 2 D'AGOST, DE 

MESURES PER A LA REFORMA DE I,A FUNCIÓ PÚBI-TCA 

La delimitació competència! en marèria de funció pública ha estat 
examinada, fins ara, en els seus plantejamenis generals, per mitjíi de la 
interpretació del text constitucional. És, però, evident que, dins d'a­
quest marc, els que seran els aspectes bàsics i Textensió de Uur regula­
ció per la llei estatal depenen de l'opció del legislador. Allò que és bà­
sic en un moment por deixar de ser-ho en un altre. 

Per tant, allò que és bàsic únicament es coneix de forma precisa 
quan es plasma en una llcí estatal que exerceixi la competència reco­
neguda a la Constitució. Aquesta llei encara no ha estat aprovada, iii 
presentada al Congres, però sí comptem amb una llei provisional en 
la qual, de forma parcial, són abordades les reformes més urgents, 
donant cl caràcter de bases a alpuns dels preceptes continguts a l'es­
mentada llei. Vegem, doncs, dins d'aquest marc de provisionalitat i 
de parcialilat, ja que no es una llei que exhaureixi la matèria, quines 
són les bases a les quals s'ha d'atenir la legislació autonòmica en ma­
tèria de funció pública. 

En primer lloc, un breu comentari sobre la tècnica utilitzada. La 
Llei 30/1984 es configura com un text articulat ]'article primer apar­
tat tres del qual diferencia aquells preceptes que són bàsics i, en con­
seqüència, aplicables al personal de totes les Administracions, d'a­
quells que no rcncn aquesta naturalesa i seran d'apHcació als funcio­
naris de l'Estat i, únicament mancant una llei específicament o suple­
tòria, als funcionaris de Ics altres Administracions. 

En segon lloc, i entrant ja en el contingut, poden ser-ne destaca­
des Ics següents qüestions: 

— Els articles 3,2.e) i / ) , 6, 7 i S reconeixen al Govern certes facul­
tats de coordinació i creen ensems òrgans específics amb tal mis­
sió. Sobre aquest tema hem de tornar més endavant. 

— L'article 11 ha de ser valorat positivament en la mesura que re­
coneix expressament la competència autonòmica per ordenar la 
seva pròpia funció pública. En canvi, es discutible la competència 
estatal per imposar una estructura determinada a aquesta funció 

81. Wià. Muíioz MAC H Alio, np. ull. rit, pp. 122 i ss 
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pública, per mitjà de la fixació de grups i l'estructuració en cos­
sos, escales, classes i categories. 

— L'article 12, en la mesura que afecta els funcionaris transferits. 
Ja ha estat cuirientat en un altte capítol d'aquest estudi. 

— Els articles 13.2.3 i 4, 14.4.5, 16, 17 i 18 contenen una sèrie de 
preceptes relatius a l'organització de les Administracions públi­
ques tendents a facilitar-ne la gestió i a racionalitzar la utilització 
dels seus efectius. Des d'aquesta perspectiva i en afectar qî ies-
tions molt generals, amb vocació de no imposar un tipus de fun­
ció pública, sinó uns mítiíms criteris per a la seva gestió eficaç, en­
tenc que res no es pot oposat a la seva redacció. Potser l'únic 
punt discutible, és la determinació de la mobilitat de funcionaris 
de les diverses Administracions públiques; principi discutible, car 
incidirà en la composició de la funció pública autonòmica i res­
tarà facultats de formació de la pròpia Comunitat autònoma. Tam 
bé sembla raonable, però, permetre aquest trasllat horitzontal en 
tre diverses Administracions, 

— L'article 19, relatiu a la selecció de personal, sembla respectuós 
amb les competències autonòmiques, Si l'apartat primer repro­
dueix el mandat constitucional de l'art. 103 " la referència a la 
necessària col·laboració i cooperació amb l'LN.A.P., és igualment 
liSpica i assumible. 

—- Molt més discutible és l'abast donat als articles 20 al 22. S'hi de­
termina l'estructura de la funció pública i. dins d'aquesta, la car­
rera administrativa. Si és discutible que l'Estat pugui legislat so­
bre aquestes matèries, el que no sembla admissible és qne ho faci 
amb el grau de desefivolupametit adoptat a la Llei 30/1984. La 
precisió amb la qual s'estableix el procediment per cobrir llocs 
de treball o per a la promoció professional és molt significativa. 
En aquest sentit, podem recordar les paraules del profesor BAF-
licadesa del text fes referia a la llei estaral] ha de ser extrema, ja 
que cal reconèixer el dret i concretíir-lo en un mínim, sense que 
això irnpliqui entrar en el tema de la carrera administrativa, la 
qual és en íntima relació amb la política de funció pública i amb 

82, La referència al tema de la Ikn^ua éü ciimtntails cti iifi altrt; afiartat J'ÍI-
quesi trebaU. 

83. BAENA, La furtciàn... np. cil. pp. 79 i S7, 
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l'urganització específica de cada Administració,» Més endavant hi 
afegia: <(Cal insistir que les Comunitats poden seguir models di-
fereiíts de l'Estat en matèries tals com l'estructura de cossos, l'a­
provació de plantilles i la selecció i formació dels seus propis fun­
cionaris. Cap d'aquests extrems no forma part, pròpiament par­
lant, de l'estatut fvmcionarial i :ots ells són íntimament relacio­
nats, pel contrari, amb l'organització de les seves institucions d'au­
togovern, que és competèticía de les Comunitats, a tcnnr de l'ar-
ticíe 148.1.1 de la Constitució». 

— El tema de les retribucions és abordat als articles 23 i 24. Si, en 
principi, res no s'oposa a l'establiment d'unes bases en la matèria, 
fixar quines són les retribucions bàsiques i complementàries, im­
posant amb tota precisió fins i tot la quantia dels conceptes retri-
butius, sembla una clara extralimitació quant a l'abast d'allò que 
és bàsic, Quina política de personal autòtiotna es pot portar amb 
aquesta predetermínació normativa? Així, n'hi hauria prou amb 
haver assegurat una equivalència en ei sou base fixant, si es vol, un 
mínim obligatori {att. 24.1), però havent permès una llibertat d'op­
ció en els complementa i llur quantia. 

— Quant al contingut dels articles 25 i 26, pot reproduir-se allò que 
hem dit en comentar eis articles 20 al 22. 

— L'extensió de l'article 29 tampoc no es comparteix. Es pot jus­
tificar com a bàsic el niimero 2 d'aquest article, establint els su­
pòsits —lletres ÍÍ) a la / )— en els quals es passa a la situació de 
«serveis estatals»? Quin interès general converteix en matèria bà­
sica la regulació de les situacions del personal al servei de les 
diferents Administracions? 

— La regulació del règim disciplinari a l'article 31 és igualment sin­
gular. Es tipifiquen detalladament les faltes molt greus i un tipus 
de faltes lleus, les de puntualitat i as.sistència. No entrarem ara 
en la crítica d'aquesta regulació parcial que caldrà integrar amb 
la normativa estatal vigent, però sí que pot valorar-se negativa­
ment que s'hagi reconegut com a bàsica la tipificació concreta de 
sancions. No creiem que pugní argumentar-se que tot el camp de 
sancions administratives és matèria reservada a l'Estat, adduint, 
per exemple, el 149.1.1. El títol habilitant ha de ser, també en 
aquest tema, el 149,1.18 i la referència a les bases del règim es-
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tatutari. Des d'aquesta perspectiva, la legislació estatal hauria de 
ser molt mes simple i establir els principis informadors del rè­
gim disciplinari, però no determinar la sanció per manca de pun­
tualitat. 

- L'article 32 í també la dlsposiciú addicional tctceta, núms. 2 i 3, 
relatius a la Seguretat Social, poden justificar-se des del punt de 
vista competència! per l'aparició d'un altre títol atributiu de com­
petències. L'Estat té en matèna de Seguretat Social la <degislació 
bàsica i règim econòniic» {art, 149.1,16 de la Constitució espa­
nyola), mentre que la Generalitat n'ha assumit el desenvolupa­
ment legislatiu i l'execució, i també la gestió del regim econò­
mic. Tenint en compte que l'esmentat article 32 es refereix gai­
rebé en la seva totalitat al règim econòmic, cal admetre la com­
petència estatal per regular aquestes qüestions. 

Des d'una altra perspectiva, l'apartat 1 de l'article 32, en el 
qual es prohibeix expressament tota discriminació per raó del 
sexe, troba la seva cobertura competencial en el article 149,1,1, 
de la Constitcuió. 

Aquests mateixos arguments afecten ía Seguretat Social quant 
al règim econòmic i al principi d'igualtat de tols els espanyols en 
l'exercici dels drets i poden ser a la basc de la jusüficació de l'art, 
33 i de la disposició transitòria novena, en la mesura que esta­
bleixen, amb caràcter general, la jubilació forçosa als seixanta-
cinc anys d'edat. 

- La disposició addicional quarta ens sembla que també ultrapassa 
J'abast competencial de la legislació estatal. Prohibir un tipus de 
contractació de forma absoluta I imposar el règim jurídic al con­
tracte substitutiu, va més enllà de la fixació d'un criteri bàsic en 
matèria de règim estatutari, Tal com hem pogut veure, el Tribu­
nal constitucional va determinar que és un principi bàsic el ca­
ràcter excepcional de la contractació administrativa (Sentència de 
8 de febrer de 1982), però en l'actual regulació s'imposa el tipus 
de contracte per portar a terme aquesta facultat, excepcional, de 
contractar personal. 

- La disposició addicional dotzena cobreix ima buit legal que ha 
donat origen a importants conflictes i a una jurisprudència vacíl-
lant.** La justificació d'aquest precepte a la llei estatal es troba a 

84, Vid. infra rota 67. 
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l'article 149.1.1. ja esmentat, Malgrat afectar o incidir en l'exercici 
d'un dret fonamental no cal, però, que aquest aspecte estigui con­
tingut en una llei orgànica, en no tractar-se del desenvolupament 
del contingut d'aquest. 

— La disposició addicional quinzena mereix una especial atenció. La 
reordenació de la funció pública docent no universitària en dos 
únics cossos, el de professors d'ensenyament secundari I el del cos 
de mestres, s'imposa a les Comunitats autònomes. Novament apa­
reix la incidència en un tema organitzatíu i no pròpiament esta­
tutari, raó per la qual, repetint allò que ja bem dit eti tractar el$ 
articles 20 al 22, ens sembla que la llei ba incorregut en una ex­
tralimitació competencial- T més encara quan no sols s'estableix 
una estructura basada en Cossos, ans es determinen quins han de 
ser i com s'articularà la carrera administrativa (número 3} d'a­
quests. 

Juntament amb aquesta valoració general hi ha una altra dada 
que no pot ser marginada. El número sis de la disposició addicio­
nal que comentem remet al Govern el desenvolupament de les 
normes bàsiques de la funció pública docent i amplia així encara 
més la seva ingerència en un tema de competència autonòmica. 
Precepte aquest que ha de ser harmonitzat amb allò que poc des­
prés disposa el número nou, on es diu que «en el marc de les com­
petències en matèria educativa atribuïdes pels respectius Estatuts 
d'Autonomia, les Comunitats autònomes ordenaran la seva fun­
ció pública docent, de conformitat amb allò que estableix aquesta 
disposició addicional». L'ambigüitat del contingut d*àquest pre­
cepte augura importants conflictes competencials. Vol dir que en 
l'àmbit de la respectiva Comunitat autònoma el desenvolupament 
de la disposició addicional correspon a aquest ens i no al Govern, 
tal com diu el número sis? Es podria entendre així, però també 
es pot entendre qtie el número sis és part integrant de l'addicio­
nal que s'imposa com a límit a la Comunitat autònoma, Si és, 
però, així, quin sentit té el número nou? Què afegeix a allò que 
es dedueix de les regles generals en matèria competència!? 

— No entrem ara en el contingut de la disposició transitòria vuite­
na en haver-la examinat dins del capítol dedicat a les transferèn­
cies de funcionaris. 
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En definitiva, doncs, i molt breument, la Llei 30/1984 incideix 
essencialment en aspectes que ultrapassen l'àmbit de la relació esta­
tutària i abarquen qüestions pròpies de la relació orgànica (estructura 
i organització de l'Administració, carrera administrativa). En altres 
aspectes més propis de la relació estatutària, retribucions, situacions, 
el nivell de desenvolupament va més enllà d'allò que es pot entendre 
com a bàsic. 

Hom pot argumentar que la racioníilitat i eficàcia de l'aparell fun-
cionarial en el seu conjunt, a nivell eslatal, necessita d'aquest tipus de 
mesures. Però, en aquest cas, ens inclinem a mantenir el necessari re­
curs a una llei harmonit^adora a posteriori, L'interès general pot re­
clamar una llei d'aquest tipus si es produeix la desharmonia, però nu 
justifica unü llei amb principis bàsics que retallin i redueixin l'auto-
notmia de les Comunitats autònomes en una matèria tan vinculada a 
la idea d'autogovern com és el disseny d'una pròpia funció pública 
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CAPÍTOL V 

Tècniques de coordinació i d'intercomunicació 





1. L'ordenació de la tunciü pública no pot oblidar, per acabar, 
els problemes derivats de la interrelació cinre els diferents aparells 
administratius i la necessitat d'adoptíir les mesures necessàries per 
facilitar un tractament homogeni que permeti la intercomuricació del 
personal al seu servei. Davant d'una separació tallant del personal per 
raó de b seva Administració d'origen, sembla aconsellable arbitrat les 
mesures que facin possible una circulació horitzontal i vertical del per­
sonal al servei de les diverses Administracions.'" No es tracta ara d'in­
sistir en la coordinació entre Administracions, ans de destacar la ne­
cessària harmonització en el tractament norma nu dels aparells bu­
rocràtics, facilitant així mesures racionplitzadores d'àmbit estatal i 
permetent al funcionari unes expectatives de carrera administrativa 
molt més atraients. 

Reconeguda, doncs, d'antuvi, la necessitat d'una tendència harmo-
nitzadora, el problema radicíí en precisar-nc l'abast i el mètode per 
imposar-la. Vegem en què s'ha concretat fins ara aqtie$ta tendència, 

85. En aquest sentit ós d'interès !'c\pcricncÍ3 J t la República l'ederal Alema­
nya (i/id. FROMONT, LÍ-Í prràí.vp.iHV i·tH·iififti-nl^ leghlíit'tf.t el jiirisprtiiIsnUí·h survít-
nuí t-n 1971 data, la RPA, -riR.D.P. et S P » , 1972. pjg. 1.̂ 145, i GnF.YWr-LcïMARtE, 
Li fcdcrdtsruf covperaiij en Ki-'A, Paríí 19S2, pp, 26 i ss.), Es wtnprova com 
aqtiïsia rnatèiia L-voliifiüna vers Lina compeièndíi concurrent (nou art- 7A. a de la 
Ild fciníimetital) i tom sorgí.'i.>! una clarii tertdintiíi a coordinar les polítiques etitre el 
Buiíd i els Lander. L'inrcnt d t dittar Lina llei íedtTl·il LinifonriL' ha xocat atnb Füpo-
sició del Bundesrat, 
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2. En línies generals, podríem diferenciar tres gmn^ diversos 
d'actuació. En primer lloc, la creació d'òrgans de composició mixta 
per a l'elabütadó de mesures no vincuhnts; en segon lloc, el reco­
neixement a determinats òrgans, tant si són de composició uniforme 
com si la tenen mixta, de la facultat de dictar iresures o d'imposar 
criteris homogenis per aconseguir l'esmentada coordinació î  per úl­
tim, el recurs a la figura de la llei d'harmonització. 

Tenint en compte que el recurs a la Llei d'harmonització fou re­
butjat pel Tribunal constitucional, amb Ics perilloses conseqüències 
que això pot comportar, ens deturctn ara en els altres dos nivells, 

2.1. La creació d'òrgans de composició mixta amb l'objectiu de 
coordinar les diverses polítiques autonòmiques entre si i amb les de 
l'Estat és una de les tècniques més corrents i amb resultats pràc­
tics menys brillants, a la qual es recorre en diversos camps de l'acti­
vitat administrativa. En matèria de funció pública aparell expressa­
ment amb la L.P.A., l'article 3! de la qual crea el Consell Superior 
de la funció pública i preveu la constitució d'una Comissió perma­
nent dels titulars dels òrgans directament encarregats de l'Adminis­
tració del personal de l'Esiat i de les Comunitats autònomes. La Llei 
30/1984 recull ambdós organismes i, als seus articles 6 al 8, en pre­
cisa la composició i funcions. 

Arribem així a l'aspecte veritablement important, consistent a co­
nèixer l'estructura interna dels òrgans i l'abast de llurs competències. 

En aquest ordre d'idees hom pot comprovar com el Consell Su­
perior de la funció pública es compon, segons l'article set de la Llei 
30/1984, d'una representació paritària de l'Administració de l'Estat, 
Administració autonòmica, Corporacions locals i personal. 

Són atribuïdes a aquest ampli Consell (article sis) funcions de 
coordinació i de consulta, concretades en informes i propostes que, 
s'hi diu expressament, en cap cas dndran caràcter vinculant. 

D'aquesta forma, l'activitat de coordinació es mostra clarament 
respectuosa amb l'autonomia dels ens autonòmics, però, pel contrari, 
dóna mostres d'ura extraordinària debilitat. Es crea íiixí un fòrum 
permanent de discussió i de debat, però no un òrgan operatiu. 

Certament, voregem ara el delicat tema de la funció de coordina­
ció. Si hom pot exigir de totes les Administracions la necessitat d'una 
actuació coordinada, la problemàtica és precisar si es pot assignar a 
una d'elles, lògicament la superior o d'àmbit més ampli, l'adopció de 
mesures concretes per coordinar l'actuació d'altres Administracions. 
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En qualsevol caSj el Consell Superior de la funció pública no plan­
teja cap problema des d'aquesta perspectiva. La situació és diferent 
si s'examinen Ics tasques assignades a la Comissió de Coordinació, te­
ma al qual ens referim a continuació.'*^ 

2.2. Un salt qualitatiu indubtable es produeix quan li són reco­
negudes a l'òrgan de coordinació facultats decisòries. En aquest mo­
ment sorgeixen, doncs, els dubtes sobre l'abast d'aquest concepte en­
cara indeterminat d'allò que sigui coordinació. 

En aquest sentit, podem esmentar les Sentències del Tribunal 
constitucional de 28 d'abril i de 5 d'agost de 1983 (B .O. / Í . de 17 de 
maig i de 18 d'agost) les quals intenten precisat el valot jurídic d'a­
quest concepte. Així, la primera de les esmentades sentències esta­
bleix que: «La coordinació persegueix la integració de la diversitat 
de les parts o subsistemes en el conjunt o sistema, evitant contradic­
cions i reduint disfuncions que. de subsistir, impedirien o dificulta­
rien, repectívament, la realitat mateixa del sistema,» La qüestió cen­
tral, però, segueix plantejada en els mateixos termes, a qui és atri­
buïda la facultat de coordinar i amb quins mitjans compta per por­
tar-la a terme? " 

Doncs, bé, la Llei 30/19S4 reconeix al Govern i a la Comissió 
de Coordinació de la funció pública importants facultats per aconse-
gLiir la coordinació necessària per portar a terme ofertes públiques 
d'ocupació racionals i també per facilitar la intercomunicació del per­
sonal (objectius previstos als articles 16 al 18), 

8fi. TamJHJC nu aft-t:tíi k í tyinpctèntit'S üUCorcimiqims la coHüboracíó í ccxjpera-
óò entre ri.N.A-I-'. i <;ls t(,'n:res cquiviílfnts d'altres Comunitats a les quals fa 
refcròncia l'article 19,3. 

87. Un píantejamert més Keneral a MuNOZ MACIIADO, Derccho Publico..., 
vol I, úp. cií.y i a GARCÍA DR KNTRRKÍA, T. IÍ , IF.RMANHF,^, Carso de Derccho Ad-
t»i»istrathn, Madrid 1984, capítol I I I . A h doctricia italiana hi ha una àmplia 
bibliografia sobre aquesL lema, de la qual ^Mideii ser lie.ïracalK els sej;üen[s treballs; 
BACHELÜT, Coordinamenlo, «Enciclopèdia del Diritto», X, 1962, pàg. 635, i el 
volym coEJecLÍj L'amminïslrtizione in uita íoricía comfileíMi, Boloj^na 1981- D'inte­
rès és cl concepte de «coordinamento» per a BL.VVL·.VÜI'I, al seu estudi «Prohle-
rJjí conttessi dl passagio orgànica ddlc junzioni amministraliva delia stato ulle Re-
ghai», «Fofo Amminisirativa», 1972, pàg. 19S1. Segons aquest acjtor, U idea de 
«coordinainencoM ha de ser entesa ar/on come fncíAlii dt cnntrnlh n cli inferve/rtii 
ritpetío alVazione regirinale, ma rome !ndicazJ''ine gi^neralc dei principi e criteri In 
cui osíí^ervanza sia idonea a coMíenlire che l'aziotje di una singola rcgiont; non sia 
scoíUta TÍspetfo dl'azione di tuite h altre». 
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Amb aquesta finalitat, l'atticle 3; apartats e i /, posa en mans 
del Govern la possibilitat d'aprovar criteris per a la programació men­
tre que és atribuïda a la Comissió de Coordinació la facultat de pro 
polsar les mesures adients per executar allò establert a les bases {art. 
vuit). 

En qualsevol cas, fins i tot en aquests casos, es tracta de mesures 
de proposta o de formació de programes generals sobre ofertes d'ocu­
pació, cosa que no sembla que afecti l'àmbit competencial autonòmic. 

EI problema més greu es planteja quan s'incideix en el tema de la 
intercümutiicació dels funcionaris. Certament^ la Llei 30/1984, en 
atnpliar la competència estatal fins arribar a configurat l'organitaació 
de les Administracions ptibliques, ha facilitat ja la ulterior intercomu-
nicacíó. En establir una organització de la funció pública, es facilita 
la circulació del personal entre les diverses administracions. Cal, però, 
esmentar l'article 30 de la L.P.A. que, amb aquesta mateixa finalitat, 
reconeix a l'Administració de l'Estat, a proposta del Consell Superior 
de la fuíicló pública, la facultat d'establir programes mínims i assu­
mir, d'acord amb les Comunitats autònomes, la celebració de cursos 
de formació i perfeccionament, i també la possible homologació de 
cossos o escales. 

En qualsevol cas, fins i tot en aquests casos es tracta de mesures 
davant del Tribunal constitucional (era l'article 37), essent declarat 
conforme a la Constitució en la Sentència de 5 d'agost de 1983, amb 
el següpnt raonament: «Impugnen els recurrents únicament la com­
petència de l'Estat per establir els esmentats progratncs i homologa­
cions, per estimar que amb això hom envaeix^ l'àmbit competencial de 
les Comunitats. El contingut, però, del precepte pel que fa a aquest 
extrem, no és sinó el resultat de l'opció legítima del legislador estatal 
per un model de burocràcia inspirada en el principi d'intercomunica-
ció tant vertical com horitzontal, de la funció pública, essent els pro­
grames i homologacions una possible via d'articulació tècnica que en 
garanteix i facilita la realització. Atès el caràcter bàsic de l'esmentat 
principi, les normes reglamentàries, en la mesura que siguin necessà­
ries per a llur efectivitat, bari d'entendre's compreses dins de les ba­
ses a les quals fa referència l'article 149,1,18 de la Constitució, per 
la qual cosa, les normes impugnades no poden ser considerades in­
constitucionals.» 

2.3. En definitiva, hom pot concloure que, acceptant la necessà­
ria actuació coordinada i el caràcter bàsic del principi de la jnterco-
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municació, ha de mantenir-se una postura vigilant en el moment de 
traduir aquests principis en mesures concretes.** La coordinació no 
ha de suposar una supraordenació de l'Administració estatal, ni s'ha 
de convertir en títol habilitant de mesures d'harmonització. El re­
curs a la figura dels plans o programes sembla correcte en la mesura 
que aquestes disposicions siguin fruit de l'acord entre les parts que es 
veu ren afectades. 

Per acabar, la intercomunicació no ha de portar a l'uniformísme. 
Per aconseguir la mateixa finalitat, sembla més útil el recurs a la 
tècnica prevista a l'article 30.3 de la L.P.A., és a dir, l'homologació 
a aquests efectes i actuant a posteriori dels cossos i escales que ha­
gin pogut crear les Comunitats autònomes. 

S8. En aquest sentit, l'observació del [jonselltr (1L- Govirmatió en el debat 
parlamEntari esmetilai 3 W ntita 47, pàg. 5.079 
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SEGONA PART 

Uestructura de la Funció pública 

de les Comunitats autònomes 





CAPÍTOL I 

La caracterització del personal al servei 

de les Comunitats autònomes 





Les organitzacions en general, i no en són una excepció les de na­
turalesa política, necessiten persones físiques que en manifestin l'exis­
tència i la voluntat, que n'actuïn els mitjans —reals, financers, jurí­
dics— i que n'acompleixin les finalitats. Aquestes persones físiques, 
però, difícilment estan sotmeses a un mateix regim jurídic. La seva 
diferent extracció —representativa o burocràtica—, la seva posició a 
la xarxa orgànica, el tipus d'activitat que realitzen i, fins i tot, la seva 
vinculació al càrrec comporten estar sotmesos a un règim jurídic plu­
ral, divers, no homologable. Si això és cert en qualsevol tipus d'orga­
nització, encara molt més en les de caràcter pulític i, sobretot, en els 
aparells adinínistratius d'aquestes. Les pròpies normes bàsiques de la 
funció pública espanyola, que actuen com a factors condicionants dels 
models de funció pública autonòmica que es pugnin establir al nos­
tre país, comporten aquesta pluralitat de règims jurídics del personal 
al servei de les Comunitats autònomes. Cadascuna podrà, natural­
ment, elegir cl seu model bLirocràtic, dins de les coordenades de les 
normes bàsiques estatals, però aquest model mai no podrà ser, d'en­
trada, unitari. Es pot afirmar que cada model burocràtic autonòmic 
serà, en la tipologia de les persones físiques que incorpori, el resul­
tat d'una diferent combinació de règims donats, sense que la imagi­
nació de cada un dels ens pugui anar gaire més enllà de fer petits 
retocs en els elements estructurals de la funció pública espanyola, tal 
com es concebuda a la Constitució í a la Llei 30/1984 de Mesures per 
a la Reforma de la Funció Plíblica. 

127 



El temps transcorregut des de la posada en funcionaínetit dels ens 
preautonòmics, í fins i tot des de l'inici de Taplicació dels primers 
Estatuts d'autonomia, permet deduir quina serà l'estructura organit-
zativa i gairebé^ també, el model funcíonaml adoptat. La quasi cul­
minació del procés de les transferències de serveis i la prohibició d'ac­
cés de nou personal en règim de contractació administrativa, clouen 
i estabilitzen el quadre de circumstàncies condicionants de la futura le­
gislació autonòmica.' D'altra banda, el marc normatiu, ja esmentat, de 
la potestat legislativa de les Comunitats autònomes començà a petfi-
lar-sc, en aplicació del mandat constitucional de l'art, 149-1.18 de la 
Constitució a la Lleí 12/1983, de 14 d'octubre, del procés autonò­
mic, primer i a l'esmentada Llei 30/1984, de 2 d'agost, sobre me­
sures per a la Reforma de la Funció Pública, despre's. Per tant, les 
disposicions legislatives i reglamentàries dictades fins ara per les di­
ferents Comunitats autònomes trobaran dins d'aquest marc norma­
tiu estatal llur punt de confirmació o d'inflexió, a l'ensems que el tí­
tol habilitant per a un desenvolupament legislatiu autonòmic complet 
i no merament parcial i d'urgència, com fins ara. El legislador auto­
nòmic ja no haurà d'operar en el buit, amb el risc que comportava 
una actuació d'aquest tipus, ans tindrà, en el futur, punts de referèn­
cia segurs, la qual cosa no significa que la vinculació a la normativa es­
tatal hagi de ser total o d'obligat mimetisme. 

De moment i reprenent la idea inicial, hem de deixar constància 
de les categories de personal al servei de les Comunitats autònomes 
que permeten les bases estatals: 

— persona] polític o comissionats de les assembles legislatives; ^ 
— personal eventual, de confiança o d'assessorament especial, reclu­

tat per l'equip en el poder en mèrits de llur lleialtat política; 
— funcionaris de carrera, reclutats en raó de llur professionalitat, ap­

tituds o capacitat tècnica i al qual li és exigida neutralitat políti-

1. Malüuratíanient en Ics Comunitats autònum ;̂̂  s'ha sírgtiit un procés invers en 
matèria de fundo pública a aquell que hajrla estat el m^ racioual. La incorporació 
de personal ha piecedít l'establiment d'una csifuctuta adient. 

2, GARCÍA DE ENTERRÍA i FURNÀMJEZ, T , R, Curso de Dareiho Admimitratwo, 
I, 1980, pàg, 28. De fet, !a categoria de ^uTriíssiot̂ ats del «propietari del poder po­
lític» només es podria alribjir als membres del Govern autonòmic», malgrat que el 
nostre pals abasta fins alï Directors Generals, la naturalesa administrativa dels quals 
és indiscutible. 
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— personal fix sotmès al règim laboral, Textensió del qual a d'altres 
ca, imparcialitat, però que és vinculat a l'equip en el poder per 
una exigible lleialtat institucional; 
capes que les de les tasques merament manuals, com ha estat 
fins ara, és de presumir, atesa la tendència a la Uboralítzació de la 
funció públic^,' 

No es pot deixat de banda la possibilitat de nomenaments interins 
(que han tornat a ocupar el buit dels contractats en règim administra­
tiu) i de contractes laborals temporals, bé per cobrir ocasionalment 
llocs de la plantilla laboral —autèntics interins laborals—, bé per 
realitzar tasques o funcions no permanents. Es pot presumir que per 
l'aixeta oberta d'aquests nomenaments interins o d'aquests contractes 
laborals temporals es filtrin un cop més dins la funció pública el pa-
dronatge i el clientelísme, és a dir, la mediocritat. I això &ens comp­
tat que la consolidació de posicions adquirides per aquestes vies cons­
titueix un menyscapte flagrant dels principis de publicitat, mèrit i ca­
pacitat que es canalitzen per mitjà de la institucionalizació de l'oferta 
anual d'ocupació o pla anual d'efectius i les subsegüents convocatòries 
públiques d'oposició, concurs o con curs-oposició. 

i. Víd. Tres d'tas en torno a ía Keíormct de la Funríón Pública, Editorial Pablo 
Iglesüs, 1981; i, docttinalment, postures com k de BOQUERA OLIVEEJ Derecho Ad-
ministraiivo, I, Madrid, 1977. 

129 





CAPÍTOL n 

La reforma de les estructures orgàniques de 

1 Administració com a prius lògic de la creació 

d^un nou model burocràtic 





Sovint les administracions públiques històriques —Estat, Dipu­
tacions, Ajuntatnents— centren la reforma administrativa en la refor­
ma de la funció pública, sens adonar-se que la reforma administrativa 
comporta un feix d'operacions molt més ampli î  a més, previ. No es 
pot incidir en l'eficàcia de l'aparell administratiu que és, en definiti­
va, allò que hotn pretén amb la reforma de la funció pública, sí no 
s'adeqüen prèviament o simultània les estructures orgàniques, cosa 
que suposa, d'altra banda, que s'atemperen els circuits administratius, 
acrfticament acceptats, a les noves circumstàncies d'un Estat social 
i democràtic de dret, insert en ima crisi econòmica de més d'un de­
cenni de durada,' 

Dissortadament, les Comunitats autònomes han reproduït, per 
l'herència dels funcionaris traspassats i pel mimetisme de les maneres 
d'organitzar i d'actuar de l'Estat, les estructures orgàniques de l'Ad-
ministració de l'Estat i en Jes seves incipients normatives, el model 
buroctàtic estatal. I això amb un desavantatge afegit: h selecció del 
personal, generalment com a contractats subjectes al dret administra­
tiu, no ha estat en absolut rigorosa, la qual es traduirà, a mig termini, 
amb la consolidació de situacions que la Llei de Mesures per a la Re­

't. E] moviment d'otganitiació i nièiodes sorjïit duranr els anys seixanta cobra 
avu'l actualitat. VcECii els recents esludis sobre els principis constitucionals de l'or-
ganització admini^trütivíi com PAREJÜ. Esiíiào socia! y Admimítracitiri pública, Ma­
drid, 1983, i L·i Adminiítracióti en la Constiiuaóti, Estuditis Gínstitudonales, gtrib 
tríbaila de GARRIDO FAI.I.A, BAENA DFI. ALCAZAR i RMRENA CuriTA. 
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forma propicia, en una rèmora que caldrà salvar per obtenir una ges­
tió mitjanament eficaç. Per més qiic pugui semblar un̂ i paradoxa, les 
naixents Comunitats autònomes han de fer un esforç de reflexió sobre 
lluc propi aparell administratiu i, en tot cas, canviar el rumb d'unes 
estructures i d'una incorporació de personal sorgides al compàs de Ics 
exigències del moment. 

La tratisformació d'un Estat Linitari centralitzat en un Estat de 
les autonomies implica, a més, una reforma administrativa de l'Estat-
organitzaciü, Aqnest veurà reduïdes les seves competències í, per 
tant) el seu aparell burocràtic, en benefici de les Comunitats autòno­
mes i de l'Administració local,̂  Aquesta transformació de l'Estat ha 
de tenir lloc mitjançant els següents mecanismes: 

— legislació estatal unitària que incideix, com a bases, per un igual, 
en totes les Administracions públiques, encara que en menor me­
sura sobre l'organització de les Comunitats autònomes que gau­
deixen d'amplis poders —legislatius i reglamentaris— d'autoor-
ganítzació i, en particular, d'una lliure disposició de llur aparell 
administratiu;' 

— transferència de serveis (mitjans materials i personals); ^ 

— desmantellament de serveis estatals i eliminació de vacants.* 

En definitiva, es tracta d'acompassar la reestructuració de l'Ad­
ministració de l'Estat (art. 16.22 i ss. de la Llei del Procés Autonò­
mic) amb la creació d'una nova estructura administrativa de les Co­
munitats autònomes, en part pendent de la reordenació legislativa es-
tatal i en part subjecta a opcions polítiques pròpies,' 

L'objectiu no és, però^ assolir una separació compartimentada de 
les burocràcies estatal, autonòmiques i locals, ans, simplement, per­
metre l'adopció de polítiques diferents, no solament dins d'un marc 
legislatiu unitari —^normes estatals bàsiques— .sinó, a més, recoba-

3. FuERTF.s. Tunàó» piíhlira y Eítado auionómico, Madrid, 1980. 
(i. MuNOZ MACIIAUO, Derecbn Fúhlk» tic UÍ Comunidades: íitiióuomaj:, II, Ma­

drid, 1984. pàg. 67. 
7. MUNOZ MACHfkDO, (J/f. cïi., pàg. 7-1. 
8. PMÍKÜ\ VkTfíví'l, J, R-, C.ofístituàón, huriKrúcia y Ctiriíunidade! autónomas. 

DüCJmeníación adminisvtrativa, núiri. 185. i en el mateix númcto, MUNO-Í MAC H ATIO, 
Sohre la burocrurm dí las Cnatunidades aulónomaí. 

9. Diversos amors; Jarnadas íohre eldtfi'wiílraí'íón ^utonúrnifa mtiprovim-iiil, Dipu-
tacitin General de Cantàbria, 19S3. 
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des en una cooperació orgànica i relacional entre les diferents admi­
nistracions públiques, 

Líi cooperació orgànica s'apunta a l'art. 31 de la Llei del Procés 
Autonòmic, amb la creació del Consell Superior de la funció pública 
i d'una Comissió permanent de coordinació i és completada als ar­
ticles 6 al S de la Llei 30/1984 sobre mesures per a la reforma de la 
fuííció pública. 

La cooperació relacional es manifesta preferentment en un siste­
ma d'intercomunicació de funcionaris estatals, autonòmics i locals 
(art, 27 i ss, de la L.P.A. i art. 17 i concordants de la L,M.R.F.P.). 

El sistema mixt que la Constitució i les bases dictades per l'Estat 
configuren, ens obligarà d'analitzat, al seu moment, aquestes bases 
no solament com a límit a la potestat legislativa autonòmica ans, so­
bretot, els nous elements estructurals de la funció pública espanyola 
i les connexions i interrelacions que aquests elements forcen a produir 
entre l'Administració de l'Estat i la de les Comunitats autònomes. 

Efectuada aquesta anàlisi, serà el moment de dibuixar les línies 
mestres del model burocràtic que, a la llum de les recerques compa­
rades sobre aquesta qüestió, es poden establir, sempre dins dels lí­
mits de la nostra legislació bàsica. 
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CAPÍTOL III 

Els nous elements estructurals de la 

funció pública espanyola 





Entenem per elements estructurals de la funció publica aquells 
que, en un moment històric determinat, la informen amb vocació de 
permanència, enfront d'altres de caràcter conjuntural, 

Les noves estructures funcionarials arrenquen de l'art. 149.1.18 
i concordants de la Constitució i suposen, en no pocs aspectes, una 
subversió del sistema burocràtic de 1964. 

D'entrada i tal com assenyala l'exposició de motius de la Llei de 
mesures per a la funció pública de 1984, el canvi legislatiu es recol­
za no solament en l'obsolescència de les normes precedents, ans tam­
bé, i aquesta és una dada clarament objectiva, en la construcció de l'Es­
tat de les autonomies. 

L'aparició a Espanya de l'Estat compost replanteja un antic pro­
blema de separació o d*unificació de règim jurídic aplicable, abans, a 
la dualitat Administració de l'Estat-Administració local i, ara, a la 
triple esfera administrativa de l'Estat, les Comunitats autònomes i els 
ens locals. 

Des d'aquesta perspectiva territorial, la funció pública pot set 
unitària, separada o mixta, segons hi hagi una única funció pública 
per a tot el paísj una funció pública per a cada esfera administrativa 
territorial o unes burocràcies en principi separades, peto amb alguns 
funcionaris comuns, singularment qualificats." 

10. Mufjoz MAÍ:ÍI*DO, Dcrechfi púhUcv dr tai Cumunidadr: dutónomaí, 11, 
l^e-l, pàg. 108. 
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Un sistema de burocràcies separades, amb un règim jurídic recol­
zat en les mateijíCs bases informadores, tal com succeeix en el nostre 
ordenament vigent, permetrà, amb recolzament en el principi de la 
mobilitat ínteradministrativa, la incorporació, en els quadres estables 
d'una determinada organització, de funcionaris seleccionats per una 
altra, Som, doncs, en definitiva, davant d'una suggestiva modalitat de 
sistema mixt en la qual podrà baver-hi, per voluntat dels òrgans amb 
competència per a l'aprovació de plantilles orgàniques, cosscis de fun­
cionaris polivalents, amb possibilitat d'adscripció a una o altra Ad­
ministració pública, sens perjudici que una llei estatal assigni caràc­
ter nacional a determinats cossos o escales, segons l'art. 27 de la Llei 
del Procés Autonòmic. 

1, ASPECTES ORGÀNICS 

En el nou sistema de la funció pública ban cíitat introduïdes, com 
ja hem anticipat, importants fórmules orgàniques de coordinació i de 
cooperació dels tres nivells territorials en els quals s'estructura TAd­
ministració pública espanyola. 

1, ÒRGANS DE CÜORDINACIÓ 

El Govern de TEstai-organització té. d'acord amb l'art. 3.2 de 
la L.M.R.F., les següents competències bàsiques: 

— Aprovar, prèvia deliberació de] Consell Superior de la Funció Pú­
blica, els criteris per coordinar la programació de les necessitats 
de personal a mitjà í llarg terminí de les Administracions públi­
ques; 

— Aprovar, prèvia deliberació del Consell Superior de k Funció Pú­
blica, els criteris de coordinació dels plans d'oferta d'ocupació de 
les Administracions públiques. 

Es tracta, sens dubte, de competències bàsiques d'execuclé, con­
sistents a assentar els criteris per programar els efectius de personal, 
a llarg, mitjà i curt termini. En efecte, una programació a curt termi­
ni de les necessitats d'efectius de personal són els plans d'oferta d'o­
cupació de les Administracions públiques, la coordinació de les quaJs 
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té el major interès no solament perq-uè l'aparell burocràtic s'ajusti a les 
demandes que la societat formula, a cada momentj a l'Administració, 
ans també per racionalitzar i simplificar les proves d'accés, amb eco­
nomia de mitjans i fer possible, sí de cas, l'homogeneïtzació dels 
funcionaris de les diferents Administracions púbJiques. Un mitjà 
d'homogeneïtzació por ser la recomanació d'esrablir programes mínims, 
ja no com a mandat vinculant, com disposava l'art. 30.1 de la Llei del 
Procés Autonòmic, ans com a càrrega en sentit tècnic, de forma que 
la no acceptació del programa mínim per una Comunitat autònoma 
suposaria b no homologació dels funcionaris afectats per participar 
en els concursos de trasllats que convoquin l'Estat i les Comunitats 
autònomes. 

2. ÒRGANS DE COOPEKACrÓ 

Front al federalisme de separació competencial, la pràctica ba im­
posat allò que s'ba anomenat federalisme de cooperació, produït per 
la pròpia dinàmica de les organitzacions." 

Les tècniques de la cooperació han envaït, en la nova legislació, 
el camp de a funció pública Í troben la seva xifra en llurs manifes­
tacions orgàniques, en la funció pública i en la creació, ja esmentada, 
del Consell Superior de la Funció Pública (arts, 6 i 7) i de la Comissió 
de Coordinació de la funció pública {art, 8). 

1. El Consell Superior de la Funció Pública s'estableix segons 
l'exposició de motius de la nova llei, com «l'òrgan de participació i 
de trobada entre totes les Administracions públiques {Estat, Comuni­
tat autònomes i Corporacions locals)». La representació de les Comu­
nitats autònomes recau en el Conseller (per tant, membre del Govern 
autònom) que tingui encomanada la direcció superior del personal de 
la Comunitat (Interior, Governació, etc). 

Els actes del Consell tenen caràcter d'informes o de propostes, en 
cap cas vinculants, i poden afectar projectes de llei, disposicions i, 
fitis i tot, actes rellevants sobre personal; mesures organitzatives i de 
condicions d'ocupació i mesures necessàries per a la cordinació de les 
polítiques de persona! de les diverses Administracions públiques. 

Evidentment, entre aquestes mesures de coordinació hi pot figu­
rar l'establiment de programes mínims als sols efectes d'homologació 

11, MuNOz MACUADO, op. al-. I, pàg, 198. 
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de determinats cossos o escales autonòmics í sense que, en cap cas, pu­
guin ser imposats com a obligatoris a les Comunitats autònomes. 

2. La Comissió de coordinació de la funció pública aporta la 
complexa qüestió de coordinar les polítiques de personal de l'Admi­
nistració de l'Estat i de les Admiinis trac ions autonòmiques. S'hi in­
tegren tots els Directors Generals de la Funció Pública de les Comu­
nitats autònomes, però en resta exclosa del tot la representació de 
les Corporacions locals, potser per entendre que la política de perso­
nal d'aquestes correspon A l'Administració autonòmica o, íins i tot, 
estatal, encara que convé observar que no figura entre els represen­
tants de l'Estat el Director General d'Administració Local. 

Les matèries objecte de coordinació per part d'aquest òrgan coo­
peratiu, són les sesüents; 

— Formació del Pla d'oferta d'ocupació pública de l'Estat i de cada 
Comunitat autònoma. 

— Proposar mesures d'execució de les bases del règim estatutari 
dels funcionaris. 
Els plans d'oferta d'ocupació pública hauran de subjectar-se als 

criteris establerts pel Govern per a totes les Administracions públi­
ques (art. 3.2 ;), i, d'alguna manera, a les directrius —no vinculants— 
del Consell Superior de la Funció Pública. Heus ací la importància de 
la cooperació que el correcte funcionament de la Comissió pot perme­
tre entre l'Estat i les Comunitats autònomes. 

El contingut material de les bascs sobre la funció pública va íïxat 
per l'art. L3 de la Llei i, en la mesura que les esmentades bases exi­
geixin mesures d'execució, caldrà la intervenció de la Comissió de 
Coordinació de la Funció Pública, per proposar-ne l'adopció a l'òr­
gan al qual correspongui. La proposta ha d'entendre's, de conformi­
tat amb l'art. 85 de la Llei de Procediment Administratiu, com a no 
vinculant, però s: aquesta proposta és adreçada, per mitjà del Con­
sell Superior de la Funció Pública, al Govern de l'Estat i aquest adop­
ta la mesura d'execució, aquesta serà, excepcionalment, obligatòria 
per a les Comunitats autònomes si aquesta execució fos exigida per 
l'interès general i, per aquesta raó, tingués un caràcter bàsic. 

12, Aquest és el cas dels fuEcionaris ikls cossos nacionals de {uncionaris als 
quals més endavant ens haurem (íe referir i 4ue, <;n relació amb les Comunitat au-
tònoiDW, contempla k U d del Procés Autonòmic i k Sentencia del Tribunal 
conïtïmcional del 5 d'agost de 1983. 
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En principij les mesures d'execució que poden exigir les bases 
del règim jurídic dels funcionaris públics tracten els següents con­
tinguts; 

— Proposta de creació de cossos, escales, classes í categories de fun­
cionaris propis, etc. {art. 11), 

— Integració de funcionaris transferits {art. 12). 
— Registres de personal (art, 13). 
— Rekció de llocs de treball (art. 16) i, de retop, de les plantilles 

numèriques (art, 14.4). 
— Homologació de funcionaris {art. 6.2.d, en relació amb l'art. 17), 
— Oferta d'ocupació pública (art. 18), 
— Sistemes d'accés (art, 19.1). 
— Col·laboració i cooperació de l'INAP (art. 19,3). 
— Forma de provisió de llocs de treball {art, 20), 
— Garantia de la Promoció professional, inttacorporatíva í inter-

corporativa (art, 21 i 22). 
— Règim de retribucions i la detertninació de llur quantitat {arts. 23 

i 24). 
— Grups de classificació, per la titulació requerida, en correspon­

dència amb el sistema acadèmic vigent (art, 25). 
-— Adscripció orgànica de cossos o escales (art. 26), 
— Permisos (art. 30). 
— Règim disciplinari {art, 31), 
— Seguretat Social (art, 32 i disposició addicional 3,", 2 i 3), 
— Jubilació forçosa (art. 33 i disposició transitòria 9."). 
— Prohibició de celebrar contractes de col·laboració temporal (dis­

posició addicional 4.'). 
— Descompte d'havers per vaga (disposició addicional 12."). 
— Refundició de cossos docents ttansfcrits (disposició addicional 

15."), 
— Accés restringit de contractats {disposició transitòria 5.", 4 no es­

mentat a l'art, 1.3), 
— Dret transitori en les transferències de pcrsunal a les Comunitats 

autònomes (disposició transitòria 8."). 

11. ASPECTES FUNCIONARI ALS 

El sistema espanyol de la fundo pública s'organitüa institucional-
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ment entorn a dos elements: l'un subjectiu (cossos, escales^ categories 
i classes) i l'altre objectiu (les relacions de llocs de treball). Es fuig 
del sistema corporatiu pur que històricament ha patriírioníalitzat, en­
tre nosaltres, la funció pública. La reforma és, però, timorata, com ho 
va ser la de 1964, a l'hora de rebre un sistema mixt flexible i econò-
oiic —com només permet un sistema de cossos despatrimonialítzat— 
i de màxim ajustament del funcionari al lloc —com només és possi­
ble amb un sistema de llocs." 

Una selecció racional i econòmica no és compatible amb convo­
catòries individuditaadcs, ans al contrari, les convocatòries haurien 
de tendir a la selecció conjunt de les persones destinades a ocupar 
llocs de treball afins. L'adscripció a aquests de cada funcionari és ob­
jecte d'un tràmit posterior, el qual permet l'ajustament al lloc, ate­
ses les seves exigències i les correlatives capacitats i aptituds dels fun­
cionaris que els han de cobrir. 

\. ELEMENTS SUBJECTIUS 

LI . Grups de classificació 

El primer factor subjectiu d'esittuctutaciü de la funció pública és 
el grup que depèn, com a únic criteri classificatori, de la titulació, és 
a dir, de l'escalonament dd sistema acadèmic. Aquest escalonament, 
que s'inicia amb el certificat d'escolaritat i acaba amb cl títol de doc­
tor, comprèn cinc grups semi-estancs i suposa una inserció lògica, 
però potser no sempre justa, del sistema acadèmic en l'organització 
de la funció pública {art. 25). 

1-2. Cossos i escales 

Els cossos i escales es despatrimonialitzen, però no desapareixen. 
La despatrimonialització s'opera mitjançant la prohibició d'atribucions 
genèriques de funcions a cossos i escales. Les funcions no correspo­
nen ja als cossos, sinó als llocs de treball i només per via indirecta la 
descripció d'un lloc pot remetre's a un cos o escala, els qual$ són con-

13. GARCÍIV THI·IVIJANOJ Traludo lie Datxho Adminiíirulivo, toms I l í i V, I i IL 
dedicats A la hmc'ió pública. 
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cebuts, des d'ara, com a nous col·lectius de funcionaris amb prepara­
ció anàloga en àmbit funcional i profunditat de coneixements (art. 26). 

S'adverteix, però^ una tendència a ía unificació i simplificació del 
sistema de cossos amb la rebaixa del raní* de les normes escaients (de 
llei a decret) i en permetre proves selectives unitàries a diversos cos­
sos o escales (art. 27). 

Hi pot haver un cos o escala a cavall de dos Ü més dels grups de 
classificació? Sembla que la llei és contrària a aquesta tesi. 

1.3. Categories j ciasws 

El cos o escala (esquelet, a voltes plural, d'un mateix cos) admet 
la seva divisió en categories o classes. 

A cada cos o escala correspon un dcrerminat nombre d'intervals 
entre els trenta nivells possibles. Alguns cossos ncccssítafan, però, 
per afinitats de titulació i de coneÍ7ícmcnts, llur estructuració en ca­
tegories o classes {v, JÍ. entrada, ascers, tcrminíl. 

Ambdós mots semblen, a la Llei, sinònims. És, però, possible que 
constitueixin, en casos concrets, ternnes de dues divisions successives. 
En aquests supòsits, la categoria í/o la classe poden ser requisits exi­
gits per un determinat lloc de trebalL 

EI cos i escala, la categoria o classe són delimitats per la necessària 
referència a uns graus personals (d'u a trenta), corresponents als funcio­
naris que els integren, fins al punt que el ^rau personal es constitueix 
en element determinat —per regla f^eneral, mes que no el cos o l'es­
cala—- per a l'adscripció a un lloc contret. Això és cert si es té en comp­
te que a la descripció d'un lloc ha de fiĵ urar sempre cl nivell i només 
excepcionalment el cos. 

1.4. Grau personal 

El grau personal és la unitat subjectiva estructural mínima de la 
funció pública. «Tot funcionari posseeix un grau personal que cor­
respondrà a algun dels nivells en que es classifiquin els llocs de tre­
ball.»> (Art, 21.1.C:,) 

El grau personal es correspon, doncs, amb ülgim dels intervals 
d'l a 30 en què s'estructura la funció pública espanyola. 

El grau personal depèn del cos o escala i, sí de cas, de la catego-
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ria o classe a la qual pertany el funcionari. El col·lectiu funcionarial 
de pertinença delimita uns intervals i, al llarg d'aquests, es fa rea­
litat la carrera administrativa d'un funcionari, grau a grau. 

Repetim aquí que el grau personal constitueix el factor determi­
nant —més que el cos o escala— per a l'adscripció d'un funcionari 
a un lloc determinat." 

1,5. Registres adminislralius de personal 

Tots els actes que afectin la vida administrativa del personal (no 
només funcionari) al servei de l'Administració pública (selecció, cur­
sos, títuls, llocs ocupats, assignació de grau personal, situació admi­
nistrativa) figuraran en el registre, exigència formal perquè els actes re­
latius al personal no polític assoleixin eficàcia, fms i tot econòmica. 

2. ELEMENTS OBJECTIUS 

2.1. Relació de llocs de treball 

Amb aquesta denominació es designen Ics antigues plantilles or­
gàniques, que mai van arribar a -complir llur paper de racionalització 
de l'Administració pública. 

Perquè les relacions de llocs de treball puguin complir aquest ob­
jectiu hauria de comprendre tots els llocs del personal al servei del 
Departament ministerial. Comunitat autònoma o entitat local de què 
es tracti. Només inclouran, però, els llocs reservats als funcionaris pú­
blics (bé per lliure designació o concurs) (arts. 15 i 16) i al personal 
eventual {de confiança o d'assesotament especial) (art. 20,2}, però no 
el personal laboral, que serà enquadrat per mitjà de plantilles especí­
fiques {art. 28), encara que aquests darrers seran coherents amb les 
relacions de llocs de funcionaris i pròpies del personal eventual. 

Evidentment, les relacions o plantilles orgàniques tio inclouen els 
llocs de treball reservats al persnnal polític, des del nivell de Direc­
tor General, aquest inclòs. A les Corporacions locals^ els actuals Di-

T4, Així mateix, la rn?ci;ssilat d'ajuslar el funcionari al lloc de tfeball exigirà 
que la convocatòria d t provisió de IIOCÜ determini els ri:(.|uÍ5Íts 5iibic:cliuí que hau­
ran de concórrer en cl funcionari pet 3 la siíva adscripciíí, 
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rectors de Serveis haurien de ser considerats com a personal polític, 
encara que llur nombre hauria de ser limitat i admès només en les de 
més entitat demogràfica i funcionaria!.'^ Tanmateix, a la Uum de la 
Llei 7/1985, de 2 d'abril, és qüestionable la seva pervivència, al mar­
ge dels funcionaris de carrera, 

2.2. Eh llocs de treball i llur nivell orgànic 

Els llocs són les unitats objectives estructurals mínimes de la fun­
ció pública. 

Les dades mínimes de cada lloc podrien ser les següents: 

1. Enquadrament orgànic. 
2. Denominació i funcions. 
3. Localització del lloc de treball. 
4. Nivell orgànic (d'l a 30). 
5. Condicions del Hoc (comandament, dedicació, incompatibilitats). 
6. Retribucions específiques, exclòs el complement de destinació 

(dificultat tècnica, responsabilitat o bé per les altres condicions 
del lloc) i el de productivitat. 

7. Cos, escala, categoria i classe (únics o múltiples). 
8. Requisits particulars exigits: grau mínim exigit, antiguitat en el 

cos, coneixements teòrics, demostrats amb títols, diplomes, certi­
ficats, etc, i coneixement pràctics, 

9. Forma de provisió (concurs, üiure designació). 

Els llocs de treball constitueixen la unitat estructural mícuma de 
caràcter objectiu de la Funció pública, que exigeix un titular, és a dir, 
un funcionari, com & element subjectiu, els dots del qual responguin 
efectivament a les característiques del lloc. 

Ara bé, els llocs de treball no són, en la majoria dels casos, òr­
gans administratius, ni tan sols òrgans administratius interns. Els 
llocs de treball responen a exigències tècniques d'anàlisi organitzativa, 
de productivitat de l'organització. Pel contrari, els òrgans, com a uni-

15. GASRICO FALLA i d'altres autors, Claiiltciícióti Je puesios de Iraksfo, Presi­
dència del Govern, 1965 i HERtOEKO. M., ÍM califn·iM·irSt} de /ur pníi/oj de irabap en 
la funció» publica, Madrid, 1962. 
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tats estructurals mínimeü do l'orgaTiitzatió administrativa, no ja de 
la funciü pública, són cl resultat no sola ment del principi de la di­
visió del treball, sinó de ratribució, legal o reglamentària a aquesta 
unitat, bé impersonal o pluripcrsonal, de determinades funcions com 
a requisit de validesa jurídica. Efectivament, és jurídicament indife­
rent que una funció sigui realitzada per un o altre titular d'un lloc 
de treball, però no ho és la inrercanviabilitat entre un o altre òrgan 
administratiu. No són intercanviables, per exemple, un òrgan d'ins­
pecció tributària i un òrgan de gestió tributària, segons ha declarat 
una recent Sentència del Tribunal Suprem, com no ho són un òrgan 
de gestió i iin òrgan de resolució de recursos. Aquestes distincions es 
basen no tant en una major especialització tècnica com en una mes 
gran garantia jurídica, raó por la qual la infracció d'una norma d'a­
tribució de funcions orgàniques comporta la invalidesa de Tacte que 
pogués ser dictat per òrgan incompetent. 

2,3. Descripció 

Fets els aclariments anteriors, s'entén que la descripció d'un Hoc 
de treball ha de contenir, com a element de capçalera, el seu enqua­
drament orgànic, és a dir, la Direcció, Subdírecció, Servei, Secció o 
Negociat on és comprès, d'una banda i, de l'altra, el nivell orgànic 
que correspon en concret al lloc dins dels trenta nivells en què origi­
nàriament s'escalona ia funció pública espanyola. 

Essent política la naruralesa dels Directors, el nivell trenta de l'es­
cala general administrativa correspondrà gls Subdireetors generals o 
equivalents de l'Administració autonòmica o local. 

La classificació d'un ]loc de rreball ha de basar-se en criteris ob­
jectius de comandament, responsabilitat, dedicació, perillositat, difi­
cultat, etc, í^eneralment admesos. 

En conseqüència, aquesis criteris objectius han de reflectir-se en 
la descripció del lloc, juntament amb les retribucions específiques que 
objectivament hi corresponguin, a mes del complement de destinació, 
al marge del plus de prcxluctivitat. 

A fi de permetre cl millor ajustament del funcionari al lloc, se­
ran precisats, també, si de cas, els cossos, escales, categories i classes 
als quals ha de pertànyer cl funcionari especialment cridat í els requisits 
particulars exigits, tals com cl grau mínim, experiència i coneixements 
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teòrics i, finalment, la foririíi de proviÜJÜ, sense que l'opció per la 
lliure designació permetí, en cap cas, l'adscripció de persona que no 
sigui funcionari o, essent-ho, que no compleixi els requisits particu­
lars exigits,'* 

n r LA CARRERA ADMINISTRATIVA I LA PROVISIÓ DE LLOCS DE 

TREBALL 

La carrera administrativa dels funcionaris comprèn una triple 
mena de promoció: la promoció intrücorporativa (per mitjà del grau 
personal), la promoció intercorporativa (mitjançant l'accés a d'altres 
cossos o escales de la mateixa Administració pública de grup igual o su­
perior —art. 22—) í la promoció ifilefadniintstradva (per mitjà de 
l'ocupació de llocs d'una altra Administració pública —art. 17—). 

El$ futicionaris tenen limitat pel seu grau personal el dret a ocu­
par un lloc de treball. 

Efectivament, l'admissió a un procediment de provisió resta cir­
cumscrita a aquells que tinguin des de dos graus menys a dos graus 
més dels assignats al Hoc a cobrir (art, 21), v,g.: un lloc de nivell 26 
únicament pot ser cobert pels funcionaris que es trobin entre el grau 
personal 24 i el grau personal 28. 

Heus ací la importància de l'acte administratiu d'assignació de 
grau a un funcionari, derivat de l'exercici durant dos anys seguits o 
tres interromputs d'un determinat lloc, L'ascens es produeix per la 
seva adscripció a un lloc de nivell superior a la seva categoria perso­
nal en un o dos graus, de forma que la promoció pot operar-se, amb 
sort, de dos en dos graus. 

La pèrdua del lloc pot produir-se per la seva supressió de la 
plantilla orgànica, o per la destitució del funcionari a causa d'ex­
pedient disciplinari. La qüestió és si pot haver-hi legalment ía remo-
ció lliure, sobretot en els llocs de lliure designació. Entenem que, 
després de la Llei de mesures per a la reforma de la funció pública 
no és posible la lliure remoció d'jn funcionari en el cas de concurs, 
però sí en d cas de lliure designació. Cas contrari, no hi hauria cap 

16. Per les rson? indicades al lext, estimem que cal extremar les precaucions 
per a la correcta Jeterminadó del grau pçrfOnal dels funcionaris en actiu abans de 
Tcntrada en vigor de la Llei 30/1984 sobre mcsuTes per a !a reforma de la fundú 
pública. 

149 



mena tle difcrènciEi entre les dues modalitats de provisió de llocs, ja 
que la limitació per raó del grau també ha de donar-sc en els supòsits 
de lliure designació, en no establir-hi cap distinció la norma legal (art, 
21.2i) en relació amb l'ariide 20).'^ 

17, Tanmaici:í, la carrera administrativií hauria de compatibilitzar-so amb el 
principi d'cficilciü que ha de presidir racuiatit) ajministr^tpvu L'equilibri no radica, 
però, en obrir bona part dels llocs a la lliure designació. Resultaria mes bonrós per 
part de rAdministració i més digne pci part dels funi;ionaris, que la majoria o tots 
els nomenaments ho fossin reglamentadament, amb la contrapartida de llur possible 
remoció per manca de rendiment stilkïert 
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CAPÍTOL IV 

Bases estatals de la Funció pública autonòmica 





L INTRODUCCIÓ 

La Llei de mesures per a la reforma de la funció pública de 198'̂  
neix amb un propòsit de provisionalitat, en espera de la Llei de Ba­
ses estatutàries de la funció pública que, en l'exposició de motius, és 
anunciada. Tanmateix, la llei vigent conté, amb aquell caràcter pro­
visional, unes bases mínimes {art. 1.3), aplicables a totes Ics Admi-
nistracions públiques. El desenvolupament d'aquestes bases haurà de 
correspondre a l'Administració de l'Esiai, a l'Assemblea legislativa 
de les Comunitats autònomes i a l'Estat-Comunitats autònomes-Ens 
locals, segons es tracti, respectivament, de la fundo pública estatal, 
autonòmica o local. 

Pel que fa a la funció pública autonòmica, caldrà tenir en comp­
te no solament les normes bàsiques de la Llei de mesures per a la re­
forma de la funció pública de 19S4, ans també la Llei del Procés Au­
tonòmic de 1983." 

18, MUNOZ MArtlAüü, Dfretho púhUai lic lní Camumdades autónomas, I, 
pàg. 417, on s'anLilitza cl conccpic de «büsos» i òe «Icfiislaciú bàsica». 
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11. SISTEMA DE LA FUNCIÓ PÚBLICA AUTONÒMICA 

1. EL PERSONAI- AL SHRVEI DE LES COMUNITATS AUTÒNOMES 

1.1, Personal poltiic 

Resta exclòs, d'entrada, del concepte de funcionari públic, cl per­
sonal polític que, en l'Administració autonòmica, com en l'Adminis­
tració de l'Estat i a diferència de l'Administració local̂  té el caràcter 
de «comissionat» dels representants populars de les Assemblees le­
gislatives 0 Parlament, 

La cimera d'aquest personal «comissiona!», a cada Comunitat, la 
compon el Govern autonòmic i d'aquest depenen els altres alts càr­
recs polítics^ fins al nivell de Director General. 

La funció pública proiessionalitïada abasta, cap avall, des de la 
Subdirecció general, unitat orgànica el comandament de la qual és 
reglamentàriament reservada per a la seva provisió entre funcionaris 
(art. 1.4 de la Llei 25/1983, de 26 tle desembre, sobre incompatibili­
tats d'alts càrrecs). 

Les fronteres, peròj entre els càrrecs polítics i els Uocs de treball 
reservats ala funcionaris públics no estan encara definitivament tra­
çades. En aquest sentit, la disposició addicional primera de la Llei 
sobre incompatibilitats d'alts càrrecs estableix; «La inclusió dels Di­
rectors Generals dins Tàmbit d'aquesia Llei s'cfeciua sens perjudici 
d'allò que sobre aquests pugui establir-se en el règim estatutari dels 
foncionarís públics». Tanmateix, les relacions de llocs existents posen 
el seu sostre en la figura del Subdírector general. 

La Llei de mesures de reforma res no assenyala al respecte, amb 
la qual cosa no solament es deixa en la indcfinició la línia separadora 
de la política i la funció pública en el si de l'Administració pública 
estatal, ans també en l'Administració autonòmica, la potestat organit-
zatòria de la qual reconeixen tots els Eíiatuts d'autonomia. Tat i això, 
no estaria d'acord amb una finalitat d'eficàcia gestora que el nivell 
dels càrrecs polítics descendís, a les Comunitats autònojnes, per sota 
de la titularitat de les Direccions Generals. Encara mes, seria alta­
ment beneficiós per a l'eficàcia i l'estabilitat organitzatíva que el ni­
vell funcionarial autonòmic ascendís fins al càrrec de Director Gene­
ral. Aquesta idea, d'altra banda, suposaria la creació de la categoria 
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de funcionaris directius, als qnals podrien estar reservats els llocs 
de Comandament de Servei o superiors, immediatament subordinats 
a la burocràcia política, la resistència de la qual a perdre posicions 
podria engegar en orris, dissortadament, !a idea apuntada." 

1.2. Personal eventual 

Segons l'art. 20.2 de la Llei de mestircs per a la reforma, els Go­
verns autonòmics «determinaran el nombre de llocs, amb llurs ca­
racterístiques i retribucions, reservats a personal eventual, sempre 
dins dels crèdits pressupostaris consignats a aquest efecte*. 

Ara bé, «el personal eventual únicament exercirà funcions ex­
pressament qualificades de confiança o d'assessorament especial», de 
manera que resta apartat de l'activitat executiva o de gestió. 

D'acord amb l'art, 14.4 de la Llei, tant e!s llocs del personal even­
tual com els llocs del personal laboral figuraran en les lleis autonò-
mique.'! de Pressupostos, encara que puguin integrar-se en plantilles 
orgàniques diferents de les relacions de llocs reservats a funcionaris 
fart. t6). 

EI conc '" de personal eventual hauria d'interpretar-se en sentit 
restringit, ja que el seu nomenament «lliure» constitueix una excepció 
als principis constit^-icionals de la igualtat, mèrit i capacitat i publici­
tat, reiterats per l'art. 19 de la Llei de mesures per a la reforma. 

Per això, el personal eventual hauria de limitar-se al nombre es­
trictament necessari per dirigir els Gabinets dels Consellers Í per a 
l'assessorament especial d'aquests, amb la deguda fonamentaciú de 
llur nombre i sense que llur retribució pugui excedir de la de fun­
cionaris de nivell anàleg. S'entén que els funcionaris públics amb ti­
tulació adient podran ser nomenats per a càrrecs de personal eventual, 
passant a la situació de serveis especials, d'acord amb l'art. 29,2.;) 
de la Llei. 

Això comporta, però, que els llocs de personal eventual es con­
figurin com de caràcter polític i incompatibles per exercit la funció 
públ ica.^ 

19. GARCÍA PKI AYO, Burocrdciú y fecnnrfíiriíi, Aliíjnza CfÜtoriül, Madrid, 1947 
i GARRIÜO FALLA, Gohïerim y Adminislracióit cit L Cnrsíiitici/ni, a l'otirp coHectiva 
sobre La Adminhiraciàft en lu Coniíhución, Madiid, 1980. 

ÍU. A \a llum de La legislació bíisíca csLitul Cíil difcriíntiar c-l pciífinal polític 
—alts càrrecs— i d personal cvcntiwl —restrinj;!! íils càrrecs Je confiatiçü í d'asscs-
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1.3, Personal laboral 

Sembla que hi ha una marcada tendència vers la Jaboralització dels 
llocs inferiors de l'organització administrativa. Els límits, però, entre 
els llocs funcionarials i els llocs laborals no es precisen a la Llei. 

Mes aviat es una altra de les qüestions la solució de les quals es 
remet a l'eiaboració de les corresponents plantilles orgàniques. 

La manca de claredat en aquest punt pot, evidentment, provocar 
tensions innecessàries, a conseqüència de desigualtats produïdes per 
l'aplicació de règims jurídics diferents a llocs de treball no del tot se­
parables ni per llur funció ni per llur nivell orgànic. Les reivindica­
cions dels funcionaris es recolzaran, sovint, en les conquistes laborals 
i les dd persotial laboral, sovint en els ticonseguiments dels funcio­
naris, tal com ho demostren experiències de l'Administració local, no 
gaire llunyanes en el temps.^' 

1.4. Funcionaris 

Entre el personal polític {alts càrrecs i personal eventual) i el per­
sonal laboral, hi ha la massa dels funcionaris, no exempts en llurs ca­
pes superiors d'una politització potser excessiva, propiciada per la 
Llei," 

La neutralitat política dels funcionaris, com a determinant de Te-

sorament especial, És un contrasentit parbr, avui, di; pctsoiial evc-iitual directiu, ti­
pus Directorü de Serveis, resuliïts per l'artitlc 106 t sí,'jjiü<;rit!' t3<-'l Decret del 6 d'oc­
tubre de 1977 pLT a l'AdmínistracLÓ lutal, 

21. La labtiralitíiadó de la hmtkí pública ak liocs d'organitíaduns tio econíj-
miques és, al rustre judici, un error ^tíi\i, lleiat que l'esmentada lah(.)ralitiacií5 fos 
total, cosa que mi atntempla la legiíílacló bàsica de l'Estat. 

22, Com s'ha dit a U nota 17, seria pieferible reduir al màxitn les places tle 
lliure diísiffnació i fw passil·ite la remoctó —n<i la separadó dd st-rvd^— per n^atica 
de Pendiíntnt, Aixíí comporlaria la re^ïulació d'un praradimt:nt d'avaluació i un sis-
tctna de quatiflcaciíí: insatisfactori. mínimament salisl·ictfiri, bti i notable, Dues qLia-
lifícptiuns consecutives de rendiment insatisfactori o trcü alternes durant dnc atiys 
(en el supòsit d'avaluació anual], hauria (rmijiljcar la retinjció, sobretot per als 
llocs de comandament. Per a la implantació d'aquest sistema s'l·iauria d'institucio-
nàlit^^ar l·itia Junta de Revisió del rtndimtnt, la inciíaL dels membres de la qual fossin 
funcionaria de carrera i la Junta de Protecció del sistema de mèlits, la qual actuaria 
per dictaminar els recursos de reposició que es poguessin pri:suntJt. Vid. DE LA CvMV. 
FFHBHH, J . La jundàn púbíka suptriuf eií EE.ÜU., Madrid, 1^84, pp, 215 i següents. 
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ficàcia indiferent adreçada a la satisfacció de l'interès general de l'Ad­
ministració pública, cedeix davant el criteri de la lleialtat política. 

Aquest criteri que sembla acceptable en els horitzons esborradi-
sos de la difícil distinció entre política i funció pública (Direccions 
Generals i Subditeccions Generals, sí ambdues fossin reservades per 
a llur provisió entre funcionaris), no ho és aplicat als nivells de Cap 
de Servei i inferiors, sobretot si es té en cotnpte que els nomenaments 
per a aquests llocs i llut permanència, durant dos anys continuats o 
tres anys interromputs, són la base per a !a carrera administrativa, 
carrera administrativa que no ha de respondre, constitucionalment, 
sinó al mèrit i a k capacitar i no, com es possible que succeeixi, go­
verni qui governi, a la lleialtat política. 

Ès curiós de veLire, en les relacions de Ilocrs de TEstat i de les 
diverses Comunitats autònomes, la delimitació dels llocs de funcio­
naris reservats a la lliure designació i dels llocs reservats al concurs 
de mèrits (art. 20). 

2. SISTEMA DE COSSOS O SISTEMA DE LLOCS DE TREBALL 

L'art. 21 de la Llei del Procés Autonòmic í l'art. 11 de la Llei 
de mesures de reforma de la funció pública atribueixen a la llei auto­
nòmica l'agrupació de funcionaris de les respectives Comuuitats au­
tònomes en cossos, escales, classes i categories. 

Aquests preceptes no s'inclinen obertament per un sistema cor­
poratiu i són, per tant, compatibles amb un sistema de llocs, agrupats 
en classes, sèries o categories. Però la desitjable homologació estatal 
de cossos 0 escales de funcionaris autonòmics (art. 30.2 de la Llei del 
Procés Autonòmic), ens porten a una interpretació diferent, corrobo­
rada per l'art. 30.1 de la L.P.A,, U qual disposa í no solament per­
met, la integració dels esmentats funcionaris en cossos o escales, ex-
clusivatïient. 

El principi d'eficàcia indiferent que es pot predicar per a tota 
Administració pública imposa, al nostre parer, el sistema de cossos, 
únic que admet, en termes lògics, la mobilitat interadmínistrativa de 
funcionaris, lliurement assumida per cada entitat en les seves plan­
tilles orgàniques o pactada entre les entitats interessades." 

2.1. D E LA OLIVA I GIITIEÍHHHS RENÓN, f-f>.t Cw^rp'n de funcsonarios, «I!>od-
menlacidn administrativa»^ núm. 124, pàg. 11. 
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3. INTEGRACIÓ DE LA FUNCJÓ PÚBLICA AUTONÒMICA 

Les Comunitats aiítònomes han hagut d'integrar, per raons evi­
dents, líur funció pública amb funcionaris estatals í amb funcionaris 
locals ij en l'àmbit no cobert per ambdós, amb persoíial contractat 
que, tant la Llei del Procés Autonòmic (art. 25.2.c) com la Llei de 
reforma (disposició addicional quarta) prohibeixen en el futur, 

De cara al futur, Tatt. 17 d'aquesta datrera llei propicia la utilit­
zació per les Comunitats autònomes de funcionaris estatals i funcio­
naris locals en la mesura que expressament ho permetin llurs pròpies 
relacions de llocs de treball, juntament amb els funcionaris propis 
que, progressivament, incrementaran el seu volum i pes a la funció pú­
blica autonòmica" 

3.1, Funcionarh estatals transferits 

Aquests funcionaris s'integren plenament en les Comunitats autò­
nomes a les quals han estat transferits, sens deixar, però, de pertà­
nyer a llurs cossos o escales d'origen. En relació amb el drets econò­
mics, l'art. 12 de la Llei de mesíures per a la reforma, permet de­
duir-ne que l'assignació de grau personal correspondrà a l'Adminis­
tració de l'Estat, fins i tot respecte dels funcionaris ja transferits. 

Cal assenyalar, també, que aquests funcionaris mantindran, a efec­
tes econòmics, el grau personal que tinguessin assignat, encara que 
passin a ocupar llocs de treball de nivell inferior, d'acord amb l'art, 
2L2 de l'esmentada llei.'' 

Els procediments per a la transferència de personal poden esque­
matitzar-se així: 

1. Transferència implícita en h d'òrgans perifèrics traspassats (art. 
24.1 L.P.A.). 

24. L'oferta d'ocupació que cada any ha de formulai tota Administració pública 
obliga a una veritable platiificaeió deis efectius personals, Per tant, és úbvi, COm ha 
fet l'Estat en l'oferta d'ocupació ptr a 1985, que no es poder nomenat íntctins sen­
se que s'hagi previst el lloc dc treball en. l'ofeita pública. No es cemsídcra, don», de 
rebut, una oferta d'ocuitació de llocs interins, Llur convocatòria ha de ser un pos-
teríui respecte de l'oferta dt llocs de cobertura estable. 

25. JIMÉNEZ ABAU, LJÍ imnsferencisí de fundatiarms a las Comunidades au 
íófomaf, «Revista Espaiíola de Derecho Admínistrativo», núm. 28, 
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2. Funcionaris dels serveis cemrals. 
2.1. Transferència voluntària (24.3 i 7 L.P.A.). 
2.2. Destinació forçosa, prèvia declaració en expectativa de des­

tinació dels no adscrits a nous llocs en els serveis centrals 
(24.7 L.P.A.), 

S'estableix el dret del personal afectar a l'extinció o interrupció 
per deu anys de la relació funcionarial, restant en les següents situa-
cions: 

1, Jubilació anticipada (si arriben als 35 anys de serveis), tinguin 
65 anys d'edat i comptin amb un inímm de 3 triennis (disposició 
transitòria vuitena L,M,R.F,), 

2, Excedència singular o jubilació temporal (en un altre cas), per 
un mínim de 5 anys (disposició transitòria vuitena, 6 L.M.R.F,). 

3.2, Funcionaris estatals no transferits 

Els funcionaris de l'Administració de l'Esiat, al marge de les 
transferències, podran cobrir llocs de treball de les Comunitats autò­
nomes, si així ho disposen les respectives plantilles orgàniques (art. 
17.1 de la LM.R.F,). 

Aquests funcionaris no s'integren plenament en l'organització au­
tonòmica com els funcionaris transferits, ans llur situació bi és tnés 
rígida, condicionada sempre, en la seva inamobilitat, promoció i retri­
bucions, a allò que indiquin Ics respectives relacions de llocs de tre­
ball. Llur situació en el seu cos o escala d'origen no pot ser la d'acti­
vitat tal com succeeix amb els transferits fart. 12.2 L,M,R,F,), ans 
d'excedència voluntària (art. 29.3.ff L.M.R.F.). 

La disposició transitòria vuitena, 4, de la L.M.R.F, permet que 
funcionaris estatals realitzin llur activitat, per una durada màxima de 
dos anys, en les Comunitats autònomes, en comissió de servei. 

La Llei de mesures de reforma no contempla la possibilitat de 
cossos nacionals, com ho fa l'art. 28 de la Llei del Procés Autonò­
mic. Sempre serà possible, però. tal com ha recollit el Tribunal cons­
titucional, que utia llei de l'Estat con.síderi bàsica la creació, en con­
cret, d'un cos nacional per cobrir determinats llocs, que passarien a 
integrar, obligatòriament, les plantilles orgàniques.^ 

2f). LLISÜ'J' BOKKI';!.!., La füiiciíí/t púMkíi en A rtiarm dl.' Iti Catidtinti autíitiúrtiun, 
«Documentación admmisLrativau, núm 17É. 
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3.3. Funcionaris locals 

Segons l'art. Ï7.2 de h L.M.R.P. «els funcionaris de l'Adminis­
tració local podran ocupar llocs de treball eti altres Corporacions lo­
cals que no siguin les de llur procedència i a TAdministració de llur 
Comunitat autònoma». 

Aquest precepte no ÍA altra cosa que mantenir una situació de fet 
que s'ha vingut donant des de l'etapa preautonòmíca. No obstant 
això, la situació dels funcionaris locals deixarà de ser la de supernu-
merari per passar a la d'excedència voluntària. 

Els funcionaris locals ro s'integren plenament en l'organització 
autonòmica amb iguíiltat de drets respecte dels funcionaíis propis, 
sinó que resten adscrits w deicrminats llocs de treball, tant per lliure 
designació com per concurs. Llur promoció en el si de la Comunitat 
autònoma, a l'igual que llur permanència, dependrà d'allò que indi­
quin als respecte les corresponents relacions de llocs de treball." 

3-4. Funcionaris propis de les Comunitats autònomes 

L'ordenació de la fimció piíblica de les Comunitats autònomes és 
una qüestió pendent de la màxima transcendència, que hauran d'abor­
dar les respectives Assemblees legislatives (art. 11 L,M.R.F.}. 

Aquesta ordenació està condicionada, d'alguna manera, per les 
transferències de personal estatal, l'adscripció de funcionaris locals i 
la contractació de personal propi en l'etapa immediatament anterior. 

Quant al personal contractat administratiu de col·laboració tempo­
ral, les Comunitats autònomes, en el termini de sis mesos des de 
l'entrada en vigor de la L.M.R.F., classificaran les funcions realitza­
des per aquest personal, determinant els llocs a desenvolupar per fun­
cionaris públics i per personal laboral (permanent o temporal). 1, 
quan hi hagués contractats administratius en expectativa d'accés a 
llur respectiva funció pública, els Governs autonòmics podran convo­
car proves específiques per a l'esmentat personal, com a excepció dels 
principis d'igualtat, mèrit i capacitat (disposició transitòria sisena de 

27. GrtMKZ CHAPAKKO, LÍÍS /ra/ulcri-nric:! Jr ÍO.T fa/iciofíarios de la Adminis-
tnirií^n lucA a las Cnmutihliidfi autt'momíis, cu l'tilira coHtctiva, «.Icirnatías de la 
AdmillisUaciÓTi antonómita unípioviuL'ia.lí'. Diputación Cieneral de Cantàbria, San­
tander, 19fií 
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la L.M.R.F,). Aquest darrer precepte, de dubtosa constitucionalitat 
en oposar-se a l'art. 23.3 de la Constitució, deroga implícitament 
l'art. 27.2 de la L.P.A,, el qual prohibia el reconeixement d'un dret 
preferent per a Tíngrés en els cossos o escales autonòmiques mitjan-
çíint a celebració de proves restringides. 

En qualsevol cas, els funcionaris locals actuíilment adscrits a llocs 
de treball de les Comunitats autònomes püden ser de pitjor condició 
que els contractats, raó per la qual podran, així mateix, participar a 
les proves de convocatòria reütringida que es convoquin," 

III. LA RELACIÓ DE SERVEI ENTRE EL FUNCIONARI 
I LA COMUNITAT AUTÒNOMA: NATURALESA, 
NAIXEMENT, CONTINGUT, MODIFICACIÓ I 
EXTINCIÓ 

1, C O N C t P T E J NATURALESA 

S'entén per relació de servei la relació jurídica ad intra, que lliga 
el funcionari amb l'Administració pública, en contraposició a la re­
lació orgànica, ad extra, en virtut de la qual s'inipulen a l'Administra­
ció els actes realitzats per un funcionari com a agent d'aquella. Per la 
relació de servei, el funcionari assoleix individualitat pròpia front a 
rAdmínistracid, amb drets i obligacions recíprocs entre ambdues 
parts. 

La situació jurídica del funcionari és objcctiv'̂ a, establerta a la 
Llei i als Reglaments que regulen la funció pública, estatutària i no 
subjectiva o contractual. Pel nomenamenr i el seu requisit d'eficàcia, 
la presa de possessió, s'aplica a un funcionari la situació prevista, de 
manera abstracta, a la norma, 

La normativa autonòmica no pot contradir, en relació amb els 
funcionaris ptíblics, aquests principis institucionals, íïns al punt que 
la contractació cotn a mitjà d'sccés o de re^ulaciió de situacions jurídi­
ques del personal resta prohibida per la disposició addicional quarta 

2S. La possibilitat d'unn política de personal pr<"ipií! J<j I-ÍÏIIJ CumunitPt :iu:<>ii"-
ma, en el marc de les bases eatatiils, és rcf(.in(.'í;Lii.l:i a k ŝ Sentencies del TriUiriül 
constitLicional del 26 de juliol i del 5 d'a^cst do l'JH.Í. un s'idnitit que no neccssà-
riamert s'ha d'ordenar la funeió fiúblifa mitiiiji^imt fi üisltriTil·i dt: tiOssOs, 
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de la L.M.R.F,, llevat que es tractí de personal per cobrir llocs els 
titulars dels quals resten subjectes a] règim laboral.'* 

2. NAIXEMENT 

El nomenament, com a causa immediata del naixement de la re­
lació de servei, necessita un procediment previ de selecció i, de ve­
gades, de formació i pràctiques. Les fases d'aquest procediment previ 
són les segijents: 

2.L Pla d'oferia d'ocupació publica 

El Govern de cada Comunitat autònoma (art. 18 de la L.M.R.F.) 
elaborarà, aprovarà í publicarà anualment un Pla d'oferta de les pla­
ces de funcionaris o de personal laboral dotades pressupDstàriament 
i que es troben vacants, un cop aprovada la corresponent Llei auto­
nòmica de Pressupostos,^' 

2.2. Convocatòries de proves selectives 

Continuen vigents els tipus tradicionals de sistemes selectius: 
Coftcurs —de mèrits acumulats fins a la data de la convocatòria—; 
Oposició —la qual valorarà mèrits no preconstituïts, consistents en 
coneixements teòrics i pràctics demostrats per l'aspirant en un acte 
del procediment— i el Concurs-Oposició, sistema en el qual es pot 
diferenciar la fase de concurs, que elimina els aspirants que no reu­
neixin determinats requisits i la fase d'oposició en la qual són va­
lorats els coneixements in acta, L'ordre de Ics fases no és prejudicat 
per la norma (an. 19.1 de la L.M.R.F.), i l'oposició pot ser prèvia o 
posterior. 

Les convocatòries han de ser publicades dins del primer trimes­
tre de cada any natural (art, 18 de la L.M.R.F.). Per regla general, hi 

29, SERRA PINAR, Naiuruicz:! Ji' ta ii-L·ición ínrídka i^nt: uiic di futicionano 
con la Administració», Estudiós Htmn'rfljií a Gasfón y Mnrín, 

jn, Diiecdún General tii: la liirició:i Púhlicrt òn \n Prc5Í(!i--iicioi Ac\ Ciobícrnfi: 
Evoiuciíin y Previiian de efccíit'trs en la AJíniuiíirm'i'íii Civit dd HÍIUJO, Madrid, 
1974, diversos au Cors. 
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haurà una convocatòria per cada cus (art. 19.2 de la L.M.R.F.). La 
Llei autonòmica d'ordenació de la funció pública podrà, però, auto­
ritzar el Govern per convocar proves unitàries de selecció per a l'in­
grés als diversos cossos o escales, tal ciom ho fa l'art. 27.2 de la 
L.M,R.F. en relació amb els funcionaris de l'Administració de l'Estat. 

L'art. 30.1 de la Llei del Procés Autonòmic indicava que «l'Ad-
ministració de l'Estat, a proposta del Consell superior de la funció 
pública, podrà establir programes mínim."; i assumir, d'acord amb les 
Comunitats autònomes, la celebració de cursos de formació i perfec­
cionament». 

Aquest precepte no ha estat recollit per la L.M,R.F. com a nor­
ma bàsica, però tampoc no ha estat expressament derogat. En virtut 
de la potestat reglamentària bàsica del Govern de l'Estat, aquest po­
drà, excepcionalment, establir Programes mínims, en col·laboració amb 
les Comunitats autònomes, als efecteü d'homologació dels funcionaris 
autonòmics per cobrir llocs de treball a l'Administració de l'Estat o, 
per conveni, a d'altres Comunitats autònomes.'" 

2.3. Formació de funcionaria 

Les corresponents lleis d'ordenació de la funció piiblica autonò­
mica hauran de regular els períodes de formació en els Instituts o Es­
coles d'Administració Pública. Aquest és un dels aspectes en el qual 
la inventiva o !a creativitat de cada ens autonòmic pot implicar con­
siderables avenços en el camp d'una funció pública objectiva, neutral 
i professionalitzada. Aquests centres comptaran amb la col·laboració 
i cooperació de Tlnstitut Nacional d'Administració Pública (art, 19.3 
de la L.M.R.F.).^ 

2.4. Pràctiques 

Encara que el període de pràctiques no és establert per cap norma 
bàsica, aplicable imperativamcnt a les Comunitats autònomes, creiem 

31. DÍA2 LòrF.7, Et arccío a la iunc'tóit piihlK'a. S.G.T, de la Presíciencia d d 
Cïobierno, Madfkl, 1976. 

32, RUIZ OV.L CASTIM.O, La P.irufïii de fu^nmiariïts y is formsción infelectuí)! y 
moral dí los de Admimslrm-ión lacai, ÍI la «Rcvistii íh: Rsmdios de la Vida Local», 
núm. 99, 19 5S. 
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del màxim interès la sevií implíintació en les de més entitat demogrà­
fica, als efectes d'homolofíiició i conscqijent possibilitat de cobertura 
de llocs de TAdministració de l'Estat i d'altres Administracions au­
tònomes {víd, disposició addicional tercera de la L.M.R.F.}. D'aques­
ta manera, els funcionaris auttmòmics, a l'igual que els funcionaris lo­
cals, serien d'habilitació racional als efectes de la provisió de llocs i 
d'habil itació regional o local als efectes de llur selecció i formació. 

3. CONTINGUT 

El continjjut de la relació funcionariai o de servei es refereix als 
deures i drers dels funcionaris o, mes acuradament, a les situacions 
de poder i de deure d'aquests i, correlativament, de l'Administració. 

3.1. Deurcí t rcspomahiiuaís 

La funció |iública, per merèixer aquest nom, ba de girar entorn 
del concepte de dcurcj ans que sobre cl concepte de dret, car no es 
justifica sinó per la realització de l'interès públic al qual es recondueix 
el deute funcionariai. 

Els deures funcionarials s'orienten a la prestació d'un servei efi­
caç i imparcial. Per això, la manca d'eficàcia (abandonament del ser­
vei, trencament del secret oficial, baix rendiment, exercici de funcions 
incompatibles, participació en vagues il·legals, no atenció de serveis 
essencials en cas de v^ga o adopció d'acords manifestament il·legals) 
o la manca d'imparcialitat (discriminació de persones, violació de la 
neutralitat política) són considerades infraccions disciplinàries o de 
l'ordre intern de l'Administració pública. Un tercer bloc de deures és 
el relatiu al respecte a I3 Constitució i als drets fonamentals de la 
persona humana. Així es reputen infrticcions disciplinàries del deure 
de fidelitat a la Norma fonamental —no la lleialtat al Cap polític-^, 
Tobstaculítíació de les llibertats públiques, els drets sindicals i el dret 
de vaga o limitar la lliure expressió de pensament, idees i opinions 
{vid. art. 31 L.M.R.F.). 

3.2. Drets 

Estudiarem a continuació els sejíüents drets bàsics deb funciona­
ris autonòmics: dret al càrrec, dret a la promoció professional i drets 
econòmics, 
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3.2.1, Dret al càrrec 

Hi ha dues accepcions possibles d'aquest dret: una relativa i l'al-
tra absoluta. En un sentit relaiiu, dret al càrrec equival a dret a l'e­
xercici professional de la funció pública mentre no s'extingeixi la re­
lació de servei per jubilació, cessació o separació disciplinària o hé 
no s'interrompi aíjuella per excedència o suspensió de funcions, 

En un sentit absolut, dret al càrrec signiftca, a tnés, inamobÜitat 
en la localitat i en el lloc de treball, 

Una inamobilitat absoluta és incompatible amb la potestat orga-
nitzatòria de l'Administració, Aquesta resulta compatible amb cl dret 
a Ja funció pública a un deterininat nivell i amb la permanència en 
una localitat, però no tant amb l'ocupació d'un concret lloc de treball 
sobretot si es tracta d'un lloc directiu o de comandament. Tot i això, 
la mobilitat en el lloc, que estaria justificada per motius organitzatius, 
sovint ha estat utilitzada per garantir la lleialtat política en pugna 
amb el principi de neutralitat ideològica en l'exercici de la funció. 

En els termes de la L.M.R.F. es garanteix en abstracte el nivell 
corresponent al grau ± dos nivells (art. 21.2). Però, llevat dels casos 
dels nomenaments per lliure designació (art, 20.1) i els de supressió 
del lloc de treball, que donen lloc a la situació d'excedència forçosa, 
el dret absolut ai càrrec en relació amb els llocs que, sota la vigència 
de la L.M,R.F.j fossin obtinguts per concurs, és indiscutible. Excep­
cionalment, es garanteixen els drets econòmics inherents ai grau per­
sonal assignat als funcionaris estatals transferits en l'article 12 de la 
L,M.R.F. 

3,2.2. Dret a la promoció professional 

La promoció professional està vinculada als llocs que un funcio­
nari pugui legalment cobrir en els successius períodes de la seva car­
rera administrativa. Però atès que Texpectativa a ocupar un deter­
minat nivell orgànic depèn, d'una banda, del grau personal i, de l'al-
tra, quan així es desprèn de la plantilla orgànica, de la pertinença a 
determinat o determmats cossos o escales, la promoció professional 
pot produit-se bé mitjançant els diferents graus d'un mateix cos (pro­
moció intracorporativa), bé per l'ingrés en un cos diferent (promoció 
intercorporaiiva). La promoció intercorporativa pot ser, alhora, ho­
ritzontal {ingrés en im cos del mateix grup, amb idèntics o diferents 
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intervals de grau) o vertical (ingrés en un cos de grup superior). Per 
últim, es pot parlar de la promoció inicradminisirativa lligada a la 
idea de trasllat a d'altres ens públics. 

3.2.2.1. Promoció intracorporativa 

La mitjana d'intervals per grup es de sis. Això no vol dit que tots 
els cossos d'un grup hagin d'esgotar tots els intervals, ja que llut 
nombre dependrà de la major o menor homogeneïtat en termes de co­
neixements i d'aptituds exigides, de les funcions corresponents als 
tipus esglaonats de llocs racionalment diferenciables. A més, és pre­
sumible que en el grup A hagin de ser diferenciats més de sis nivells 
0 graus, ja que s'bi integren els funcionaris directius, mentre que en 
els grups D i E sigui excessiu aquest nombre d'intervals, atesa la me­
nor possibilitat d'esglaonament racional dels tipus de llocs.^'"' 

La superació de cursos de formació per a l'adquisició dels graus 
superiors dels cossos hauria d'esigir-se en raó del que hem dit, per 
accedir als màxims nivells de la funció pública (Subdirector General, 
Cap de Servei), localitzables només, òbviament, en els cossos dei 
gtup A, front a la mera possibilitat d'aquesta exigència en els graus 
superiors deis cossos deU altres grups {vid. art. 21.1./ L,M.R.F.), 

3.2.2.2. Promoció Intercorporativa vertical 

Constitueix una norma bàsica, d'obligat compliment per part de 
les Comunitats autònomes, cl reconeixement als funcionaris de] dret 
a llur promoció a d'altres cossos, o escales del grup superior, sempre 
que tinguin la titulació exigida, reuneixin els requisits i superin les 
proves que, per a cada cas, estableixi l'òrgan de l'Administració au­
tonòmica que legalment sigui determinat (art, 22,1 L.M.R.F.). 

Es podrà reservar per a aquest tipus de promoció fins un 50 % 
de les vacants convocades. 

3.2.2.3. Promoció intercorporativa horitzontal 

Aquest tipus de promoció, al contrari de l'anterior, no té la na­
turalesa de bàsica, però seria enormement positiu per a Tinterès pú-

32 bis. Ql·ijr aquest llibre es Irohü en prt;m%a, ha aparcgLit pjlilieat er cl BOf^ 
cl catàleg de llocs iJe irchall de rAditiinistració de l'Estat, Contraíren els vint rivtlis 
reservats per al grup A (nivells 11 a 30), dívanc dels tres dtls Rriipí D i R i els 
iCt i vuit dels srups B i C, rijspcctivament, 
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blíc que les lleis autonòmiques de la Funció pública la fessin possi­
ble, en forma anàloga a com regula l'Estat aquesta qüestió a Tart, 22.2 
de la L.M,R.F., és a dit, facultant el Govern autonòmic per establir 
els criteris, requisits i condicions d'acord amb els quals els funciona­
ris autonòmics podrien iíitegrar-se en altres cossos i escales del seu 
mateix grup, 

3.2.2.4. Promoció interadmintstrativa 

La promoció no es limita a l'ascensió de grau, ni a l'ascensió de 
cos, sinó que s'estén, fins i tot, a la mobilitat d'una o altra organit­
zació, bé del mateix tipus (entre Comunitats autònomes) o de tipus 
diferent (entre la Comunitat i l'Administració de l'Estat) (art. 17 
L.M.R.F.)." 

3.2,3. Drets econòmics 

La nova Llei s'orienta, sense arribar-hi, vers el sistema americà 
que vincula la retribució al lloc, enfrontada obertament amb el sis­
tema de la Llei de 1964, que vinculava, fonamentalment, la retribu­
ció al cos. Cobra, però, nou relleu la categoria personal del funcio­
nari que es fa dependre, en essència, de l'exercici en el temps de llocs 
de treball de detertninar nivell. Per tant, eJ sistema de retribucions es-
panyolj continua essent un sistema mixt, en part rígid; la retribució 
subjectiva! (sou, triennis í pagues exres), i en part flexible, la retri­
bució objectiva (desdnació, condicions pardculars del lloc, producti­
vitat, prolongació de jornada). 

Així com els complements de destinació i els específics de lloc són 
Exos, els de productivitat i de prolongació de jornada van lligats a 
l'existència d'una activitat fora d'allò que és comú per la seva inten­
sitat o per la seva extensió en el temps. La segona és fàcilment men-
surable, però no se'n pot dir el mateix de la primera, la naturalesa 
extraordinària de la qual pot valorar-se per criteris qualitatius (inte­
rès o iniciativa), bé per criteris quantiiatíus (producció sobre els 
estàndards normals), o per ambdós a la vegada (art. 23 í 24 
L.M.R.F.),'* 

ii. GARCÍA TKKVIJAKO, 'Iratadu de Üert-ibo Adminiítnstivn, tom III, «(Tres dínü 
en torno a la Reforma de la Función Púhlica*, a!.. pílü. 144, i LASSÜ VALLKIO, La 
juncíón pública in Inulaítml, Madrid, lí^óí, pàg. 22 (dtet a l'ascensV 

34. DE LA CTW7. FERRER. T,, La [unción púhlica xapcrinr en l·lstsíioí UmJos, 
Madrid, 19S4. 
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Formen purt tlcls drets cainòmics, cl dret a la Seguretat Social, 
que regulat amb caràcter bàsic, l'art. 32 de la L.M.R.F, 

4. MODIFICACIÓ DE LA RELACIÓ FUNCIONARIAL 

4.1, Müdificüciofís subjectives per canvi d'ens públic 

En aquest supòsit no s'extingeix la relació futicionaríal. Hi ha 
només una noyació per canvi del subjecte administratiu de la relació 
(transferència de serveis, alteració de termes municipals, ctc). 

Una novetat en aquest terreny ens l'ofereix l'art. 17 de la L.M. 
R.F., que permet als funcionaris autonòmics cobrir llocs de treball 
de l'Administració estatal i als funcionaris estatals i locals llocs de la 
Comunitat autònoma, sempre que ho permetin les corresponents plan­
tilles orgàniques. 

La qüesdó és si l'Estat pot imposar la creació de determinats llocs 
i, a mes, que aquests siguin coberts amb funcionaris de cossos o es­
cales estatals. Malgrat que la L.M.R.F, guarda silenci, no ha estat de­
rogat l'art. 28 de la Llei del Procés Autonòmic que es pronuncia en 
aquest sentit I que és recolzat en la famosa Sentència del Tribunal 
constitucional del 8 d'agost de 1983 sobre la L.O.A.P.A. 

4.2. Modificacions objectives per trctsUüts 

Perviu en la forma de lliure designació, malgrat que es generalitza 
la «crida» mitjançant els Butlletins í Diaris oficials, Aquesta «crida» 
no converteix, però, la lliure designació en un concurs perquè, al con­
trari que en aquest, el lliurement designat podrà, com fins ara, ser 
lliurement remogut. 

Pet als llocs no qualificats en les plantilles orgàniques de «lliure 
designació», l'imica forma de provisió serà el concurs, amb l'efcctc 
immediat de Ja inamobilitat del funcionari en el lloc, mentre aquest 
lloc existeixi. 

La remocio del funcionari nomenat pel sistema de lliure designa­
ció no és idèntica a la dels alts càrrecs {des de Directors Generals) o 
a la dels funcionaris eventuals (de confiança o d'assessorament espe­
cial). Mentre aquests, en cessar, trenquen llur relació amb l'Adminis-
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tració pública, almenys amb aquest caràcter, si ocupaven llocs polí­
tics, de confiança o d*assessoratnent especial, els funcionaris professio­
nals lliurement designats resten, sens trencament de la relació de ser­
vei, en la situació especial de «a disposició del Subsecretari, AlcaldCj 
etc.» (art. 21). 

En aquesta darrer cas, l'òrgan competent podrà designar el fun­
cionari provisionalment, en Uocs de la mateixa localitat, fins i tot in­
feriors en més de dos nivells al del seu grau personal, sempre que 
corresponguin al seu cos o escala, sens minva del seu complement de 
destinació (equivalent, almenys, a un lloc inferior en dos nivells al 
seu grau personal). Aquesta situació d'activitat -«provisional» cessarà, 
òbviament, quan cl funcionari obtingui una nova plaça per qualsevol 
dels sistemes de lliure designació o concurs. 

Els funcionaris de nou ingrés, que estan obligats a participar en 
el primer concurs, arran de l'oferta d'ocupació subsegüent al seu no­
menament, després de les pràctiques, si n'hi hagués, podrien trobar-se, 
així mateix, en aquesta situació d'activitat «provisional» (art. 21). 

En els concursos per a la provisió normal de vacants es considera­
ran mèrits preferents: 

— La valoració de la tasca desenvolupada en els anteriors llocs ocu­
pats. Quina serà la mesura de la qualitat de la feina? 1 qui ju­
dicarà una realitat de per si difosa i difícilment normativitzable? 

— Cursos de promoció i perfeccionament superats a les Escoles d'Ad­
ministració Pública. Atesa la possibilitat de promoció ínteradmí-
nistrativa, aquests cursos haurien de ser, almenys a aquests efec­
tes, homologats per l'Administració de l'Estat quant a Programes 
mínims i garanties de valoració objectiva. Aquesta exigència és, 
d^altra banda, significativa per a la promoció al nivell directiu, la 
qual hauria de correspondre's, aproximadament, amb els nivells su­
periors al 26 (Cap de Servei, Director de Programa o equivalents). 

— Titulacions acadèmiques. L'expressió no es refereix únicament a 
títols acreditatius d'una determinada altura científica dels candi­
dats, ans també a l'exigència tl'una possible especialització expres­
sada en títols, diplomes, certificats i d'altres documents acredita­
tius del domini d'un àmbit profcsional; i 

— Antiguitat, referida a la funció pública, al cos o al grau personal 
(art. 20). 
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Obtinguda una plaça per concurs, després de la L.M.R.F., el fun­
cionari designat adquireix el dret al lloc, del qual no podrà ser privat 
més que per expedient disciplinari (per exemple, notòria manca de 
rendiment que comporti inhibició en el compliment de les tasques en­
comanades, que és considerada, per l'art. 31,;' de la L.M.R.F. com à 
infracció molt greu). 

Pel contrari, els funcionaris designats sota l'imperi de la Llei de 
1964 no tenen adquirit un dret al lloc i sí únicament un dret al grau, 
d'acord amb l'art, 21 i disposició transitòria setena. 

El trasllat forçós deixa de set, per tant, fins i tot a la mateixa lo­
calitat, un supòsit normalj cosa que no impedeix la supressió no arbi­
trària del lloc, per raó del servei, i el pas del funcionari a disposició 
de l'autoritat competent. 

4,3. Modificacions objectives. Situacions de funcionaris 

Les anomenades «situacions administratives* dels funcionaris su­
posen una simple modificació de la relació de servei, no la seva extin­
ció. Així, no es pot qualificar de situació del funcionari la que es pro­
dueix amb la jubilació o amb la separació del servei i sí, en canvi, 
l'excedència en les seves diferents modalitats. 

Juntament amb el servei actiu (propi o, per als funcionaris estatals, 
en les Comunitats autònomes), destaca la situació de serveis especials, 
que ve a ser una nova versió de l'excedència especial (art. 29) amb 
reserva del lloc i amb les remuneracions d'aquest lloc, generalment 
polític, d'adscripció, més els triennis reconeguts durant llur carrera 
administrativa. 

Les excedències poden ser, en la nova legislació, voluntària, for­
çosa i singular per trasllat des de l'Administració central a una Co­
munitat autònoma. 

L'excedència voluntària, a la vegada, pot ser de tres classes; 

a) Per trobar-se en situació d^actiu en un altre cos o escala, indefi­
nidament. 

b) Per atendre a la cura dels fills, per un màxim de tres anys. 
c) Per interès particular, per un temps comprès entre els dos i els 

deu anys, un cop completats tres anys de serveis (art. 29.3). 

Encara que la L.M.R.F. no comprengui l'excedència forçosa, és 
evident que 1Í és aplicable la legislació anterior, per la qual cosa serà 
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escaient, en el cas de supressió de plaça i d'imposibÜitat d'adscriure 
el funcionari a una altra diferent, sens mitiva dels seus drets adquirits, 
és a dir, conservant el dret a ocupar llocs i a la retribució derivats del 
grau personal, reduït en dos punts. És evident que abans de declarar 
un funcionari en situació d'excedència forçosa, TAdmínistració ha 
d'intentar d'incorpotar-lo a un altre lloc de les característiques asse­
nyalades, adequat al seu grau i, excepcionalment, al seu cos o escala. 

L'excedència singular per deu anys, en c^s de trasllat de funcio­
naris estatals a una Comunitat autònoma, és regulada a la disposició 
transitòria vuitena, 6. Se n'ha dit, també, encara que impròpiament, 
jubilació temporal. 

Ha estar suprimida la situació de supernumerari, però persisteix 
la de suspensió de funcions, per ntiotius disciplinaris, encara que la 
nova L.M.R,F. tampoc en fa esment. Es regirà, doncs, pel text de 
1964. D'acord amb aquesta darrera Llei pot ser, com és sabut^ pro­
visional o bé ferma. 

5. EXTINCIÓ DE LA RELACIÓ DE SERVEI 

La gran novetat de la L.M.R.F,i en matèria d'extÍDció de la rela­
ció funcionaria], és la fixació uniforíne de la jubilació forçosa de tots 
els funcionaris als 65 anys. La disposició addicional novena de la 
Llei estableix l'aplicació gradual d'aquesta norma des del Ir. de gener 
de 19S5 fins el Ir. de gener de 1987 (art. 33), 

Evidentment, les causes tradicionals d'extinció de la relació de 
servei continuen vigents com a normes bàsiques, a saber: 

— mort del funcionari 
— condemna penal d'inhabilitació 
— pèrdua de la nacionalitat espanyola 
— jubilació voluntària o per incapacitat permanent 
— separació disciplinària del servei 
— renúncia. 

Un cas singular d'excepció a la jubilació forçosa per edat la cons­
titueix la disposició addicional setena de la L.M.R.F., la qual crea la 
figura del Professor universitari emèrit, la regulació de la qual ha estat 
establerta recentment pel Govern amb cl R. D. 898/1985, de 30 d'a­
bril, sobre règim del professorat universitari. 
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CAPÍTOL V 

Criteris que podrien fonamentar una legislació 

autonòmica de la funció publica 





Coneixem les circumstàncies de fet que condicionen la funció pú­
blica de les Comunitats autònomes: el volum del personal transfe­
rit, el personal contractat existent i els elements estructurals de la 
nova funció pública espanyola. Acabem de referir-nos al sisrema mixt 
d'ordenació de 1ÍI íunció pública —bases estatals i lleis autonòmiques 
de desenvolupament—, a l'estructura global d'aquest sistema mixt i, 
en particular, a la intercomunicació de mitjans personals entre les Ad­
ministracions publiques estatal, autonòmiques i locals. Estem, doncs, 
en disposició de definir els criteris furídics i de bona administració ca­
paços de configurar una administració autonòmica eficaç. 

La diversitat de situacions i la necessitat de preservar uns marges 
suficients de voluntarisme polític —opcions polítiques diverses per 
a cada Comunitat autònoma— desaconsellen davallar a consideracions 
de detall. Cal, per això, decantar els corrents dominants en la doc­
trina científica sobre la funció pública i assumir els esquemes compa­
rats que ens porten a un ventall de solucions burocràtiques, obliga­
des a conviure, a interrelacionar^se i, fins i tot, a intercanviar els seus 
efectius humans. 

Convindrà, en primer terme, diferenciar, amb tota la nitidesa 
possiblcj la política de l'Administració, l'aparell de govern, els mem­
bres del qual han estat comissionats pel Parlament o l'Assemblea le­
gislativa i l'aparell administratiu, professionalitzat, els membres del 
quals han estat seleccionats mitjançant convocatòries públiques en raó 
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del mèrit i la capacitat tècnica, amb la finalitat d'aconseguir, sota una 
total neutralitat política, «l'eficàcia indiferent».^' 

D'altra banda, restaran exclosos d'aquest estudi el personal even­
tual, la càrrega política del qual n'és un component essencial, el per­
sonal laboral, malgrat k tendència creixent a la labotalització de l'Ad­
ministració pública, i el personal contractat administratiu, expressa­
ment prohibit per la disposició addicional quarta de la Llei 30/1984, 
de dos d'agost, de mesures per a la reforma de la funció pública. 

Llavors serà el moment d'abordar la qüestió dels pros i dels con-
tres dels sistemes tradicionals d'organització de la funció pública: el 
de cossos 0 europeu i el de Koc de trehall o nord-americà. 

Un cop dit això, serà adient sentar ics bases per a una estructura 
vertical de la funció pública que, fonamentalment, haurà d'assentar-se 
sobre la pròpia estructura del sistema educatiu^ amb els naturals ma­
tisos. Completarà aquesta estructura vertical, autèntic esquelet per a 
la promoció, l'estructura horitzontal per tècniques a aplicar i per sec­
tors d'activitat definits per la finalitat, en els quals haurien d'integrar-
se, al cap i a la fi, els funcionaris. 

Els altres criteris a estudiar, si bé tenen un caràcter subordinat als 
que acabem d'esmentar, tenen la seva xifra en una sèrie de polaritats 
—generalistes-especialisteK, compartiments es tan es-permeabilitat, fun-
cionariat únic-funcionariat plural i separat— que, en conjunt, clouen 
el contingut de la matèria que ens proposem investigar. 

No pot oblidar-se que el funcionariat de les Comunitats autòno­
mes és, ara per ara, essencialtnent, funcionariat estatal. Això no im­
pedeix, però, i salvant les consideracions de dret transitori que el cas 
requereix, que la funció pública dels esmentats ens político-admínis-
tratius, respongui a uns principis singulars quant a element indispen­
sable, bàsic i propi de tals ens. Aquest tret, implicat per l'autonomia 
política i organitzativa que cal predicar de les Comunitats autònomes, 
ha de ser conciliat, però, com és ben sabut, amb subjecció a un marc 
normatiu bàsic o de principis essencials, emanat del poder legislatiu 

33. El concepte d'eficàcia inclifcfent és cicservoliipat (ICT riARHTTjO FAI,1.^ A Co-
l·ierno y Adminiíiruciàn, dt . , tiola 19. 
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estatal, en virtut del principi de reserva establert per la Constitució 
al seu article 149.1.18 i constituït, mentre no s'aprovi l'anunciada 
Llei de Bases del Règim Estatutari dels Funcionaris Públics, per la 
Llei —provisional— de mesures per a la reforma de la funció públi­
ca, de 1?84." 

36, A manca d'estudis que tinguiri per objecte la drttrcta ríforma funcionaria! 
espanyoli ens retnetem a treballs anteriors. Pot consiilrar-sc amb profií GARCÍA TRE-
vijANO, Traiado de Dí'recho Admimsírativo, tom III, MadtiJ, 1967, í, en fornit 
resumida, ENTRENA CUESTA, R , Curto de Derccho AdmimUríiiivo. vfA. 2, Organitza­
ció administrativa, Madrid, 1961 i la bibliografia que s'hi cita. 
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CAPÍTOL VI 

Política i Funció pública 





I. NEUTRALITAT POLÍTICA DEL FUNCIONARI I 
NEUTRALITAT ADMINISTRATIVA DEL GOVERN 

Ens apropem, malgrat alguna ocasional ensopegada, a la culmi­
nació plàstica de l'Estat autonòmic. Les diferents nacionalitats i re­
gions —que componen, en llur diversitat, la unitat solidària d'Espa­
nya— han d'accedir, lentament, però sense aturs ostensiblement pa-
ralitzants, a l'autogovern. El nostre panorama político-organitzatiu va 
enriquint-se amb la nova realitat global de les Comunitats autònomes. 
El mapa autonòmic espanyol, l'absència del qual tan descoratjat^ tenia 
alguns especialistes impacients, clou ara els seus darrers contorns, en 
transcórrer el sisè any de la seva desdibuixada concepció. I, és justa­
ment ara, quan sorgeix —tardanament, per desgràcia— a la ment dels 
nostres polítics, la reflexió sobre el possible model d'aparell buro­
cràtic autonòmic més eficaç i, és també ara, quan aquesta reflexió ad­
quireix nous matisos en els assaigs dels expetts. 

La revellida maquinària administrativa de l'Estat unitari s'es­
querda, es vincla i es dóna, tot dubtant, de vegades, però, ensems, 
disposant-se amb insubornable fatalitat a esperar pacientment el des­
guàs, l'etiminació i, amb sort, la reconverüió. El procés és irreversible 
i, hores d'ara, ningú no posa en dubte aquest fet. Un canvi polític, 
però, amb ruptura o sense, requereix menys «revolucions>> que una 
reforma administrativa i, aquesta, almenys tanta prudència com aquell. 
El seu menor abast, la seva subordinació a la política o la seva vica-
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rietat, són suplides amb escreix, en cl seu plantejament, per unes 
exigències de major amplada i major profuriditat. La reforma admi­
nistrativa híi de ser feta des de l'objectivitat i el reconeixement del mè­
rit i la capacitat tècnica dels futurs i dels actuals funcionaris; ha de 
fuetejar sense pietat Tarribista, l'incíipaç que s'embranca en l'adula­
ció 0 la ideologia dominant, ha de barrar el pas a preses de posició 
irreversibles, que perjudiquen tants cops la imatge pública, i'eíïcàcía 
administrativa i retarden, amb gran dany per a tothom, la consecució 
de l'interès general, 

La democràcia^ per ella sola, no pot garantir una prestació regu­
lar i continuada dels serveis públics, f-s natural que, fins ara, hom 
hagi primat a la consciència publica el Ciinvi polític, però és ja hora 
d'inclinar t'èmfasi de les prcferèncieü dels polítics per la rcforTna 
administrativa i el canvi burocràtic, perquè desatendre la política de la 
funció pública, com s'ha vingut fent en totes les administracions, es 
negui o no, íntimament relacionades entre si, equival a caminar, acce-
leradament, vers un suicidi coUectíu, a cavall d'una destecniíicació in­
sostenible, en les dues darreres dècades del segle xx, de l'aparell bu­
rocràtic. 

En primer lloc, cal plantejar-se si el model wcberià, patró dels 
principis de jerarquia, alta racionalització i màxima eficàcia tècnica, 
ha estat modificat per la Constitució espanyola de 1978. La resposta 
ha de ser negativa. El Govern dirigeix l'Administració i aquesta actua 
d'acord amb els principis, entre d'altres, d'eficàcia i jerarquia, amb 
sotmctiment ple a la llei i al drei (arts, 97 i 10?). El dret de sindicació 
dels funcionaris i el principi general de participació no entelen, en 
absolut, el model webeiià, que roman incommovible en el nostre or­
denament constitucional. D'aquí, que, un cop aclarit aquest punt, es­
devingui de la major importància el coneixement de Ics regles d'ac­
cés a la funció pública i el clar destriament d'aquesta i de la política. 

Sense sortir-nos de la Constitució, l'art. 103 proclama que l'ac­
cés a la funció ptíblica només pot tenir lloc mitjançant els principis 
del mèrit i la capacitat, la qual cosa comporta una neutralitat admi­
nistrativa de la política dominant, 

Una política clientelar de la funció pública, practicada encara que 
sigui sense voler, per la naturalesa mateixa de les coses, ha de trobar 
a la llei prou limitacions i garanties d'íntcrdicció. Una absència de 
normes en aquest sentit és un buit d'incivilítat i de tercermundisme i 
un intent de normes presumiblement objectives, d'engalipadors, no 

1S2 



deixa de ser una tlisíressa rnalíntenciunada d'una realitat pecaminosa, 
Píirallelament, h neutralitat política dels funcionaris i llur lleialtat 
als dignataris polítics ha de representar la contrapartida d'eficàcia in­
diferent, ideològicament descolorida, rabiosament imparcial, en Te-
xcrcici de llurs funcions. Heus aquí la cara i la creu d'una burocràcia 
—valgui el contrasentit— democràtica.'' 

II. BUROCRÀCIA POLÍTICA I BUROCRÀCIA 
EMPRESARIAL 

Descartada la participació assembleàrin del nostre sistema consti­
tucional i admesa la necessitat d'una burocràcia, entesa com a orga­
nització jeràrquica, subordinada a la política, però instítucionalmen: 
independent, com a model racionalitzat de gestió i administració dels 
serveis públics, tendent a assolir la màxima eficàcia tècnica, quines 
persones han d'integrar-la? 

La qüestió es planteja, sobretot, en les administracions naixents 
de les Comunitats autònomes, al mar{;e del personal que ha de ser 
transferit des de l'Administració de l'Estat i en els graons més alts 
de la jerarquia. ]^s altres administracions requereixen reciclatges, cor­
reccions d'antigues tendències, tecnificació, entesa com a capacitació, 
elevació de nivell formatiu. Les Comunitats autònomes, per contra, 
no compten, ni per a bé ni per a mal, amb experiència administrativa 
i és fàcil que caiguin en la temptació improvisadora o que vulguin i 
això seria encara pitjor, amb la millor bona fe, de suplir la burocràcia 
administrativa amb la burocràcia política o amb la que podríem ano­
menar burocràcia empresarial. Davant d'aquesta situació es can inde­
gudament en la politització dels alts càrrecs administratius í es trenca, 
com un vidre llençat contra la paret, cl principi de la igualtat davant 
la Llei per a Taccés als llocs superiurs de l'Administració, ingènuament 
reservats pel poder constituent com a única via de promoció, a l'es­
forç i al mèrit. 

La politització dels alts càrrecs —no polítics, evidentment— es 
porta a terme per una doble via d'extracció: la burocràcia de l'aparell 
del partit en el poder i la burocràcia de les empreses privades. Amb 

Í7. Per a tocs, LASSÜ VALLÍ:J(); La junción púhUçii en írt^liíte^rií, Madrid, 1965 
Vlnforme Fulíon, resum a «lïocumcritación adminisirMiva», mim. 124, pàg. 85, 
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la primera es vol aconseguir, preferentment, la lleialtat política in­
condicional, difícilment obtenible de la burocràcia administrativa que, 
en condicions normals, deu la seva coUocacio al seu propi esforç per­
sonal. Amb la segona es vol tendir, teòricament, vers una eficiència 
empresarial, sense les disfuncíons i rutines que, de vegades, acompa­
nyen la mala imatge, tendenciosament espargida, de la burocràcia ad­
ministrativa. En ambdós casos, però, la politització, en major o menor 
graUj és evident, i ]'eficàcia, llevat de supòsits molt excepcionals, no 
justifica l'arraconament del principi essencial de la neutralitat admi­
nistrativa, que ha de presidir l'actuació administrativo-domèstica, 
d'aquells quCj en cada moment, ostenten el poder polític. 

Entenem que tant la burocràcia política com aquella que anome­
nem burocràcia empresarial, no poden esdevenir burocràcia adminis­
trativa, sinó temporalment i per a càrrecs de confiança, prèviament 
establerts i sense possibilitat de portar a terme funcions pròpies dels 
funcionaris de carrera, encara que no seria lícit impedir-los l'ingrés 
si compleixen els requisits objectius que cal exigir, amb caràcter ge­
neral, per a l'accés a la funció pdblica. Primar la burocràcia no ad­
ministrativa amb llocs tècnics a l'Administració significa reproduir, 
inconstítucionalment, el sistema del botí, implícit en cada victòria 
electoral, com a arcaisme retornat per k marea de 1̂  conveniència po­
lítica. 

En conclusió, la burocràcia administrativa és necessària per ges­
tionar, en forma regular, contínua i eficaç, els serveis públics, així 
com és necessària la salvaguarda de la seva puresa, és a dit, de la 
seva apoliticitat institucional. Amb això no es vol dir que la buro­
cràcia administrativa hagi de gaudir, de per vida, de privilegis pet 
sobre d'aquells que són propis d'altres servidors de la societat, des 
de diferents instàncies i estructures econòmiques, socials, polítiques i 
culturals. Llur situació és legal í reglamentària î  en molt escassa me­
sura, contractual. No són defensables, avui dia, els drets adquirits, ni 
l'slatu quo, però tampoc no poden llençar-se per la borda situacions i 
expectatives «reals», basades en l'esforç i el mèrit, en benefici d'opor­
tunistes, professionals de la 2iga-ï:aga, l'adulació o la psicologia pràc­
tica, de minsa vàlua, eterns projectistes, tal volta amb èxit, d'entu­
siasmes i proteccions, arrancades a polítics de bona fe, poc previnguts, 
que sucumbeixen, acríticament, davant l'allau dels sempre atents i 
inesgotables pescadors d'aigües tèrboles. 

La neutralitat administrativa i l'objectivitat institucional de l'Ad-
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tninistració pública són, doncs, conseqüentment, factors d'estabilitat 
i de democràcia i, en cap cas, han de ser mur de contenció que empari 
el privilegi o l'arbitrarietat, Cal desconfiar d'aquells mèrits que, d'una 
forma o altra, no puguin ser mesurats. L'apreciació discrecional és 
una cobertura dolenta per resistir les pressions. És per això que és 
urgent diferenciar, dins l'estructura administrativa, qualsevol que si­
gui el sistema d'organització de la funció publica que s'adoptí, els 
llocs d'adscripció objectiva i els llocs de lliures designació i remoció a 
cobrir entre funcionaris de carreta. La dcsmotívacio del funcionariat 
podria ser causa d'un desencís en l'exefcici de Ics tasques públiques 
més perjudicial que el desencís polític. L'eficàcia i la detnocràcla, d'al­
tra banda, no transcorren ni han de transcórrer mai per camins dife­
rents, encara que cadascuna vagi a coll del portador més adient al 
tipus de càrrega: l'eficàcia sobre els funcionaris i la democràcia sobre 
els polítics, ambdós espatlla amb espatlla. 

El contrari no beneficia ningú i costa car. 

IIL LA NEUTRALITAT POLÍTICA EN LA 
LEGISLACIÓ BÀSICA 

L'atticle 23.2 de la Constitució estableix com a dret fonamental 
de tot ciutadà l'acccs en condicions d'igualtat a les funcions i càrrecs 
públics, amb els requisits que les lleis determinin. L'article 103.2 
albora garanteix que el mèrit i la capacitat seran, en tot cas, princi­
pis respectats i que l'exercici de h funció pública baurà de ser im­
parcial. 

Heus ací la neutralitat administrativa del Govern en la selecció 
de la burocràcia, guiada pel principi del mèrit í no pas pel de la 
lleialtat política i la neutralitat política dels funcionaris, recolzada en 
la imparcialitat en cl desplegament de la gestió pública. 

L'article 19,1 de !a Llei de mesures per a la refotma de la funció 
pública aplega els tres principis esmentats de la igualtat, el mèrit i la 
capacitat, afegínt-n'hi un altre: el de la publicitat, com a garantia, 
justament, d'aquella igualtat. 

Així mateix, la llei que es comenta no ha sabut definir la línia 
de separació dels llocs polítics i els llocs funciona rials. Malgrat que 
el màxim nivell a assolir per un funcionari és el de Subdírector Ge­
neral, s'encavalJen els funcionaris polítics í els de carrera en una zona 
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intermèdia, borrosa, ocupada d'una banda, pels funcionaris de lliure 
designació {art. 20,l.b) i, per una altra, pel personal eventual, de 
confiança o d'assessorament especial (art. 20.2). 

Cal, doncs, que l'Estatut del personal autonòmic contingui una 
classificació d'ambdues esferes, política i administrativa, més precisa 
i clarificadora procurant, com fa l'article 44.4 de l'Estatut de la Co­
munitat autònoma d'Aragó, que tots els càrrecs amb nivell de respon­
sabilitat, des del nivell de Director General, siguin nomenats entre 
funcionaris. 
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CAPÍTOL VII 

Els sistemes de la Funció pública 





L INTRODUCCIÓ 

El puntus saliens determinant de l'estructura d'un aparell buro­
cràtic és, sens dubte, el del sistema de funció pública que s'adopti. 
No és, però, aquest l'únic criteri estructural. Alhora, d'altres igual­
ment decisius han de completar l'entramat personal i orgànic del qua­
dre de servidors de l'Administració pública (distinció etitíe llocs po­
lítics i funcionarials, lligada als conceptes de Política i Administració 
independent; forma d'accés; regulació no uniforme per a funcionaris 
generalistes i per a funcionaris especialistes, etc). Tanmateix, insis­
teixo, l'adopció d'un sistema de llocs o d'un sistema de cossos dóna 
una empremta singular al conjunt dels funcionaris d'un determinat 
país i al règim jurídic que el regula. 

La qüestió és si, donada la tècnica legislativa exigida per l'art, 
149.1.18 de la nostra Constitució, de llei estatal de bases í llei auto­
nòmica de detall, serà possible que una Comunitat autònoma opti pel 
sistema de llocs per sentar el fonament de la seva funció pública i una 
altra Comunitat diferent optí, pel contrari, pel sistema de cossos. Dei­
xant això de banda, el quadre es complica amb l'existència de cossos 
nacionals als quals es reserven determinats llocs en totes i cadascuna 
de les Comunitats autònomes. 

L'article I I de la Llei de mesures per a la reforma de la funció 
pública pren partit en establir que les Comunitats autònomes <(agru-
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paran els seus funcionaris en els cossos, classes i categories escaients, 
respectant els grups de l'art. 25 d'aquesta Llei», 

A més, el Tribunal constitucional, en Sentències del 26 de juliol 
i del 5 d'agost de 1983, admet que les Comunitats autònomes puguin 
apartar-se del sistema de cossos. Un principi infranquejable de la Llei 
és que els cossos, escales, classes i categories hauran de ser integrats en 
un dels cinc grups establerts en funció de la titulació acadèmica exi­
gida per a l'ingrés en cadascun d'ells (llicenciat universitari, diplomat 
universitari, batxiller superior, batxiller elemental i certificat d'estu­
dis}. Més endavant farem una crítica d'aquesta exigència de titulació, 
recolzada en el sistema educatiu vigent. Avancem que aquesta exi­
gència suposa una rigidítzació que només en comptats supòsits dels 
dos primers grups podria ser mantinguda amb alguna lògica, 

Segons l'art. 21 de la Llei 12/1983 del Procés Autonòmic, la 
creació de cossos o escales per les Comunitats autònomes serà efec­
tuada per llei de les respectives Assemblees legislatives, llevat del 
supòsit de cossos o escales estatals (art. 29), En qualsevol cas, la Llei 
haurà de fixar la denominació del cos o escala, el grup que li corres­
pongui dins dels cinc possibles, d'acord amb la titulació exigida per 
a Tingrés, cl nombre de places de la seva plantilla pressupostària o 
numèrica, la titulació exigida i el seu caràcter autonòmic o estatal. 

L'òrgan de Govern de cada Comunitat autònoma determinarà el 
nivell de base i els intervals que correspondran a cada cos o escala 
(art. 2\A.b) de la Llei de reforma de la funció pública}. 

Dins del marc d'aquests principis bàsics i a fi de determinar cl 
sistema d'estructuració de la funció pública de les Comunitats autò­
nomes, caldrà que fem un lleuger excursus a fi d'analitzat cadascun 
dels dos sistemes que el dret comparat ens ofereix; el sistema de llocs 
de treball o nord-americà i el sistema de cossos o europeu. 

IL SISTEMA DE LLOCS DE TREBALL 

Un sistema pur de llocs de treball rebutjaria tota consideració als 
cossos o escales, com a aglutinants de grups homogenis de funciona­
ris, i giraria, exclusivament, entorn a les places singulars necessàries 
perquè l'aparell burocràtic assoleixi les màximes cotes d'eficàcia. 

La mala premsa que, entre nosaltres, ha vingut tenint el sistema 
de cossos ha fet inclinar, acríticament, la balança de les preferències 
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dels polítics vers el sistema nord-americà de llocs de treball. No &'ha 
fetj però, atenció ni a la complexitat, anarquia i dificultats que tal 
sistema suposa, ni tampoc no s'han deturat a pensar, aquells que 
mantenen tal postura, en els avantatges que un sistema consolidat de 
cossos por oferir, si és despullat de la ganga de patrimonialitüació de 
la funció pública, del fet de ser trampolí per a la defensa d'interessos 
de grup en contra de l'interès general i que se'ls atribueix un caràcter 
clos davaíit d'altres grups inferiors que aspiren a la promoció mit­
jançant l'ingrés en un cos de nivell superior, 

La importància conferida al lloc de treball, en aquest sistema, dei­
xa a l'ombra el seu titular: el funcionari. Teòricament, almenys, el 
lloc resta perfectament dissenyat. A la vista de la seva descripció i 
classificació, hom pot conèixer, amb exactitud, l'espai que cl lloc ocu­
pa en l'organització global. Cada lloc. per tant, exigeix una atenció 
singular i comporta unes exigències tècniques i de capacitació i ensi­
nistrament que l'aspirant a ocupar-lo ha de complir. Per això, no és 
absurd afirmar que el sistema de Ikics de treballs postula la màxima 
especialització dels funcionaris, atès que són contemplats no en grups 
funcionals, ans en la singularitat específica del lloc que ocupen. 

És fàcil adonar-se de quin és el defecte d'aquest sistema: a) que 
fa molt complicada i difícil l'administració de personal; h) que obliga 
a tertir en compte lloc per lloc, les característiques de personalitat i 
coneixements dels candidats i els programes de les prove.s selectives 
per a cada plaça, ja que, encara que pertanyents a la mateixa classe 
funcional i al mateix nivell, llur enquadrament en l'organització rep 
l'impacte del sector i de la sèrie on el lloc resta fixat, 

És de remarcar, a mé,s, l'excessiva ri^'idesa que imprimeixen a l'or­
ganització les condicions d'adscrrpció del funcionari al lloc, contràries, 
d'entrada, a utia mobilitat potencial i, de fet, a una mobilitat efectiva 
del personal. Per descomptat que, en la concepció d'aquest sistema, 
l'òptim ajustament del funcionari al lloc de treball prima sobre qual­
sevol altra consideració. L'especialització és exigida en el moment d'in­
grés del funcionari i s'incrementa amb el pas del temps. El desavan­
tatge sorgeix, però, d'una amobilitat que únicament es trenca amb 
la sortida, voluntària o forçosa, de l'organització, L'única arma de 
lluita contra l'encotillament o esclerosi organitzativa que engendra la 
rutina, per la permanència, sense horitzons, en un mateix lloc, és la 
supressió del lloc de treball o l'acomiadament del funcionari. Des de 
la perspectiva del funcionari, la seva única sortida està en sotmetre's 
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a la pèrdua del Uoc de treball cada cop que una necessitat d'oxigena­
ció el porta a sortir-se d'uns límits excessivament estrets. En una 
societat liberal avançada, això pot ser un avantatge, si les pautes de 
comportament demanen un canvi constant en la vida personal dels 
ciutadans, sense que rals canvis accelerats de la societat civil reper­
cuteixin en l'eficàcia administrativa, l'esfera d'intervenció de k qual 
és prou reduïda. L'organit^íació, però, d'un Estat social de Dret, com 
és el nostre, í del qual formen part des Comunitats autònomes, exi­
geix unes adhesions funciona rials molt mes fermes, una permanència 
en l'organització, encara que no en un mateix Uoc, generadora de 
lleialtats institucionals, possibles, atès el menor grau d'evolució de la 
societat civil, rnenys propensa al canvi ocupacional dels seus mem­
bres. 

Amb tot, les aportacions doctrinals i pràctiques del sistema de 
llocs de treball no poden ser ignorades en la reforma de la nostra fun­
ció pública. Aquest sistema fou ja tingut en compte en la Llei de 
Funcionaris del 1964 i la L·leí vigent actualment n'accentua la im­
portància. Les Comunitats autònomes o bé s'estructuraran d*acord 
amb el sistema de llocs de treball o aquest sistema haurà d'ocupar un 
lloc no menyspreable en el sistema de cossos. EI lloc de treball com 
a unitat organitzativa mínima és una conquesta que no solament no 
ha de ser perduda, sinó que cal perfeccionar, juntament amb qualse­
vol dels criteris d'estructuració de la funció pública pel qual s'opti. 
Per tot això, cal una anàlisi, tenint en compte el tractament de què 
ha estat objecte a Nord-amèrlta, ïçns perjudici de la seva adaptació 
a la nostra circumstància. En qualsevol cas, el manteniment d'un sis­
tema corregit de cossos hauria de teriir com a fonament operacional 
una anàlisi dels llocs de treball necessaris a cada Comunitat autònoma, 
la seva adequada valoració i l'encaix de les diferents plantilles orgà­
niques, per Conselleries, en una plantilla numèrica única, amb espe­
cificació dels funcionaris de cada cos i escala, o, si de cas, places sin­
gulars exigides, i no més d'aquelles exigides, per a la prestació d'una 
gestió eficaç. 

Malgrat la nostra afirmació inicial que el sistema de llocs de tre­
ball es refereix exclusivament a places singulars, una adequada siste­
matització d'aquestes ha portat els EE.IRJ. d'Amèríca a una agrupa­
ció dels llocs de treball en famílies que, d'alguna manera, els homo­
geneïtzen. Els conceptes utilitzats són, de major a mcnot, els següents; 
Grup ocupacional, sèrie i classe. Tots ells tetien una naturalesa fun-
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cional, juntament amb el grau o categoria, que lé un caràcter valora-
titi, d'indubtable repercussió econòmica. 

1. G R U P o SECTOR o CUP ACÍ ON AL 

Conté els llocs de treball de tota la gamma d'especialitats (series) 
d'una funció bàsica, per exemple, enginyeria, arquitectura, adminis­
tració de personal, grup legal, etc. 

2. SÈRTE 

Dins un Grup ocupacional coexistei.'ien divetses sèries de llocs 
de treball, caracteritzades pel mateix tipus de treball, encara que en 
diferent nivell de dificultat. Així, en el grup d'Administració de per­
sonal, podríem distingir les sèries de Tècnics de Gestió i k dels 
Tècnics de Valoració de llocs de treball, D'aquesta manera, la sèrie 
s'assembla a un grup de cossos dins la mateixa branca, o a un cos en 
el qual poden dístingir-se diverses categories. 

3. CLASSE 

Dins d'una sèrie, els diferents nivells de dificultat i intensitat do­
nen lloc a la classe. Així, la classe s'assembla al co.r, suposant que el 
cos no sigui dividit en categories o graus, cas en el qual haurà de 
ser assimilat a la sèrie. Els llocs de treball pertanyents a una classe 
ofereixen, quant al treball, unes mateixes característiques (sèrie) però, 
a més, un mateix nivell de dificultat É de responsabilitat. Els auxiliars 
administratius, encara que entre nosaltres formin un sol grup, poden 
tenir assignat diferent grau, segons el nivell de dificultat exigit. 

4. GRAU 

Aquest concepte es refereix a un mateix nivell de dificultat i de 
responsabilitat, encara que correspongui a diferents característiques 
de treball {diferents sèries). 
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En un sistema de coordenades, e! ^rau formaria una escala de ni­
vells de dificultat i de responsabilitat que es troba fixat normalment en 
nombre de IS, encara que la Llei 30/1984 classifica els llocs de tre­
ball homogènies (grups ocupütionals amplis i, dins d'aquestes, sèries 
L'eix de les abcíses estaria cobert per grups de característiques de tre­
ball homogènies {grups oeupacionals amplis i dins d'aquests, sèries 
més específiques), elevant-sc, però, en el sentit de l'eix d'ordenades, 
segons els nivells de dificultat i de responsabilitat, en diverses classes, 
dins del quadre legal. D'aquesta forma, una classe d'una sèrie, per 
exemple, lletrat, podria estar al mateix nivell o grau que una classe 
d'una altra sèrie diferent, per exemple, arquitecte urbanista. Un au­
xiliar del departament legal podria ser una classe del mateix grau que 
un xofer del parc mòbil, Tí\ primer lloc podria formar part del gfup 
ocupacional de dret, sèrie «contenciós-administratiu» i classe auxiliar. 
El segon, pel contrari, podria estar integrat en el grup ocupacional 
del parc mòbil, sètíe «mecànics i xofers», classe de xofers. El grau 
vindria a unificar el perstmal de les diferents sèries i classes quant 
ocupants d'un mateix nivell en l'escala única de la funció pública. 

Com pot fàcilment advertir-se, la translació del sistema americà 
de llocs de treball al sistema europeu de cossos, corregit amb l'eli­
minació de les notes negatives que pateix, fins ara, no e's una tasca 
extremadament difícil. Per això, és el nostre propòsit exposar les ca­
racterístiques del sistema europeu de cossos per, tot seguit, fer una 
proposta d'un sistema mixt, que espurgui els desavantatges d'un i de 
l'altre, en la seva forma pura i, per contra, que en millori els avan­
tatges que poden oferir, l'un i l'altre, en el muntatge d'un sistetna 
modern de U funció pública autonòmica, sens perjudici que cada Co­
munitat autònoma pugui elegit les opcions secundàries que les seves 
pròpies peculiaritats demanin.*^ 

III. SISTEMA DE COSSOS DE FUNCIONARIS 

En el sistema de cossos, el lloc de treball, com a peça essencial i 
bàsica de rorganitzaciü, perd importància en favor del grup hotno-

38, NJSB.O, Administración de pi;rMin:il, lEA, .Mfldrid, 1976 ï IIILRI^DILKO, M. , 
{^l catificación Je Iti.'i pucílm de trdhufn (.-it Li Ail·iítiihlrútiúii púhi'icii, Presidència 
del Goliicrno, Madrid, 1%1. Així mntcix, l'tibia de diversos üiuors, ia esmentada, 
Ctaúlicúción de puestas de íTísbiíin (GAltuiDO. VIL[.AR I'ALASÍ, DK I.A OLIVA, cic) , 
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geni de funcionaris, liumcífíeni en l;i seva forma de selecció, en k seva 
forma de vida, en els seus interessos professionals i, àdhuc, l·iomo-
geneïtzat per uns Estatuts partiailnrs, els propis de cada cos, que 
regeixen llur vida professi ona ], llurs drets, llurs deures i, d'alguna 
manera, llurs posicions en l'orf^anització. 

L'especialització éa més difídl d'assolir en el sistema de cossos, 
precisament perquè es molt més difícil Tadaptació o ajustament ne­
cessari del funcionari al lloc de treball, sobretot si no es pensa massa, 
com ha vingut passant en els països que l'han adoptat, en les carac­
terístiques singulars i no solament en Ics genèriques dels llocs que 
els funcionaris del cos han de cobrir, En canvi, es guanya en agilitat 
de gestió del personal i aquest cobra una mobilitat impensable en el 
sistema de llocs de treball. L'inconvenient neix, precisament, amb el 
sentiment del grup, amb Vi prim de cor ps, com a quelcom que parti­
cularitza davant del conjunt: de l'Administració, per allò que pot arri­
bar a constituir, com de fer ha constituït, un pesat llast per a la satis­
facció de l'interès general.'* 

IV. SISTEMA MIXT: EL CAS ESPANYOL 

El sistetna espanyol tradicional ha esrat el sistema de cossos, en 
els quals s'integren els funcionaris, un cop seleccionats, pretenent-se 
d'antuvi més una formació general que una formació rigorosament 
especialitzada. Seria absurd que els avaniaipes qje poden derivar-se 
del sistema de cossos es desaprofitin en l'Estatut de la Funció Públi­
ca espanyola, sorgit a l'empara de l'art, 14S. 1.18 de la Constitució. 
Cal que el funcionari s'identifiqui amb els objectius globals de l'Ad-
ministració, que estiguí motivat per la possibilitat de passar a llocs de 
treball més elevats. Els aspectes negatius del corporativisme poden 
fàcilment ser eliminats, com ja hem avançat. Tot això pot assolir-se 
amb Heus perfeccionaments de! sistema de cossos. El que és més greu, 
però, és la manca de conjunció entre la carrera administrativa i els 
llocs de treball, sense necessilat d'enrunar els grups homogenis que 
són els cossos. 

J9. Sobre el concepte de cossos de fLiMciuiurís. l'titudi d'OnVív, esmentat a la 
nota 2ï i, sobretot, SANTAMARÍA PASTÍ;H. El pi·mmdl ai íervtcio de la Adminiílfci-
ción pública, Facultad de Dcrccho de l.i Uiiiversidad Complutense, Madrid, 1982, 
pp, 59 i ss, 
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La maduració del sistema espanyol de cossos es produeix durant 
la segona meitat del darrer segie i no arribem en aquell que hem 
anomenat sistema mixt, que té en compte, a més del cos on s'integra 
el funcionari, el Itoc de treball, fins a la Llei de 1̂  FLIPCÍÚ Pública del 
1964. 

Així mateix, la reahtat ha estat molt més respectuosa del sistema 
tradicional de cossos (els coeficients retribuiius s'han manúngut per 
cossos més que per llocs de treball, als quals han estat reservades les 
deixalles d'un desnodrit complement de destinació], que abocada a la 
revolució funcionarial que, amb les tnires posades en els oficis, càr­
recs o llocs de trebaJlj es pretenien. Els llocs de treball havien de 
ser integrats a les plantilles orgàniques com a instruments de racio­
nalització del treball. A la pràctica, les esmentades plantilles s'han 
limitat a ser una distribució per departaments, organismes o empre­
ses públiques de les plantilles numèriques o pressupostàries. Les 
plantilles orgàniques han estat clarificadores d'una situació, però no 
han servit per modificar-la o reformar-la. D'altra banda, la Llei del 
1964 suprimí les categories administratives, coherents amb el paper 
que havien de jugar i no han jugat els llocs de treball. El resultat no 
ha estat, en absolut, aquell que es volia. El nou sistema miiít im­
plantat no ha destruït els cossos, però sí el sistema de carrera que els 
cossos, fins llavors, havien portat implícit. S'ha desmuntat, doncs, el 
sistema de carrera sense que els llocs de treball hagin jugat altre pa­
per que el de permetre Taccés indiscriminat de funcionaris al marge 
de la capacitat i el mèrit, als de superior nivell. 

V. SISTEMA QUE PROPOSEM 

1. CONSIDERACIONS PRÈVIES 

La Llei del 1964 ha estat una experiència amargant que ha en-
ge ĵat en orris la carrera administrativa, ha trencat el principi bàsic 
del mèrit en l'ascens funcionarial, ha esquarterat l'estabilitat en el càr­
rec, quan aquest ha estat de lliure designació i ha sembrat la confu­
sió i el caos en la funció pública. 

El Reial Decret-Llei 22/1977, de 30 de març, suposa un indici de 
reinttoducció del sistema de carrera, mitjançant la creació dels graus, 
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però, ni aquesta disposició ni l'anterior, nu hjn aconseguit la conjun­
ció del funcionariat i dels llocs de treball, ïiiífma mixt corregit que 
defensem en aquest treball. 

No sembla possible, hores d'ara, desarticular el sistema de cos­
sos, considerats com a grups hümogenis per n la sclecciu i provisió de 
determinades places, encara que sí en el seu vessant de grup de pres­
sió. En el sentit esmentat, els cussos consumeixen un guany històric, 
sens perjudici que, pels canals escaients, hom cerquí l'adient especia­
lització del personal que ha de cobrir cada tipus de lloc de treball o, 
fins i tot, llocs de treball sinjíulars. Cal recuperar, però, la divisió 
deJs cossos en categories i establir l'accés als llocs, precisament per 
mitjà d'aquestes. D'dtra banda, el sistema de cartera que implícita­
ment patrocina la Consti rució del 1978, no podria ser garantida a la 
pràctica. 

La conciliació del sistema de cossos, llimat d'impureses, amb el 
sistema de llocs de treball, amb les correccions necessàries per a la 
seva congènita rigidesa, pot presentar obstacles, però no és impos­
sible d'assolir. La legislació espanyola i àdhuc la doctrina científica 
són proclives a diferenciar fins a cinc nivells o esglaons, en els quals 
s'insereixen els cossos o grups, atenent el títols acadèmics del nostre 
sistema educatiu, és a dir: universitari, diplomat o mitjà, batxiller su­
perior, batxiller element o E.G.B. i certificat d'estudis. La tendència 
actual, atesa la massificació universitària, és la de distingir en el nivell 
universitari dos nivells: el directiu i el tècnic —general o especialis­
ta— i suprimir rúltim nivell a extingir, que és el del certificat d'es­
tudis. Ens resten, doncs, cinc nivells o esglaons funcionarials, sigui 
quin sigui el nom amb el que voljfuem anomenar-los. 

No és tan corrent el fer possible que el sistema de carrera no resti 
limitat a les categories o nivells en què es divideix cadascun dels 
cossos, integrats en els grups acadèmics abans esmentats i, per contra, 
s'estengui des de l'úhíma categoria del nivell inferior fins a la més 
alta del nivell superior, sense exigència de titulació que podria ser 
suplida per un determinat nombre d'anys d'antiguitat en el nivell i 
per unes proves selectives, lliures o restringides. Si cada funcionari no 
porta potencialment, a l'ingressar en l'Administració, el possible ac­
cés a la categoria superior de la funció pública, pot dir-se que no exis­
teix sinó una carrera administrativa relativa, però no que existeix una 
carrera administrativa en termes absoluts. La qüestió consisteix a 
substituir la formació general obtinguda fora de l'Administració i que 
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dona peu a l'obtcnciú tle títols ucadctnics (f;raduat escolar, batxiller 
íiLiperior, diplomat, llicenciat o dottor unïversitatis), per una formació 
íidminístrativa, en el si de la pròpia Administració o en les seves Es­
coles, sempre que ofereixin iguals o millors —crec que millors— ga­
ranties de fortnació i eficàcia en la gestió que els esmentats funciona­
ris han de desplegar en els nous llocs de treball que pretenen assolir 
per la via d'ascens. 

El sistema que propugnem va íntimament lligat a l'existència de 
plantilles orgàniques, racionalment concebudes, que no siguin una 
mera distribució de les plantilles numèriques, ans instrument de ra­
cionalització de Ics diferents unitats orf>àniques. En aquestes planti­
lles haurien d'estar indicats cl cos o cossos i categories a assolir pel 
funcionari per tal de poder optar, per la via de concurs de mèrits, al 
lloc del qual es tracti, sens perjudici dels altres requisits, coneixements 
0 experiències que el lloc requereixi. Es deslliga, doncs, la catef^oria 
personal de la categoria orgànica, inciustada la primera en el cos i 
categoria i la segons en el lloc de treball, però la conjunció de les 
quals és indispensable per tal d'obtenir tant l'estabiliíat administra­
tiva del funcionari com l'eficàcia del titular de cada lloc per l'inseri-
raent madur i especialitzat d'aquell en aquest " 

2. Estructura vertical de la funció pública autonòmica 

L'estratificació de la funció pública per nivells acadèmics única­
ment pot ser acceptada, al nostre parer, cOm a punt de referència. De 
cap manera pot ser considerada com a obstacles successius -—titula­
cions— que cal salvar per tal d'ascendir des dels nivells inferior als 
superiors. No ignorem que, de vegades, la realització de determinats 
treballs professionals en l'Administració pública (metges, advocats, ar­
quitectes, enginyers, etc.]) exigirà estar en possessió del títol acadè­
mic corresponent. En U majoria, però (administració, informàtica, 

40. Concebem el cos de fiintinnaris {xim iin:i simple fstnicrLira d'ordc-nació, re­
butjant c]s aspectes que han posut scf-li atrihiiïts, molts copit amb raó, dc íirup so­
cial o dc gfüp de pressió. Per tant, t l cos és v«n conjunt de funcionaris que ^\ttn a l'en­
torn d'unes fiintiuns més o menys espetííiqucs i, en corsctiüència, a l'cniorn d'uns 
programes de selecció i de formació proft'ísitmal determinais. En descriure els llws 
do treball Oüldrà tenir en compte Ics exigències fiJini;ioriíils tl'aquests i el seu camp, 
més o menys ample, de recluta prutessional: els cossos. 
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planificació, tècniques de personal, relacions públiques, etc), tal exi­
gència podria ser perfectament suplida amb la superació d'unes pro­
ves selectives, equiparables atiib els posseïdors de títols i amb uns 
cursos de formació a les Escoles regionals de la Funció Publica. En 
aquests supòsits podrien ser equiparats als títols determinats anys d'ex­
periència professional, L'estada obligada a la Universitat per tornar 
posteriorment a l'Administració suposaria, ultra el desaprofitament de 
les esmentades Escoles de formació de funcionaris, una pèrdua de 
temps, atesa la desconnexió existent, en general, entre els coneixe­
ments adquirits t el Hoc de treball al qual hom vol ascendir. 

Per tant, i com a simple referència, creiem que és acceptable la 
distinció de cinc grups en la funció pública autonòmica, coincidents 
amb les següents titulacions o experiència professional equivalent; 

— Grup universitari, amb diploma de directiu o, si de cas, títol de 
doctor (grup A, subgrup a, directius) (vegeu l'art. 21.1.;) de la 
Llei de Reforma), 

— Grup universitari, amb títol de Llicenciat (grup A, subgrup b, no 
directiu). 

— Grup universitari, amb títol de tècnic mitjà o diplomat (grup B). 
— Grup de Batxiller superior o equivalent (grup C). 
.— Grup d'E.G.B., Batxiller elemental (grup D) i, transitòriament, 

certificat d'estudis (grup E).*' 

Cada grup seria dividit en nivells o categories. Les últimes del 
nivell superior podrien encavallar-se amb les primeres del nivell in­
ferior, Uevat d'ilguns supòsits. 

Així tindríem: 

41, Respectant els grups de l'art, 21 de la Llei de mesvires per a la reforma de 
la funció pública, hem cregut que s'han trincroduir a l'ordenadd de la funció públi­
ca autonòmica daes matisacions importants, D'una banda, la creació del subgrup de 
fuDcionalis directius, no pas tom a subgrup d'Èlil social, però sí ctim a un subgrup 
que podria funcionat a la mani;ri del Servei Eneciitiu superiç>r americà, VAdminis-
(ralivc Class anglesa o els alts funcionaris ftancesos, única (jarantia d'imparcialitat i 
de continuïtat de l'Administració pública a ttiivés clels canvis polítics, D'altra banda, 
no lé sentit perpetuar el grup de subalterns, amb un nivell acadèmic de Certificat 
d'Estudis, en un moment que el nivell acadèmic niínitn cS, cabdalment, el de l'Edu­
cació General Bàsica, els coneixements de la qual obliguen a situar als funcionaris del 
darrer nivell en d grup D) de l'art. 21 de la Llei bilsica amb supressió, a la pràctica 
.—cal no oblidar que es tracta de l'establiment d'unp nova Administració—, del 
grup E). 
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— Un subgrup directiu amb aproximadament vuit categories reser-
víidcs, respectivament, als llocs de Cap de Secciíí (23-24), Cap 
de Servei (26), Subdirector General (28} i Director General 
(30).'^ Sí s'opta per reservar aquest nivell al personal polític, po­
dria intercalar-se el nivell de Director de Programes, entre Subdi­
rector General i Cap de Servei i córrer l'escala: Subdirector Gene­
ral (30) i Director de Programa (28), Cap de Servei (26), Cap de 
Servei Adjunt i assimilats (25} i Cap de Secció i adjunt (24 i 23, 
respectivament). 

— Un subgrup tècnic amb catorze altres categories, reservades als llocs 
de tècnic d'entrada (11), Tècnic d'ascens (13), Tècnic de segon 
ascens (15), Cap de Negociat (17), Adjunt de Cap de Secció (23) 
i Cap de Secció (24). (Aquests últims graus en concurrència amb el 
nivell dels funcionaris Directius.) 

— Un grup de funcionaris col·laboradors, amb nou categories, reser­
vades al Col·laborador d'entrada (9), al de primer ascens (19), al 
de segon ;iscens (13) i al Cap de Negociat (17), si no hi hagués 
exigència de tftol superior en la plantilla orgànica, 

— Un grup de funcionaris executius, amb set categories. Serien les 
categories d'entrada (8), primer ascens (10), segon ascens (11), 
tercer ascens (12) i terme (14). 

— Un grup d'auxiliars, amb quatre categories i comprendria els ac­
tuals funcionaris Auxiliars, entre aquells de l'Administració general 
i nombrosos cossos de l'últim nivell a la impròpiament anomenada 
Administració especial (nivells 5 a 8), 

— El grup dels Subalterns, que considerem a extingir, es detindria en 
nivells 1 a 8, ambdós inclosos. 

Eis cossos estarien enquadrats en cadascun dels expressats nivells, 
però no haurien necessàriament de contenir totes les categories es­
mentades. És l'òrgan de Govern de cada Comunitat autònoma el que 
ha de fixar els intervals de cada cos o escala. 

La promoció, com tindrem ocasió de veure més endavant, ope­
raria no solament per categories dins d'un mateix cos, sinó, a més, 
d'un cos a un altre, encara que els requisits i condicions exigides en 
cada supòsit serien ben diferents. Un funcionari del grau 5 podria, 
per tant, ascendir teòricament fins al grau 30, si complís les condi­
cions i requisits legalment establertes i que, en aplicació del principi 
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del mèrit, haurien de suposar uníi possibilitat d'acoblament total en­
tre el funcionari 1 el cos. 

Encara que els cossos estiguin dividits en categories, dins de cada 
nivell acadèmic hi hauria, com succeeix a l'Administració nord-ameri-
cana, una escala única a fi que restessin perfectament estructurats els 
trenta nivells. 

L'ascens de categories, dins de cada cos, i l'ascens d'un cos infe­
rior a un altre superior, seria possible fins i tot quan les característiques 
del treball fossin diferents, sempre que hom provés que està en pos­
sessió dels coneixements i habilitats exigits per cobrir els llocs de tre­
ball reservats a cada cos i categoria. Evidentment, Tascens, dins d'una 
sèrie de cossos amb característiques de treball idèntiques, per més que 
diferents en intensitat i dificultat, oferia més facilitats pràctiques, ja 
que no teòriques, atesa l'experiència i coneixements que hom pressu­
posa en els nivells inferiots de la niatcL>;a sèrie (així, la sèrie d'infor­
màtica, d'administració de personal, de relacions pv'ibliques, d'Enginye­
ria Industrial, etc). 

ÍJCS convocatòries de promoció haurien de ser, doncs, obertes, per 
més que s'apreciés, en concursos posteriors, la pcrtincnçíi a un cos de 
la mateixa sèrie que el cos superior al qual hom aspira.*' 

3. ESTRUCTURA HORITZONTAL ÜE LA FUNCIÓ PIJIÍLICA 

AUTONÒMICA 

El primer concepte que tal tenir en compte és el del seclor ocu-
píichfjal, que ve determinat per grups funcionals de matèries afins, 
més que no per tècniques específiques. En qualsevol cas, les tècniques 
professionals estarien enquadrades dins dels sectors ocupacionals for­
mant sèries determinades per les característiques del treball i cossos 
per l'homogeneïtat del grup quant a programes d'accés, nivell de co­
neixement i habilitats exigits i funcions a realitzar. 

42. Poques administracions aiítnncimiquL's h;i[i reservat cl lloc dr Director Ge­
neral a funcionaris <le carrera L'Arajíd n't's iiiiii L-xceprici plarisihk. 

4}. La Llei de mesures per a la rt!ft>rmü di: la fiirtití pi'iblica lli^a potser CM-
(.•Cisivament lu promoció personal al llot dr irei>all, Tarmatcix, m podrien establir 
uns requisits mínims per a la promoció a lloc de nivx-ll supurior al grau personal 
(antiguitat, diplomes, tiifSfis de pcrfcccionameiic, acrcditíir unii cspecialitzíiciú út:.-
terminada, etc) . 
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3.1. Sectors ocupaciottah** 

Als efectes de l'establiment dels cossos o, si de cas, places singu­
lars, els sectors ocupadünals en l'Adminisiració autonòmica haurien 
de ser els següents: 

— Sector de gestió administrativa {1 ] 
— Sector de serveis de seguretat (2) 
— Sector de serveis de sanitat {5) 
— Sector de serveis educatius (4) 
— Sector de serveis sòcio-culturals (5) 
— Sector de serveis econòmics (6) 
— Sector d'ordenació del territori (7) 
— Sector de Justícia i Dret (8) 

3.2. Cossos 

Concebem els cossos únicament com a grups homogenis per b íor-
ma d'accéSj nivell de coneixements o experiència exigits i funcions a 
realitzar, amb tal grau de dificultat i de responsabilitat. La figura in­
termèdia de les sèriesf que comprendria, dins d'un mateix àmbit de 
treball, diferents cossos, no compliria, entre nosaltres, un paper trans­
cendental. Tanmateix, únicament a efectes de canalitzar una promo­
ció pràcticament acceptable pel personal, sens minva per a l'organit­
zació, podrien erigir-se les sèries en escales de promoció. Aquestes 
escales haurian de $er objecte d'un tractament especial en referir-nos 
a la promoció dels funcionaris. 

En el sector de gestió administrativa hauria de distingir-se un 
quadre mínim de cinc cossos, segons el nivell acadèmic, encara que 

•44, La llei estatül nom^s comprèn tiU ctissoK i L-sca1es cotii estructures tl'ortiena-
ciií basades en d coneixement de tòcniques específiques (quadre deLerminat de ctv 
neixements). Aquwta especialití.ació ptr tècniques o «processos* s'hajrii de complí-
xar, al nostre parer, amb una eipecialiízació sectorial o per finalitats a assolir per 
rAdminhtraciÓ com a conSt4Üèiicia de la complL-xitat de l'Adminiscració a l'Estat so. 
cial de dttt . La lècnicil éí ur factor estructuranr dels cossos i escales, pcrà et sector 
ocupacional, definit per la finalitat administrativa, hauria de SKr cl factor estructurant 
d'unes especialitats primàries que exigeixtn d tDtitixemLnt cli;l tamp sòcio-econòmic 
sobre el qual incideix l'Administració pública. 
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en atenció a las sèries, podrien diíerenciar-se'n encara d'altres dife­
rents, atenent-nos a les tècniques específiques de treball (informàtica^ 
per exemple). Directius de Gestió Administrativa, Tècnics de Gestió 
Administrativa, Col·laboradors de Gestió Administrativa, Executius 
de Gestió Administrativa i Auxiliars de Gestió Administrativa, íor-
marien la sèrie imprescindible. Entenem que els coneixements que 
comprèn aquest sector de gestió administrativa abasten des de les 
tècniques de gestió, la informàtica, teoria general de sistemes, teoria 
de l'organització administrativa, política i estructures econòmiques i 
dret públic, documentació, tècniques d'arxiu i tècniques d'adopció de 
decisiotis. El maneig de màquines, la mecanografia, l'estenotípia, la 
correspondència i l'arxiu material d'expedíents, constituirà el cos in­
ferior d'Auxiliars de Gestió Administrativa. 

El secíor de serveis de sankai, a més d'exigir l'especialització sec­
torial d'aquells que l·iem anomenat cossos de gestió administrativa, 
haurà d'abastar els cinc nivells en les sèries de sanitat mèdica, sanitat 
veterinària (com a cossos estructurats per tècniques), í també la sa­
nitat alimentària i el control ambiental (com a cossos estructurats per 
la finalitat). 

El sector de serveis educatius, ultra els cossos de gestió i del pro­
fessorat, ha de ser-hi creat el cos de psicòlegs, el de pedagogs, etc , 
sens perjudici que el cos d'un altre sector ocupacíotial com, per exem­
ple, el de sanitat, s'especialitzí en sanitat escolar. 

El sector de serveis sòdo-cultutah podria incloure els cossos de 
gestió especialitzats en aquest sector, e! d'inspecció de treball, el de 
sociòlegs i psicòlegs industrials, anrius i biblioteques, experts en es­
ports i ocupació del temps lliure, periodistes i experts en relacions 
públiques, experts en art i museus, des de directius a auxiliars. 

El sector de serveis econòmics ofereix un ampli ventall per di­
verses tècniques (Enginyeries, Economista, etc.) i per finalitats (Agri­
cultura, Indústria, Cotnerç, Turisme, Mines, Monts, etc). 

El sector d'ordenació del territori comprendria, a més de la ges­
tió especialitzada en aquest sector, els cossos d'arquitecte urbanista, 
enginyer urbanista, sociòleg urbanista, economista i geògraf urbà, ex­
pert en cartografia i delineació, auxiliar calquista, topògraf, etc. 

El sector de Justícia i Dret inclouria la categoria directiva i tèc-
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níca de Lletrat (de totes les comissions governamentals, inclòs el 
Parlament autonòmic), el coRaborador en jurisprudència (procurador, 
ajudant jurista), assistent jurista (Batxillet), juntament amb els auxi­
liars de gestió, especialitzats en cl sector. 

Els cossos creats en taó d'una tècnica específica (lletrat, econo­
mista, sociòleg, metge, veterinari, etc), podrien especialitzar-se en els 
diferents sectors, i també els funcionaris de la sèrie de gestió admi­
nistrativa. Podríem dir que els cossos creats en virtut d'una tècnica 
específica haurien de tenir im caràcter interdepartamental, a diferen­
cia d'aquells creats en raó d'un sector o sectors concrets, que resta­
rien adscrits a una funció particular, sense perjudici que, en la seva 
relació de servei, existissin lligats íh un òrgan general d'administració 
de personal, radicat, en general, a la Presidència de la Comunitat au­
tònoma. 
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CAPÍTOL VIII 

El sistema educatiu i els nivells de la 

Funció pública 





I. INTRODUCCIÓ 

Un aspecte de l'estructura vertical de la funció pública el cons­
titueix la seva correspondència amb els nivells del sistema educatiu 
vigent. Que nosaltres sapiguem nin.gú no ha posat mai en dubte la 
necessitat d'aquesta correlació. El Govern, ert els diferents esbor­
ranys de Projecte de Llei de funcionaris en aquell definitivament pre­
sentat a les Corts Generals, l'oposició, els mateixos funcionaris i la 
doctrina científica han corroborat la necessitat d'un paral·lelisme entre 
sistema educatiu i nivells de la funció publica.''̂  

Fins i tot compartint aquest principi, no creiem que la correla­
ció exposada hagi de suposar exigència dels diferents títols acadèmics 
per tal d'accedír als diferents nivells. Aquesta afirmació exigeix algu­
nes matisacions. 

La realitat demostra que els títols no són, en tot cas, una demos­
tració de coneixements o d'aptituds. Ete vegades, l'experiència acre­
ditada suposa un índex tan valuós, almenys, com els títols. Amb tot, 
els diferents níveüs acadèmics d'un sistema educatiu han de servir de 

A5. Ja hem anticipat que la Llei 30/1^84, Jel 2 d'a ĵost, no porta íins a Ics 
darreres conseqüèndes la correspondència entre el sistema edutatiti i l'estructura Jc 
la funció pútilica en grups. Tal volta per un inexplicable tL-cd a consolidar en eU ni­
vells directius els actuals cossos especials d'èlit, Tal voUa, J'allta banda, ptr l'cx-
plicable desig de no excloure du la funció púbica IÍ;» pcfsorici qut no han assolit 
cl nivell acadèmic tninim du l'EGB-
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clau de volta o punt de referència per a una classificació dels funcio­
naris en grauï, nivells o categories a efectes retributius i d'ocupació 
de llocs. 

Tenim consciència de la dificultat que suposa exonerar de titula­
ció com a requisit per a l'ingrés a la funció pública o per a la promo­
ció a cossos superiors en el supòsit de professions que igualment po­
den ser exercides a l'Administració pública que en el sector privat 
(advocats, economistes, sociòlegs, enginyers, etc,}. En d'altres casos, 
com és la gestió administrativa, l'exigència de titulació per a la pro­
moció seria, tal vegada, im requisit excessiu. En aquest cas, els aspi­
rants a l'ascens estarien obligats a accedir, en primer lloc, a la univer­
sitat (per regla general, proves per a majors de 25 anys} quan, en rea­
litat, podria ser més profitós per a l'organització administrativa efec­
tuar l'ampliació de coneixements, equivalents als universitaris, en les 
escoles de funciotiaris. El fet que l'art. 149.1.30 de la Constitució 
atribueix a l'Estat la competència per regular les condicions per a 
l'obtenció, expedició i homologació de títols acadèmics i professionals 
í que la verificació de les esmentades condicions, en el cas de les 
Comunitats autònomes, estigui atribuïda pel Reial Decret 1564/1982, 
de 18 de juny, a l'Alta Inspecció de l'Estat, sembla resoldre la qües­
tió en el sentit que en cap cas podran ser atorgats nomenaments funcio-
narials al marge de l'obtenció de títols estatals exigits per la Llei ge­
neral de la funció pública, la qual té caràcter de Llei de Bases o prin­
cipis, aplicables a tot l'Estat espanyol, sens perjudici de les lleis au­
tonòmiques que dictin les respectives Comunitats autònomes. 

Davant la dificultat jurídica apuntada, sembla prudent que l'es­
tructura vertical de la funció pública de cada Comunitat autònoma 
sigui establerta sobre la base dels nivells existents en el sistema edu­
catiu vigent. 

IL ELS NIVELLS DEL SISTEMA EDUCATIU ESPANYOL 

Els nivells del sistema educatiu espanyol estan estructurats en tres 
grups (universitari, Batxillerat Unificat Polivalent i Educació General 
Bàsica). El grup universitari, alhora, inclou tres nivells acadèmics 
(doctorat, llicenciat i diplomat), un el de batxillerat i dues etapes el 
d'Educació General Bàsica). 

Encara que la Llei de la funció pública prescindeix del doctorat a 
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l'efecte d'establir el màxim nivell funciunaríal, entenem que, almenys 
com a punt de referència, ha de ser tingut en compte i pot ser equi­
parat al doctorat el diploma de directiu que havia ja estat recollit per 
la Llei de Funcionaris del 1964 i que no s'atrihà a posat en pràctica, 
impedint que un grup tècnicament selecte de funcionaris estabilitzés 
' donés un nou aire d'eficàcia a l'Administració espanyola. Es ben sabut 
que tal grup selecte fou suplert pels cossos d'èlite de TAdministració, 
però sense que s'aconseguíï que aquests cossos especials arribessin a 
tenir els coneixements necessaris per a una veritable tasca gerencial 
que fes innecessari polititzar els alts càrrecs de l'Administració, Que 
els llocs de Director General i fins i tot el de Subsecretari siguin co­
berts amb funcionaris de carrera, com a mitjà d'estabilitzar l'Admi-
nitració i garantir-ne la continuïtat a través dels canvis polítics, im­
plica crear, com en d'altres països —Gran Bretanya, França.,.— un 
grup d'èlit, de procedència diversa, per cobrir lals llocs, reservats avui 
als polítics i, per aquesta raó, sens cap garantia d'eficàcia tècnica. 

L'obligatorietat que tots els espanvols cursin les dues etapes de 
l'Educació General Bàsica i, en conseqüència, que es garanteixi el tí­
tol de Graduat Escolar, per sobre del Certificat d'Estudis Primaris, 
en vies d'extinció, ens porta a mantenir per al muntatge de l'estruc­
tura vertical de la nostra Administració pública, un màxim de cinc 
grups de composició matisada en els termes ja exposats. 

L'escala jjeneral de la funció pública esdevindria fixada, segons la 
nostra tesi, en els trenta nivells, segons l'art. 21 AM de la Llei vi­
gent i amb l'estructura fa avançada, 

Com hem vist abans, l'especialització professional exigiria la crea­
ció d'una trentena d'escales particulars o <ísèries funcionals», mitjan­
çant les quals seria possible la promoció vertical dels funcionaris, 
sempra que comptessin amb el títol adient per a l'ascens de nivell i 
superessin les proves corresponents. El sistema de promoció més 
adient setnbla ser cl de la reserva habitual d'una tercera part de les 
places a aquelJs procedents del nivell inferior amb un nombre deter­
minat d'anys de serveis, en concurrència, amb un mateix programa, 
amb les altres dues terceres parts de convocatòria lliure.'^ 

46. La [irirnti;! bàsica de Tarlicli.' 20,] ÍIL' la Ik-i vij;ünt ílxa im sostfe d d 50 [itr 
cent per a la promoció que denomiriL'm intercorpoiaciva, o cnlrt' cossos amb inler-
vali de nivell inferior del cos al qual es vol ascendir. 
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I I I . ELS NIVELLS DE LA FUNCIÓ PUBLICA AUTONÒMICA 

La fixació dels nivells generals de la funció pública ha estat esta­
blert per la Llei de principis dels funcionaris públics, emanada de les 
Corts Generals (Llei 30/1984, de 2 d'agost). Aquests nivells han de 
ser comuns per a totes les Administracions públiques, però això no 
ha d'itnpedir que les diferents Comunitats autònomes acomodin 
aquests principis bàsics n llurs especials peculiaritats. No pot oblidat-
se que el projecte de Llei de Bases de l'Administració Local presentat, 
amb l'esmena a la totalitat del Projecte de Llei del Govern pel Par­
tit Socialista Obrer Espanyol, contenia un nivell universitari directiu 
que, transitòriament, englobava els cossos nacionals d'Administració 
local (secretaris de 1.", interventors i dipositaris), encara que en aquests 
moments la postura mantinguda sigui una altra molt diferent en la 
Llei de Bases del Règim Local. 

Conseqüents amb allò que afirmem a l'epígraf anterior, els nivells 
de la funció pública autonòmica que propugnem són els següents: 

— Directiu (doctorat o amb diploma de directiu) 
— Col·laborador (diplomat o títol de tècnic mitjà) 
— Executiu (Batxillerat superior) 
— Auxiliar (Educació General Bàsica en les seves dues etapes). 

Tanmateix, i a fi que la regulació autonòmica no s'oposi o contra­
digui la norma bàsica de l'art. 25 de la Llei 30/1984, els grups po­
drien adoptat, sense apattar-nos de l'esquema anterior, la nomencla­
tura següent: 

— Grup A, amb reserva de 20 nivells (del II al 30) 
— Grup Bj amb reserva de 9 nivells (del 9 al 17) 
— Grup C, amb reserva de 7 nivells (del 8 al 14) 
— Grup D, amb reserva de 4 nivells (del 5 al 8) 
— Grup E, a extingir, amb reserva d'un nivell (de Tl al 8), 

El grup A es dividiria en dos subgrups; el dels funcionaris di­
rectius, als quals s'exigirà, com a requisit previ, un cuts de formació, 
després d'unes proves selectives, i el dels funcionaris no directius o 
tècnics, a raó de vuit nivells (del 30 al 23) i catorze nivells (del'l 1 
al 24), respectivament. La promoció dels tècnics als directius guanyaria 
en objectivitat, el principi del mèrit es generalitzaria i la capacitat tèc­
nica dels últims nivells testaria garantida. Com a resultat global: una 
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major eficàcia de l'Administració autonòmica. No es descarta la possi­
bilitat que determinats cossos tinguin accés directe al nivell 23 o 
superior. 

Simat en el nivell 17, tal com succeeix actualment, el comanda­
ment de negociat podria ser cobert per funcionaris del grup A i per 
funcionaris del grup B. Per aixb es proposa que els funcionaris del 
grup B ascendeixin normaItncrt de! nivell 9 al 14, però per a la 
promoció intracorporatíva al grau 14, hauria d'exígir-se, d'acord amb 
l'article 21./ de la Llei 30/1984, la superació d'unes proves selecti­
ves i un curs de formació. S'enrcn això, sens perjudici que el nivell 
de base d'un determinat cos sigui superior a] 14, En aquest cas, sobra­
rien aquests últims requisits de promoció. 

Els grups C i D gaudirien de sís i quatre nivells, respectivament, 
amb la possibilitat d'ultrapassar el nivell de base dels grups superiors. 
Per a la promoció al grau 11 {grup C) i grau 12 (grup D) s'exigiria la 
superació d'un curs de formació, 

Als funcionaris del grup E, a extingir, no els és permès d'ultra­
passar el nivell de base del grtip superior, a fi d'estimular-los a obte­
nir el títol de gradut escolar o superar el primer grau de formació 
professioíial. En aquest cas, una reserva de places del 50 per cent en 
les convocatòries a cossos del grup D permetria una promoció inter-
corporativa. 

211 





CAPÍTOL I 

Els administradors i especialistes. 
La necessitat de superar aquesta distinció 





I. INTRODUCCIÓ 

Entenem per cos, no un grup de funcionaris que s autodefensa i 
autoalimenta, o un grup tancat i menys un grup de pressió que tracta 
d'imposar el seu interès particular a Tinterès general, ans, simplement, 
un grup homogeni amb vocació per realitzar determinades funcions, 
segons categories, el propòsit tinic del qual és el d'articular la funció 
publica com un tot. Evidentment, el règim jurídic de la funció públi­
ca ha de ser general i no per a cada cos. No tenen sentit els Estatuts 
particulars que estableixen, no ja privilegis, sinó fins i tot, diferències 
entre els cossos, llevat d'aquelles naturals derivades de la funció. 

La gran quantitat de cossos existents en la funció pública espanyo­
la ha de ser simplificada, atenent el principi de les funcions a exercir, 
sense que petites diferències funcionals puguin donar lloc, de cap de 
les maneres, a l'existència de cossos diferents. La reducció del nom­
bre de cossos s'imposa en l'Administració general i en l'Administra­
ció de les Comunitats autònomes, en particular. No solament han de 
ser refosos en un de sol diversos cossos amb similar o idèntica funció 
en un mateix Ministeri, sínó que s'imposa també la integració dels 
cossos de diferents Departaments però amb una funció anàloga, en un 
sol COS. Això últim provocarà sens dubte la interministerialitat de 
molts funcionaris, però sigui benvinguda tal simplificació corporativa i, 
alhora, de gestió, en un Departament General de la Funció pública 
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(Presidència, Adjunt a la Presidència, ctc), sempre que això no re­
dundi en perjudici d'una especialitat sectorial." 

No és possible prescindir de la diferenciació entre funcions, rela­
cionals o alienes i domèstiques o internes, però sí de la distinció arti­
ficiosa entre cossos generals i cossos d'especialistes. D'altra banda, els 
cossos que avui anotnenem generals han de tendir a la més escrupu­
losa especialització i aquelles que avui en diem especials, en sentit 
invers, han de poder transformar-se en administradors. Sens perju­
dici d'insistir més endavant en aquests punts, volem dei:xar sentats, de 
moment, els següents principis: 

1. Distinció de diverses escales per especialitats tècniques o profes­
sionals en cadascuna de les quals tingui el funcionari d'inferior 
categoria, la possibilitat d'assolir la màxima, de la seva escala 
respectiva. Prèvies les corresponents proves selectives UiureSj un 
funcionari de cada escala pot passar a un cos d'escala diferent, 
sens pèrdua de l'antiguitat, ni de les expectatives de la seva escala 
d'origen^ totnplerts certs requisits. 

2. Inserció en cadascuna de les escales dels següents esglaons o 
grups funciona rials: directiu, tècnic, coHaborador, executiu i au­
xiliar. Cada grup, amb fonament en una titulació acadèmica o un 
nombre d'anys de servei en l'esglaó inferior, ha de ser dividit en 
en categories dins dels intervals assenyalats a cada grup, 

3. Els mals anomenats cossos generals respondrien a la necessitat 
d'una gestió administrativa tan diferenciada com ho exigeixi la 
complexitat de la nostra administració publica. Podrien haver-hi 
especialitats per tècniques de gestió (informàtica, organització i 
mètodes, comptabilitat, etc.) i per grups ocupacionals (segure­
tat, sanitat, educatius, sòcio-culturals, econòmics^ urbanístics i ju­
rídics). L'exigència de Diploma d'especialista, valgui la paradoxa, 
estaria inclosa, en tot caŝ  en k plantilla orgànica corresponent. 

4. Els mal anomenats cossos d'especialistes podrien assolir, paral·le­
lament, els cinc mateixos esglaons o nivells establerts en el punt 

47. I ^ Llei 3Ü/1984 hü iniciat unsí racioniilii:£aL-iíJ, pct reduccid, de bon num-
bre de cossos de rAdminisiraciú pijblka de l'Estat, Aqutst principi hauria d'impe­
dit, per ell mateix, una [tndèiicia natLial a la t:eiitrifugai;iú torporaliva injusCtúcElda 
en el raument que neixin unes noves administracions públiques. El mar^ix cal dir 
per a allò que afecta als òrgans de ícstid do la funció pública i a llur inserció gn 
un Depanatnent unit. 
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dos. Les especialitats funcionarials de cada cos podrien venir de­
terminades pel títol professioníil (enginyer de Camins, arquitecte, 
lletrat, economista, etc.) o per la tècnica o habilitat exigida, en 
cada caSj pel grup de llocs de cos o lloc de treball singular, si fos 
un sol l'existent a la plantilla. 

5. L'equivalència de categories possibles i de retribucions bàsiques 
entre els cossos d'especialistes i els generals, seria subjectivament 
idèntica. La retribució total únicament dependria del complement 
per ocupar determinat Hoc de ueball, segons la classificció efec­
tuada en la corresponent plantilla orgànica. 

6. Evidentment, haurien d'haver-hi llots a la plantilla d'adsctipcíó 
plural, múltiple o indistinta a un cos o a un altre, especificant-ne 
la categoria, en cada cas i, també, si el lloc exigeix determinada 
especialització motivada per la funció o el grup ocupacional en el 
que pugui mserit-se. 

7- L'única excepció per a la promoció d'im cos a un altre dins dels 
mal anomenats especialistes, hauria de cenyir-se a aquelles espe­
cialitats per a les quals, en el sector privat, s'exigeix un determinat 
títol acadèmic, cas en el qual també seria exigit a TAdministració 
(metges, lletrats, psicòlegs, etc). 
En els cossos generals no hauria d'havcr-hi cap mena d'excepció 
per a la promoció, sempre que s'acomplís, per ascendir de cos, el 
nombre d'anys de serveis requerits en el cos inferior i fossin su­
perades les proves establertes, iguals al de la resta d'aspirants no 
funcionaris, als quals, en tot cas^ els seria exigit el títol acadèmic 
corresponent, 

8, Les escales vindrien a ser «sèries funcionals», a diferents nivells, 
basades en l'especialitat professional. Per aquesta raó^ és possible 
la creació d'escales tant entre aquells anomenats «generalistes» 
com entre aquells dits «especialistes», 
Cada escala, com a instrument de promoció, inclouria, en principi, 
tots els cossos de la «sèrie funcional* i podria abastar tots els 
nivells de l'escala general, 

•18, Aquest principi s'ha poriai ii! límn ri] l'urtíclc 26 de IR Mrí 30/1984, mn: 
diu així; «SCJIS les relacions de llot de treball podran determinar els cossos o escales 
de fundonaris quc pugnin dtsijnvuliiliaf JetertiiiiiaJes funtions», operant, per tant, 
en senti: invers al que fins ara crsi norraaJ. 
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9. L'escala general no és sinó Tesquelet o estructura vertical del con­
junt de la funció pública, mentre que les escales particulars estan 
inserides en la general per «sèries funcionals» {informàtica, socio­
logia, medicina, administració de personal). 

II . ADMINISTRADORS 

Anomenem així els funcionari-s inclosos actualment en el que se'n 
diuen cossos generals (tècnic, administratiu, auxiliar i subaltern). En­
tenem que en la seva configuració actual, que data de la Llei de funcio­
naris de 1964, estan totalment superats, per no respondre a les exi­
gències de l'Administració dels nostres dies. Procurarem de matisar 
aquesta afirmació* 

El cos superior d'administradors de l'Estat (abans tècnic) és obert, 
amb raó, a tots els espanyols, majors d'edat, que estiguin en possessió 
de qualsevol títol d'ensenyament superior universitari o tècnic. Tenen 
assignades funcions de gestió, estudi i proposta de caràcter adminis­
tratiu de nivell superior. La seva plantilla pressupostària era de 2,400 
funcionaris. Hi ha una reserva del 25 per cent de les pkces al cos 
d'Administratius que tinguessin la titulació i superessin les proves se­
lectives corresponents. Tanmateix, h creació del nou cos de gestió 
de l'Administració de l'Estat trenca aquesta relació promocional entre 
cos administratiu i cos tècnic. 

El cos administratiu d'Administració de TEstat és obert a lots 
els espanyols amb títol de Batxiller Superior o equivalent i, mitjan­
çant proves restringides, als funcionaris del cos d'auxiliars d'Admi­
nistració de l'Estat amb cinc anys de serveis si tenen aquella titulació 
0 amb deu anys de serveis si no la tenen. La seva plantilla pressu­
postària és de 7.793 funcionaris i té assignades tasques administrati­
ves de tràmit i col·laboració. 

El cos auxiliar d'Administració de l'Estat requereix estar en pos­
sessió del títol de Batxiller Elemental o de Graduat Escolar. Té as­
signades funcions de taquígrafia, mecanografia, despatx de correspon-

49. Ca] advertir que h Llei 30/1^84 acn tl cos superior d'Adminisicadots de 
l'Estat tjue inclou els antics COÍÍOS Tècnics d'infiíririmjió i Turisme i E;1 de Tècnics 
de rAdministració de l'Esitat. R<;sta, peirò, iiinjciidii l'üSiruciura d'una Admínistratió 
Kcneral interdepariíunetital. 
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dèíicia, càlcul senzill^ maneig de màquines i d'altres similars. Té una 
plantilla de 16.023 funcionaris. 

El cos subaltern d'Administració de l'Estat requereix estat en pos­
sessió del certificat d'ensenyament primari. Té funcions de custòdia 
de mobiliari, màquines, instal·lacions i locals, vigilància, control d'en­
trada de persones aliene-s al servei, infortnació al públic, custòdia de 
claus, trasllat de docutrients, material i estris, realitzar encàrrecs fora 
de les dependències, maneig de màquines, Té una plantilla pressupos­
tària de 1.980 funcionaris en la seva escala masculina i 530 funcionaris 
en la seva escala femenina. 

En conjunt, els cossos generals actuals són gairebé de 30.000 fun­
cionaris.'* Tenint en compte que, fent un capmàs, el funcionari esta­
tal arriba als 500.000 efectius, únicament un 6 % ha resultat directa­
ment afectat per la racionalització de la Llei del 1964, mentre que la 
resta ha continuat integrada en ds anomenats cossos especials, molts 
dels quals no tenen cap mena de justificació com a grups separats de 
personal. S'ímposa, evidentment, una racionalització de tots aquests 
cossos especials. Els cossos generals descrits, però, no poden cond-
nuar en la situació actual per les raons següents: 

a) Els cossos generals d'Administració de l'Estat han de dominar 
unes tècniques funcionals i conèixer uns camps concrets d ̂ activi­
tat estatal en els quals han d'actuat, de la mateixa manera que 
les respectives tècniques i aquests coneixements han de ser exigits 

als cossos especials. El grup ocupacional (no coincident, neces­
sàriament, amb un o més ministeris, subjectes en les seves mo­
dificacions, agregacions o segregacions als avatars polítics) han de 
ser el punt de trobada o camp d'íncidèncía d'una multidisciplina-

rietat. Els serveis socials no exigeixen solament el treball de psi­
còlegs, sociòlegs o metges, ans també de comptables, de tècnics 
de gestió administrativa, d'experts en informàtica, etc. Tanma­
teix, la funció és diferent, però no menys «especial» o «tècnica» 

en un cas que en l'altre, 

50. La disposició addicional scj;ona de la Llei 30/198'í ha ctcat el cos de gestió 
dL" l'Administradó de l'Estat, íimb una plantilla pressupostària de 3.000 llocs de tre-
hall. Per íngrcssar-hi s'eJURefx cl títol de diploma! Linivcrsitari o equivalent. L'oferta 
piíblka d'otupadó per a 1985 ton t í 1.500 pUccs ÚK k s quals, òbviament, se'n reset-
vürin 750 per als fLincionaris del cos ailminisiratiií. Raon^ d'homoIoRadó exigiran la 
creacíd d'aguest cos a l'Admiíiistríidó (JL- les CtHiiyiütais autòtltimcs. 
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Per dir-ho amb d'altres paraules, els cossos generals han de 
ser cada cop menys generalistes i més especialistes en la seva fun­
ció concretíi. La seva característica rau en les seves funcions, pro­
gressivament diversificades i que creuen verticalment tots ela al­
tres grups ocupacionals, encara que els correspongui cl predomini 
en un particular sector ocupacionah Presidència, administració 
general —administració de personal, organits^ació i mètodes, in­
formàtica— serveis mitjancers o instrumentals, davant els altres 
grups que podrien ser qualificats de finalistes, relacionals o ex­
terns. 

Per la raó esmentada de necessitat d'especialització dels fun­
cionaris ara anomenats gcneralistes, s'hauria de formar, com hem 

deixat exposat, un grup ocupacionaí que unís tots els funcionaris 
mitjancers, instrumentals o amh incidència etl els altres grups 
ocupacionals. Aquest K̂ L̂ip ocupacionaí és aquell que hem anome­
nat de gestió administrativa i, com és sabut, poden distingir-se di­

ferents tècniques de gestió que podrien donar lloc a «series fun­
cionals» o escales diferents {administració de personal, organitza­
ció i mètodes, relacions públiques, informàtica, comptabilitat, 
programíició, etc.), per les quals instrumentar la promoció dels 
funcionaris dels cossos d'auxiliar fins els de directius, 

h) Els cossos |>cneraís actuals -—tècnics de gestió, administratius, au­
xiliars i subalterns— haurien de desaparèixer i els seus efectius 
integrar-se, en funció de la seva experiència actual i dels cursos 
de reciclatge que es programessin, en els cossos de l'escala Í ni­
vells corresponents, ateses les necessitats de TAdministració pú­
blica actual expressades en les corresponents plantilles orgàniques, 

S'exigeix, doncs, una programació de les sèries funcionals o esca­
les de gestió administrativa i, dins de cadascuna, establir els cinc 
grups de directius, lècnics, col·laboradors, executius i auxiliars, en 
els quals, amb caràcter general, s'ha estructurat la funció pública 
de cada Administració. Els cossos s'haurien de crear entorn de 
tècniques concretes de gestió, però inserits, segons el nivell aca­
dèmic, en els grups fa estudiats. 

c) L'estructura esmentada no ha de ser interpretada en termes rí­
gids, car l'existència en Ics plantilles orgàniques de llocs d'ads­
cripció múltiple permetria una gran moiíilitat, sens disminució 
per a l'eficàcia òptima de l'organització. A més, però, juntament 

220 



amb aquesta mobilitat orgànica, podria existir una mobilitat per­
sonal per al possible pas d'una escala a una altra o, fins i tot, 
d'un grup ocupacional a un altre, bé sigui cos del mateix nivell 
—mobilitat horitzontal—, be sigui cos de nivell superior —mo­
bilitat vertical. 

III. ESPECIALISTES 

Els cossos especials, dependents dels diferents Ministeris, eren 
abans de la Lleí 30/1984 més de quatre-cents i representen en nom­
bre de funcionaris el 94 per cent dels efectius de personal de l'Admi­
nistració pública-̂ ^ 

Ultra aquests cossos no ser, en puritat, més especials que aquells 
anomenats cossos generals, en tenen molls cops el caràcter, pel fet de 
pertànyer a un Ministeri en lloc de a un altre. Així, hi ha cossos de 
delineants a Presidència del Govern, a Governació, a Obres Públi­
ques, a Educació i Ciència, ÍI Indústria, a Agricultura, etc. 

Es pot dir que els cossos especials s'adeqüen amb més facilitat als 
llocs de treball, ja que són seleccionats tenint a la vista llocs de tre­
ball concrets d'un determinat Ministeri i, per tant, funcions molt es­
pecífiques. La manca de racionalització, però, és evident i, per asso­
lir-la, no pot partir-se de cada Departament, sinó que cal veure, amb 
caràcter general, quins són, en els diversos Ministeris, les «sèries 
funcionals» o escales que, f>er la índole de la tècnica professional, cal 
establir, i també els cossos pels nivells requerits en tots ells. Aques-
tas sèries i escales seran, sens dubte, moltes més que les que són lo­
calitzables en el grup de gestió administrativa, però no pot oblidar-se 
que ens trobem ara en presència de l'Administració relacional, fina­
lista o externa, dins la qual hem ja perfilat l'exisiència de set grups 
ocupacionals atenent els diferents sectors d'activitat {seguretat, sani­
tat, serveis educatius, serveis sòcio-cultiirals, serveis econòmics, sec­
tor d'ordenació del territori i justícia i dret). Amb tot, no convé 
separar per grups ocupacionals les escales o * sèries funcionals», car 
una d'aquestes pot, perfecrament, a la pràctica, ocupar-se en sectors 
d'activitat diferents. Els ^rups ocupacionals, aquí com en els funcio­
naris f*enetalistes, exigeix una especialització «a posteriori», però l'ín-

51, DÍAZ Lòpi-z, M,, El acccío a la lunciàn ptíMica, Madrid, 1976, 
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gres a la funció pública i la promoció han d'operar-se per mitjà de la 
sèrie o escala a la qual pertanyi el cos corresponent. 

A títol d'exemple consignem algunes de les sèries o escales pos­
sibles en la funció pública de les Comunitats autònomes: 

— Policia autònoma 
— Bombers 
— Medicina 
— Veterinària 
— Farmàcia 
— Ensenyament (subescales per especialitats) 
— Arxius, biblioteques i documentació. Arqueologia i museus 
— Arts i folklore 
— Sociologia i psicologia 
— Economia 
— Tècniques agronòraiques 
— Tècniques industrials (subescales per especialitats) 
— Tècniques de transport 
— Tècniques comercials 
— Tècniques turístiques d'ocupació del lleure i esports 
-^ Geografia regional i urbana. Topografia. Cartografia. Fotometria. 
— Tècniques infrastructurals d'obres públiques 
— Tècniques ecològiques. Biologia. Química 
— Tècniques jurídiques. 

A les sèries funcionals esmentades o escales «finalistes» podríem 
afegir-hi, tal com s'ha indicat en l'anterior epígraf, les següents de 
caràcter medial, sense que tal distinció tinguí més importància que 
la d'una diferenciació basada en les estructures funcionatials prece­
dents: 

— Premsa i imprenta. Tipografia. Reprografia. 
— Estadística 
— Traduccions í interpretacions de llengües. 
— Parc mòbil. Tallers. Conducció 
— Finances i Comptabilitat 
— Administració de personal 
— Planificació. Organització i mètodes 
— Relacions públiques 
— Gestió administrativa general. Mecanografia, 
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En conseqüència, al nostre parer, la funció pública de les Comu­
nitats autònomes pot ser estructurada entorn d'una trentena de sè­
ries funcionis o escales, dins les quals han d'integrar-se els cossos, 
segons el nivell que pet la titulació o experiència requerida per a l'in­
grés sigui exigit als aspirants, 

També a títol d'exemple i sens perjudici de l'especialització pos­
terior que h seva inserció en un determitiat gtup ocupacional dema­
na, podem establir els següents cossos (prenent únicament alguna de 
les sèries o escales): 

.\hsllt 

Directiu 

Tècnic 

Col·Iaboradoi 

iL'xecuttu 

Auxiliat 

Medicina 

Director 
Metge 

Metge 

Diplomat 
Sanitari 

Pràctic 
Sanitari 

Auxiliar 
Sanitari 

Enginyeria 

Director 
Enginyer 

Enf-inyer 
Superiof 

Enginyer 
Tccnic 

Pràctic 
d'Enginyeria 

Auxiliar 
d'Enginyeria 

Tècniques 
jurídiques 

Director 
Lletrat 

Lletrat 

Assistent 
Jurídic 

Pràctic 
Jurídic 

Auxiliar 
Jurídic 

Sociologiú 

Director 
Sociòleg 

Sociòleg 

Assistenr de 
SiKÍologia 

Pràctic de 
Sociologia 

Auxiliar de 
Sociologia 

Admiít, 
personal 

Director 
personal 

Tècnic 
personal 

Assist«;nt 
de personal 

Pràctií; 
de fiersunJt 

Auxiliar 
de personal 

IV. LA TECNIFICACIO DE L^ADMINISTRACIO PÚBLICA 
SUPERADORA DE LA DISTINCIÓ ENTRE 
ADMINISTRADORS T ESPECIALISTES 

Dos corrents oposats conflueixen en la necessitat de modernitzar 
la funció pública. D'una part, la tendent a l'especialització dels admi­
nistradors o generalistes i d'una altra, aquella que porta els especia­
listes a llocs directius o gerencials, anteriorment monopoli tzats pels 
generalistes. 

La tesi exposada en els anteriors epígrafs està emmarcada dins 
d'aquestes coordenades i ve a esborrar, de resquitUada, definitiva­
ment la distinció entre les dues grans branques de funcionaris que hi 
havia a l'Administració pública: els de TAdministració general i els 
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de l'Admimstració especial. Tots els funcionaris i a tots nivells han 
de dominar unes tècniques específiques si hom desitja, tal com preveu 
la Constitució espanyoln de 1978, l'eficàcia administrativa com a prin­
cipi informador de la funció pública, En conseqüèncJíl, tots d s fun­
cionaris han de conèixer unii tècnica específica, sense que això im­
pedeixi que alguns d'ells, aquells situats en cl vèrtex de la jerarquia, 
realitzin futicions de direcció, cocrdinació, programació i control, les 
típiques funcions administratives. Aquestes funcions administratives, 
peròj no han de ser, precisament, desenvolupades per generalistes, 
que no és necessitat en si mateixa, sinó per especialistes —tots ho 
són— a qui s'ha proporcionat els coneixements indispensables de 
gestió administrativa, 

En principi tenim l'especialització com allò que proporciona una 
tècnica o professió específica (cconomista-Ilctrat, sociòleg, químic, en­
ginyer), per situar-nos en els nivells superiors de l'escala general de la 
funció pública. Aquesta especialització originària, però, ha de ser 
completada per aquella qtic suposa cl coneixement del sector de l'Ad­
ministració en què ha d'actuar el funcionari. 

No hi ha dubte que algunes de les professions s'adequaran mes 
fàcílrnent que d'alttes a un sector determinat de l'Administració, però 
cal impedir que les diferents professions entrin en un mateix sector 
en peu de desigualtat, si aquestes professions són necessàries en una 
determinada esfera administrativa. S'evita així que un o més cossos 
de funcionaris monopolitzin el poder administratiu en un determinat 
Departament, com ve succeint entre nosaltres, fins ara. 

L'especialització és absolutament necessària en l'Administració 
dels nostres dies, atesa la seva complexitat funcional. L'adaptació del 
funcionari al lloc serà, així, molt més fàcil. Això no ha de portar-nos, 
però, a caure en l'adopció del sistema de llocs de treball en contra 
del sistema de cossos, entesos com a mer instrument de racionalitza­
ció de la funció pública juntament amb les escales o sèries funciona-
rials —en un sentit vertical— i els grups octipacionals o sectors d'ac­
tivitat —en un sentit horitzontal. 

Hem donat al terme «escala» no tant el sentit tradicional de con­
tingut d'un cos (per exemple, escala masculina i escala femenina del 
cos de subalterns), com el de conjunt de gra LIS O nivells per mitjà dels 
quals, dins d'una mateixa matèria professional, pot realitzar-se la 
promoció dels funcionaris. Com instrumentar aquesta promoció serà 
estudiat més endavant. 
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Les diferents escales professionals s'encasten en Tescala general 
única de la Comunitat autònoma que s'estructura en diferents cossos, 
cossos que troben Uurs eixos configuradors en el nivell —vertical— 
i la professió o tècnica —horitzontal— corresponents. 
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CAPÍTOL X 

Els funcionaris departamentals i interdepartanientals 





I. INTRODUCCIÓ 

Una de Ics primeres qiJestions que plíinteja l'estructuració de la 
funció pública de les Comunitats auiunomes és la de la determinació 
de l'òrgan o dels òrgans de gestió del personal. La tradició històrica 
ens ha llegat un sistema de gestió departamental de cossos de funcio­
naris, sense cap connexió amb els restants pertanyents a d'altres De­
partaments o Ministeris. Només posteriorment ha sorgit la tendència 
a la creació d'òrgans de coordinnció (Comissió Superior de Personal) 
0, fins i tot, de gesrió. encara que limitada als anomenats cossos ge­
nerals que, com sabem, íibaüten únicament un sis per cent dels efec­
tius que hi ha a l'Administració pública espanyola. Els anomenats 
cossos especials han continuat depenent dels seus respectius Minis­
teris, malgrat alguna intervenció u altra de la Presidència, com a De­
partament de la Funció públicíi i del Ministeri d'Hisenda, com a De­
partament fiscalitzfldor de] sistema retributiu. 

Creiem que la realitat de la depariamentaUtzació del funcionaríat 
és un mal a eradicür definitivament. Està clar que la depaítamentalit-
zació coadjuva a l'especialització sectorial, que pot trobar-se no sola­
ment mitjançant l'experiència ocupacional, ans també mitjançant l'ad­
quisició de coneixements tccirics d'tm determinat sector a les Escoles 
de funcionaris. Juntament amb aquest aspecte positiu, però, n'hi ha 
d'altres indubtablement negatius. Entre aquests no és el menys im­
portant el de la monopolització del pí^dcr administratiu d'un determi-
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nat tninistcri, i tíimbé el de l'aparició de normatives singulars injus­
tificades per a cada sector de l'administració pública. 

Evidentment, la departamentalització perjudica la racionalització 
de la íunció pública, en impedir l'aplicació d'una norma uniforme 
:ant en l'aspecte retributiu com en el de les condicions de treball que, 
làgicamentj han d'obeir a una visió global de la funció pública, sens 
perjudici de les excepcions i singularitats que l'experiència aconselli 
des d'aquesta perspectiva general.̂ ^ 

II. FUNCIONARIS DHPARTAMENTALS 

La transferència de serveis per blocs de matèries, amb U consig­
nació dels funcionaris estatals que, en cada cas, són traspassats a les 
Comunitats autònomes, no pot induir a l'error de creure que els es­
mentats funcionaris han de dependre, reproduint cl model estatal, 
d'un Departament concret de l'Administració de la respectiva Comu­
nitat autònoma. 

Davant el model estatal de la gairebé total departamentalitzacló 
dels cossos de funcionaris, llevat dels cossos generals, hom postula 
per a la funció pública autonòmica la ínierdcpartamentalit2acíó, és a 
dir, la seva dependència o integració d'un únic òrgan de gestió, enqua­
dra en el Departament de Presidència, preferentment. Aquest Depar­
tament tindria cura no solament de llur regulació, ans també de la 
planificació d'efectius, convocatòria i celebració de proves d'ingrcs 
per mitjà de l'Escola regional de funcionaris, verificació de les con­
dicions per a la promoció del personal, situacions administratives, 

52. La Llei 30/19R4 iinidca In direcció de personal en el Miniüteri de la Presi­
dència, sers perJLidicí de les com pe ten cití det Ministeri d'Hisenda sahre les direc­
trius a les quals han de subjeciar-se Ic? despeses de pt:rsona[ segons els Pressupos­
tos de VEstat i el marc de la política ecoròmica general, El ministeri de Ja Presidien-
tia (art. 4} exeicei^ funcitins Je supervisió snbre les altres administracions públiqjes, 
ultra presidir els òtRans cnHegiats de ccmperjció c;n:rc Ics esmentades administracions 
(Consell Supcrt(.)r i Gimissió de Coordinació. estudiad« pàgines enrera). Cal afegir 
que, per primer cop a la història de l'Adminixtratip espanyola, com diu l'exposició 
de motius de la Llei 30/1984 del Ministeri de ia Presidència encara que el Govern 
de rAdmiristració ilc l'Estat, amb una plantilla pres.supostària de 3.(100 llocs de tre-
podrà adscriure cossos o escales a un determinat departament i art. 26). Aquesta fita 
ha de constituir, en l'ordenacid de la burocràcia autonòmica, un Important punt de 
partida. 
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tramitació d'expedients disciplinaris, declaració de l'extinció de la 
relació funcionarial, ctc. 

Ni tan sols és defensable, al nostre parer, en el marc d'una con­
creta Comunitat autònoma, la separació de règim deis funcionaris de 
les Assemblees legislatives^ que haurien d'integrat-se en les escales 
professionals, subescales, cossos i, en definítiva^ en Tescala general de 
la funció pública de la Comunitat autònoma.'' 

III. FUNCIONARIS INTERDEPARTAMENTALS 

Si ha de ser concentrat en un únic òrgan de gestió de la Comuni­
tat autònoma e! conjunt de la problemàtica normativa i executiva dels 
seus funcionaris, sens perjudici dels poders que, naturalment, ha d'e­
xercir el Conseller, Secretari General de la Conselleria o, si de cas, 
Cap del Servei de Personal del Departament, es obvi que tots els fun­
cionaris autònoms seran interdepartamentals, fins i tot els de TAssem-
blea legislativa-

Una polídca unitària de personal, unida a una gestió única, supo­
sa una simplificació de cossos, una uniformitat de programes per pro­
fessions i especialitats, convertides en cossos, amb un sentit comple­
tament diferent del tradicional, i la possibilitat de constitució d'uns 
Tribunals d'ingrés i promoció especialitzats, i també d'unes Escoles 
regionals de formació, promoció i especialització de funcionaris per 
tècniques concretes, per cursos interdisciplinars i, en particular, per 
sectors d'activitat, 

L'escala o sèrie funcional que Viem designat amb el nom genèric 
de Tècniques jurídiques, per exemple, podria comprendre, a la ve­
gada, els actuals cossos d'advocats de l'Estat, lletrats de Consells Con­
sultius, lletrats i assessors dels òrgans decisoris, lletrats de l'Assem­
blea legislativa, integrats en un sül cos de lletrats de la Comunitat au­
tònoma, amb possibilitat d'ascendir al nivell de directius des del tèc­
nic, com a nivell originari. En el cos d'Assistents jurídics dins !a ma­
teixa sèrie, podrien integrar-s'hi els Procuradors dels Tribunals de 
l'entitat i d'altres col·laboradors amb nivell de diplomats universita-

55. Som d d parer que els Cïoverns autonòmics hin d'iímprar amh molta cautela 
la faculta: d'adscrivite cossos o escales a DetJartaments o Gmsdleríes concretes, per 
les raons indicades en el texl. 
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ris. El cos d'assistents pràctics de Dret, paral·lel a l'actual cos adminis­
tratiu d'administració civil, requeriria un conjunt de coneixements 
pràctics processals de gran valor per al jurista, juntament amb d'al­
tres de documentació jurídica, informàtica jurídica, maneig de textos 
legals, etc, que comportaria una especialit2aci<5 estimatile i una pos­
sibilitat de promoció als cossos superiors, si els aspirants comptessin 
amb el títol de llicenciat en Dret. La superació de les proves adients 
a l'Escola Regional seria, a més, un mitjà perquè accedissin al treball 
estudiants de la branca jurídica, de la mateixa manera que podria acce­
dir la joventut estudiantil d'altres esglaons inferiors d'altres sèries 
funcionals. 

El cos d'auxiliars pràcdcs de Dret aniria igualat amb l'actual cos 
d'auxiliars administratius, però amb una especialització adient per a 
aquesta branca, sèrie o escala de tècniques jurídiques. 

Com podem veure, k racionalització i promoció del funcionariat 
imposa de vegades un increment del nombre de cossos i, d'altra ban­
da, una simplificació; però, en tot cas, una millor ordenació del con­
junt. Suposant que les sèries funcionals o escales particulars sigyin 
trenta i cl mínim de cossos per ní-vell de coneixements, cinc, el nombre 
de cossos podria arribar a cent cinquanta, sens comptar que Pespe-
cialirzacíó funcional derivada de subescales o de tècniques superes-
pecíflqucs necessàries, en determinats nivells, podria fins i tot arribar 
a 200 cossos. SI hom té en compte que el concepte de cos respon a la 
idea d'un conjunt de funcionaris amb unes funcions específiques i 
utia uniformitat d'ingrés, encara que puguin haver-hi en cadascun 
fins a quatre categories, el nombre major o menor de cossos no su­
posa, en cap cas, un efecte negatiu. Ans al contrari, el nombre és 
conseqüència de la complexitat d'especialitats exigides per l'Admi­
nistració pública contemporània. Qualsevol que sigui el nombre, els 
cossos formarien, segons el nostre esquema, en tot cas, un conjunt in­
tegrat.** 

54. La departamcntalització no és nec«siria en leï Comunitats autònomes, ja 
(Jue d s cossos queden definits a l'entorn d t tècniques concretes (sèries 0 escala de pro­
moció) inlerdepanamentals, gaireUf sempre I per un determinat nivell aeaJèmic 
(grups A fl E). L'especialització sectorial no ós dcíïmlòria d'un cos, sinó que hauria 
de set pluridiscíplinar a l'entorn d'jna fïrtalirat concreta de l'AdmínUtfacíó. Un mateix 
funtionati podrà gaudir de difcrtnis L-speclLilitats sííttorials u Imritïontals, tal com 
han quedat descrilcs en el text, 
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CAPÍTOL XI 

Els cossos nacionals al servei de les 

Comunitats autònomes. 





I. INTRODUCCIÓ 

En un Estdt de les autonomies i limitant-nos a l*AdmÍnistradó ter­
ritorial, la funció pública pot ser única, separada i mixta, com hem 
dit abans. 

La funció pública única exigeix, d'antuvi, un règim unitari i, pro­
bablement, una gestió comuna, encara que aquesta gestió podria ser 
independent segons es tracti de l'Administració de l'Estat, de la de 
cada una de les ComunitaLs autònomes o de la de cadascun dels ens 
de l'Adrainístració local. 

La funció pública separada exigeix que cada Administració tingui, 
encara que sigui d'acord amb unes bases comunes, una regulació i una 
gestió autònomes. 

Cadascuna d'aquestes dues fórmules —funció pública única i se­
parada— té els seus avantatges i els seus inconvenients, tant des del 
punt de vista de l'eficàcia cotn des del punt de vista furídico-polític, 
L'existència d'una funció pública única per a tot l'Estat en facilita la 
racionalització i, ensems, obre a les Comunitats autònomes un camp 
més ampli on elegir els seus funcionaris, principalment aquells que 
es trobin al cim de la carrera administrativa i, per tant, estan cri­
dats a ocupar els càrrecs directius, Pel contrari, la funció pública úni­
ca—asseguren, alguns— és cotitràtia a l'autonomia. Sembla lògic que 
cada Comunitat autònoma tingui prou poder per reclutar els seus pro­
pis mitjans personals. És un contrasentit tenir el deure d'aconseguir 
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finalitats exclusives amb mitjans aliens. Una funció pública separada 
és coherent amb un autèntica política autonòmica^ petmet una millor 
adaptació de! funcionari al lloc, en estar del tot en mans de l'Admi-
nístració autonòmica la gestió del personal i, a la fi, dificulta ei refús 
de la societat vers una burocràcia pròpia. Com a contrapartida, una 
funció pública separada és més difícil d'establir, mancant una orga­
nització burocràtica heretada, i constitueix un obstacle per al recluta­
ment dels més aptes, si s'entén per més aptes aquells tnés capacitats 
per llurs coneixement tècnics o llurs habilitats i aptituds, en reduir el 
mercat de treball^ sobretot en relació amb les persones que podrien 
ser candidats idonis per cobrir els altí llocs. 

La fórmula intermèdia d'una funció pública mixta per a les Co­
munitats autònomes fa possible conciliar els avantatges i esmorteir els 
inconvenients d'ambdues postures extremes. Aquesta fórmula intermè­
dia postula rexistència d'uns cossos reclutats per l'Estat i posats al 
servei de les Comunitats autònomes que, de totes maneres, podrien 
tenit autonomia per a la provisió dels llocs de treball reservats als fun­
cionaris dels cossos nacionals.*' 

IL ELS COSSOS ESTATALS EN LES COMUNITATS 
AUTÒNOMES 

La fórmula intermèdia d'una funció pública míxta per a les Co­
munitats autònomes fa possible conciliar els avantatges i esmorteir els 
Constitució, La Llei de Bases o principis de la funció pública potj 
perfectament, establir, sense necessitat de recórrer a la Llei orgànica 
d'harmonitxació del procés autonòmic, els cossos nacionals, l'adminis­
tració dels quals s'encomani, en part a l'Administració de l'Estat i, en 
part a la de les Comunitats autònomes. És obvi que aquests cossos úni­
cament podran ser creats per Lleí de les Corts Generals, Llei que 
haurà de regular-ne les funcions específiques en les Comunitats au­
tònomes. Aquestes lleis de creació de cossos nacionals vincularien les 
Comunitats autònomes en la confecció de les seves corresponents 
plantilles orgàniques i pressupostàries, en les quals haurien de ser te-

5J. JiMKNEZ AvM), La iunción pública espunola Í/J d marco de los Estatutas 
de autottomiii y la L.O.A.P.A, «Documcntadón adcninístrativa» núm. 196, Ma­
drid, 19R2, pàg. U2. 
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servats els llocs amb funcions específiques a desenvolupar, pròpies 
dels esmentats cossos, que exigissin les circumstàncies de cada nacio-
nal·ltat o regió. Un límit per a aquestes lleis estaria constituït per la 
no afectació als interessos generals de l'Estat, de forma que si aquests 
interessos generals no es veiessin compromesos resultaria inconsti­
tucional la llei de creació d'un cos nacional. Entenem que el principi 
de respecte als interessos generales té un caràcter constitucinnal que 
pot JLigar en el contingut material d'una llei de bascs o principis, de 
competència estatal i en el seu desenvolupament legislatiu per l'Estat 
i per les Comunitats autònomes i que no és exclusiu de les lleis d'bar-
tnonització a les quals fa esment l'art, ] 50J de la Cxjnstitucíó. En 
idèntic sentit cal pronunciar-se quant alü poders reglamentaris i d'e­
xecució de caràcter bàsic. Tanmateix, la controvèrsia està oberta i cal 
mantenir, cotn fan els nacionalistes bascs i catalans una posició con­
trària a la reserva legal, reglamentària i executiva de l'Estat, recol­
zada en una Llei de Bases d'indubtable competència estatal, per enten­
dre que la competència estatal no transcendeix aquestes bases i prin­
cipis, restant per a la competència de les Comunitats autònomes tant 
el desenvolupament legislatiu, com el poder reglamentari i òbviament 
el poder de dictar actes administratius d'execució. Amb tot, com a 
realistes, mai podrem perdre de vista el principi constitucional de de­
fensa dels interessos generals, la qualificació dels quals correspondrà, 
en principi, a les Corts Generals i, en darrera instància, al Tribunal 
constitucional.'* 

La finalitat que hom persegueix amb la creació dels cossos nacio­
nals al servei de les Comunitats autònomes és, primordialment, la de 
garantir la capacitat tècnica en l'exercíci d'unes funcions administra­
tives essencials per a la satisfacció dels interessos generals del conjunt 
de la societat espanyola. El tractament unitari de tots els espanyols, 
pel que fa a les esmentades funcions, està considerat un requisit vital 
pet a l'Estat, sens perjudici que la potestat organizatòria continuï re­
sidint en l'Administració de les Comunitats autònomes. A l'Estat ha 
de correspondre, com és obvi, la regulació jurídica dels Cossos Na­
cionals i llurs funcions, que no podran ser atribuïdes a d'altres fun­
cionaris, llevat de casos excepcionals de vacants, absència o malaltia 
del titular del lloc de treball, i també la determinació de llurs plan-

56. MuNOz MACHADO, Dercchn Púhlko de L·i Comun'idísdt·í turíAitomas, II, 
Madrid, 1984, pÈlg. 101. 
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tilles tiumèriques, en atenció a les necessitats exprssades per les 
plantilles orgàniques de les Comunitats autònomes, l'aprovació dels 
programes d'ingrés, la celebració de les proves selectives i l'expedició 
de títols. Pel contrari, la provisió dels llocs de treball, per mitjà dels 
corresponents concursos, llevat que es tracti, segons les plantilles orgà­
niques, de llocs de lliure designació, correspondrà, en tot cas, a l'Admi­
nistració de les Comunitats autònomes. 

Els cossos nacionals al servei de les Comunitats autònomes no 
deixen de ser, amb tot, un element pertorbador de l'estructura fun-
cionarial que cadascuna haurà d'establir. A fi que tal efecte sigui el 
menys negatiu possible, els cossos nacionals creats haurien de ser assi­
milats a algun dels cossos regionals creats tant pel que fa a llur si­
tuació en 1 ̂ escala general de nivells com als grups ocupacionals. La 
promoció es farà al marge de les Escoles de funcionaris de les Comu­
nitats autònomes, si bé la possessió d'una especialització o diploma 
d'aquestes pugui constituir un mèrit, establert amb caràcter previ pel 
Reglament o Reglaments de provisió de llocs de treball en el seu si, 
que haurà de comprendre els casos particulars dels funcionaris dels 
Cossos nacionals. La retribució, per tant, seria una conseqüència d'a-
qudla assimilació, en certa forma condicionada per la llei estatal de 
creació del Cos, titulació i naturalesa de les funcions encomanades. 

Els articles 28 i 29 de la Llei del Procés autonòmic estableixen 
la següent distinció: 

— Cossos 0 Escales nacional.'; amb funcions reservades obligatòria­
ment en les plantilles de les Comuntlats autònotnes, a proveir per 
cadascuna d'aquestes mitjançant concurs. 

— Cossos o escales estataU, amb llocs de treball reservats voluntà­
riament en les plantilles orgàniques autonòmiques. 

El Tribunal constitucional, cti Sentències del 7 d'abril i 5 d'a­
gost de 1983, ha declarat que l'Estat pot decidir, en ús de les seves 
competències, que Ki hagi cossos nacionals únics. En aquest cas, po­
drà mantenir unificat el sistema de selecció. Justament després de la 
darrera d ̂ aquestes Sentències es va promulgar la Llei 12/1983, del 
14 d'octubre, del Procés Autonòmic, on es recull la distinció apunta­
da. No cal dir que la reserva voluntària de Hoc a funcionaris estatals 
és compatible amb el concepte d'autonomia. Malgrat la Sentència del 
Tribunal constitucional, hom no opina de la mateixa manera respecte 
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de la reserva obligatòria a favor de funcionaris de cossos nacionals, 
I és presumible que cap Ueí estatal no imposarà uns funcionaris de 
cos estatal a les Comunitats autònomes, malgrat l'artícle 29 de la Llei 
del Procés Autonòmic. 

Una altra cosa e's la dels funcionaris d'habilitació nacional als quals 
es refereix h Llei de Bases del Règim Local, que estudiarem tot se­
guit. 

IIL ELS COSSOS NACIONALS D'ADMlNlSTRAClO LOCAL 

La competència estatal en matèfia de Bases o Principis de la Fun­
ció pública del règim local planteja, amb els cossos de Secretaris, In­
terventors i Dipositaris d'Administració local, un problema molt més 
dur de reconversió en cossos regionals per ptirt de les Comunitats au­
tònomes. Aquí no es tracta ja de k creació d'uns cossos nacionals, sinó 
de defensar, prenent com a base l'autonomia política, llur desaparició 
o, alternativament, llur conversió en cossos regionals al servei dels ens 
locals. La modificació d'una situació consolidada és molt més difícil 
i exigeix uns arguments que donin suport al canvi definitiu o con­
cloent. 

Entenem que els ens locals han de set tutelats, en el supòsit ex­
cepcional que aquesta tutela calgui, per les Comunitats autònomes i 
no per l'Estat. En el pitjor cas, l'Estat de les autonomies s'ha de valer 
de les Comunitats autònomes per intervenir en els ens locals. Tal és 
el cas dels cossos nacionals d'Administració local. Exigències, però, 
d'interès general, concretades en garantir un mínim de capacitat tècni­
ca a les administracions locals de tor l'Estíit espanyol, abona la tesi 
de la per vivència, almenys en part, dels actuals cossos nacionals sens 
perjudici d'una major intervenció de les Comunitats autònomes i dels 
ens locals en la gestió d'aquest personal. 

D'entrada, cal distingir entre eU funcionaris amh exigència de tí­
tol superior amb destinació a les Diputacions i municipis amb més de 
vint mil habitants i els funcionaris amb o sense exigència de títol su­
perior amb destinació als municipis de menys d'at^uella xifra de po­
blació. O, dit amh d'altres paraules, els Sccretarií! de 1.̂  categoria, 
Interventors í Dipositaris, d'una part, i els Secretaris de segona i ter­
cera categoria, amén dels Secretaris habilitats, d'altra. El nombre de 
funcionaris del primer grup en relació amb el nombre dels del segon 
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grup és prou reduït i per això, tant una exigència de major tecnifica-
ciò com l'enorme despesa que la selecció separada d'un nombre molt 
minso de funcionaris suposaria, abona el manteniment per a aquests 
funcionaris de llur ititegració en cossos nacionals. El fonament per al 
segon grup no és tan clar car, en ser exigida una menor capacitació 
tècnica i ser molt nombrós el col·lectiu. La tasca de reclutament pot 
ser assumida, amb avantatge, amb major agilitar i amb el mateix ni­
vell de preparació tècnica, per les Comunitats autònomes, sense que 
un cost major incideixi sobre Tapuntada conversió en cossos regio­
nals. 

En conseqüència, la solució que propugnem, equilibradora dels 
alts interessos generals de la Nació, de ['autonomia política de les na­
cionalitats i regions i de l'autonomia administrativa dels ens locals, 
passa per les coordenades següents: 

a) Manteniment dels cossos nacionals de Secretaris Generals i In­
terventors i Dipositaris d'Administració local per als ens locals 
de més de vint mil habitants i per aquells de xifra inferior de po­
blació, les places dels quals siguin classificades, per raons turísti­
ques, urbanístiques, etc, convenientment, a sol·licitud de les prò­
pies Corporacions. 

b) Creació del cos regional de Secretaris municipals, amb dues ca­
tegories, almenys, per les respectives Comtinitats autònomes, per 
als ens locals petits i mitjans. 

c) Provisió dels llocs de treball, en tot cas, per les Comunitats au­
tònomes, amb aplicació dels mèrits especials indicats per les res­
pectives Corporacions locals.^ 

IV. INCIDÈNCIA SOBRE L'AUTONOMIA DE 
L'EXISTÈNCIA DE COSSOS NACIONALS 
I REGIONALS 

La constatació d'interessos generals en la creació de Cossos nacio­
nals al servei de les Comunitats autònomes i en el manteniment dels 
Cossos Nacionals d'Administració local, i tatnbé la constatació d'inte-

57, LLISÜT BORRÍ-LL, La fanción pública local ett el marco de ta CataluSa autò­
noma, «Documentadón admíniatrativa», ndm. 176, Madrid, 1977. Vegeu, també, la 
Llei 7/1983, de 2 d'abril. 
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ressos regionals en la creació de cossos regionals al servei de les Cor­
poracions locals, és base suficient per fonamentar-ne la legalitat, te­
nint en compte el concepte d'autonomia .—política i administrativa—• 
mantingut pel Tribunal constitucional a les seves Sentències. 

Per tant, la creació de cossos nacionals o regionals, al servei d'en-
ritats autònomes, és una pura qüestió política, en no comportar cap 
mena de contradicció amb l'autonomia si el seu naixement obeeix a 
autèntics interessos nacionals o regionds, tal com ha deixat sentat el 
Tribunal constitucional a les Sentències, ja esmentades, del 7 d'abril 
i d^abril de 1983. 
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CAPÍTOL XII 

Els aspectes orgànics de la funció pública de 

les Comunitats autònomes 





I. rNTRODUCX:iO 

L'estructura de la funció pública autonòmica no estaria completa 
si en limitéssim Testudí als aspectes subjectius o del funcionari públic 
i n'oblidéssim els aspectes objectius o orgànics, és a dir, dels llocs de 
treball a cobrir. 

Les plantilles numèriques dels diferents cossos, estructurats verti­
calment i horitzontal, per nivells i per professions, seria aprovada per 
Ltei de TAssemblea legislativa de la respectiva comunitat autòtiotna, 
en el moment de la creació del cos o bé en un moment posterior. Tan­
mateix, conèixer el nombre de funcionaris de cada cos i les funcions 
que genèricament li són encomanades, unit a la possible existència de 
cossos nacionals al servei de les Comunitats autònomes, creats per 
les Corts Generals, no és suficient. Els cossos constitueixen un faaor 
de racionalització del funcionariat, però els funcionaris han de rea­
litzar unes funcions concretes amb eficàcia dins l'organització a la 
qual serveixen. Per complir aquesta finalitat, cal acoblat cada funcio­
nar: a un Hoc de treball, deguda meu t descrit i classificat, integrat en 
la corresponent plantilla orgànica o relació de llocs de treball.* 

58 Segons l'articlt 26 de U Llei 30/1984, les lleis de creació de cada cos de 
funcionaris no pcxJrttn assíenar-los funcions pròpies d'òrgans adminisiracius. Aquesta 
tasca es reserva a les reladons de llocs de treball. Per a cada lloc es determinarà, 
a la inversa, el tipus de funcjonan qje requereix i. per tant, %i <Jç cas, d cos o 
cossos als quals ha de pertànyer. 
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La plantilla orgànica esdevé, doncs, un altre dels instruments de 
racionalització de la funció pública autonòmica, absolutament impres­
cindible en l'Estat de les autonomies. 

La plantilla orgànícaj com a relació de llocs de treball d'una orga­
nització global, exigeix l'expressíó de les unitats jeràrquiques en que 
ha d'estructurar-se l'Administració de les Cumunilats autònomes. No­
més en un moment lògic posterior podrà ser analitzat cada lloc i de­
terminar les característiques objectives dels funcionaris que han de 
cobrir-lo. Per aquesta raó passem a examinar quines han de ser aques­
tes unitats i llur situació orj^ànica en el si de l'Administració autonò­
mica. 

n . UNITATS ORGÀNIQUES DE L'ADMINISTRACIÓ 
AUTONÒMICA 

Deixant de banda ia divisió departamental de l'Administració au­
tonòmica en Conselleries, reproducció a escala regional dels Ministe­
ris estatals, hem de dir, però, que no tenen sentit alguns dels Depar­
taments sorgits en Ics diferents Comunitats autònomes cüm el de 
Justícia, almenys atès que les futicions administratives assignables són 
mínimes, raó per la qual podrien ser absorbides per Presidència o 
per qualsevol altra Conselleria,^' 

En canvi, creiem necessària la unitat política de la Vice-conseUeria-' 
a partir de la qual s'obriria l'ampli ventall de les unitats orgàniques 
de caràcter administratiu. És evident que el nombre de Conselleries 
no hauria d'excedir de deu, inclosa la Presidència, i que les Vice-con-
selleries no haurien d'ultrapassar el d'una per Conselleria. Les Conse­
lleries haurien de ser organitzacions complexes, d'àmplies funcions 
homogènies, afavoridores de llur coordinació i amb prou entitat quan­
titativa, de manera que en una petita Comunitat autònoma llur nom­
bre haurà de ser, probablement, inferior al d'una Comunitat de més 
extensió territorial i població. 

Les grans unitats administratives d'una Conselleria solen ser: la 
Secretaria General, que hauria d'absorbir totes les funcions d'Admi­
nistració domèstica del Departament {assessoria jurídica, assessoria 

59, MuKOZ MACl·iADO, Derecho publico <!c itis Comunidadcs autónomaí, II, 
Madrid, 19S·(, pàg. 67. 
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econòmica, personal, patrimoni, contractació, comptabilitat, etc.} i les 
Direcciom Generals, amb la missió de desplegar l'activitat de realit­
zació de les diferents finalitats de la Conselleria. Aquestes unitats ad­
ministratives haurien d'estar a càrrec, sense cap mena d'excepció, de 
funcionaris de carrera, encara que fos per lliure designació i, per tant, 
de lliure remocío del Govern de la Comunitat autònoma. El lloc de 
Subdirector General, com ^ cap segon, hauria de ser excepcional, i 
únicament set cobert, prèvia creació de la unitat orgànica corres­
ponent en aquells casos que fossin justificats. Atès llur caràcter, n'és 
imprescindible també la cobertura per funcionaris de carrera i mit­
jançant lliure designació. Tanmateix, totes aquestes grans unitats 
estarien subjectes a la limitació que el funcionari que en tingués la 
titularítat temporal fos funcionari directiu i comptés amb un mínim 
de deu anys de serveis efectius en l'esmentat nivell i hagués assolit 
la més elevada categoria o aquella immediatament inferior a aquesta. 

Les altres unitats orgàniques haurien d'estar limitades a tres ni­
vells, com a màxim, ser cobertes per funcionaris directius o tècnics i 
mitjançant concurs de mèrits, mai per lliure designació. Aquestes tres 
unitats podrien denominar-se Servei, Secció j Negociat, d'acord amb 
la terminologia tradicional. La necessitat de posar límits a una in-
flacciò orgànica per motius de millora retributiva o, simplement, no 
justificats per una major eficàcia administrativa, comporta que no es 
pugui crear una Secció sense, almenys, que hi hagin tres Negociats, 
Alhora, ha de ser considerat excepcional el supòsit d'un Negociat amb 
un sol funcionari, per la qual cosa la seva creació ha de ser fonamenta­
da en una estricta singularitat del lloc. 

Fets els anteriors advertiments, resulta que l'existència d'un Ser­
vei requereix un mínim de dot2e funcionaris, suposada la improvable 
excepcionalitat d'un funcionari per Negociat (cinc funcionaris per Sec­
ció, inclosos el Cap de la Unitat, una Secretària, deu en total per ks 
dues Seccions, més el Cap de Serveis i una Secretària). Amb aquesta 
limitació s'impedirà que siguin creats irracionalmetit. Serveis, sense 
la corresponent dotació personal i econòmica cosa que, d'altra banda, 
obligarà a rebaixar el nivell orgànic de la unitat a Secció, o fins i toc, 
a Negociat, 

Així mateix, creiem que cal limitar tant com sigui possible els se­
gons caps en cada una de les tres unitats adtïiínistratives tradicionals. 
Com a molt, haurien de ser admeses, molt justificadament, les figures 
de Cap de Servei adjunt i Cap de Secció Adjunt. 
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La creació de qualsevol de Ics unitats orgàniques a les quals fa 
esment aquest epígraf hauria de ser justificada amb un estudi econò­
mic dels seus previsibles costos i rendiment, com ja assenyalava la 
Llei de Procediment Administratiu de 195S, la qual, dissortadament, 
s'ha deixat de ctjmplir amb excessiva freqüència. 

IIL ESTRUCTURA DE LES PLANTILLES ORGÀNIQUES O 
RELACIONS DE LLOCS DE TREBALL 

Cada Conselleria hauria d'elaborar el seu projecte de plantilla or­
gànica, d'acord amb els criteris establejts pel Departament que inclo­
gui la Direcció General de la Funció Pnblica. Les plantilles orgàniques 
haurien de ser aprovades pel Govern de la Comunitat autònoma i no 
podrien tenir cap efectivitat mentre no fos aprovüda per l'Assemblea 
legislativa la plantilla numèrica global. EnteneiTi que és una pràctica 
viciosa que els augments de plantilla estiguin inclosos en el Pressupost 
de la Comunitat autònoma, sense bavcr aprovai abans la plantilla nu­
mèrica dels diferents cossos.*** D'aquesta forma, el control del Parla­
ment regional convergeix sobre un punt molt concret i resultaria molt 
més fàcil al Govern escapar al compliment dels principis constitu­
cionals d'economia i eficàcia. 

La plantilla orgànica hauria de recollir els punts següents; 

1. Organigrama de la respectiva Conselleria, amb els seus nivells 
jeràrquics de naturalesa política i administrativa, distingint-hi els 
llocs de lliure designació i els de nomenament regJat (concurs, 
oposició 0 d'altres mitjans selectius} {art. 20). 

2. Denominació del lloc o llocs, si n'hi haguessin de diferents amb 
idèntiques característiques, i determinació de les seves funcions 
(art. 26). En aquest darrer cas, nombre de llocs que integren la 
plantilla. Com a annex hauria de íïgurar-hi la descripció de cada 
Uoc 0 llocs, si n'hi hagués més d'un i fossin d'idèntiques caracte­
rístiques. 

60. Les relacíans de llocs de trthall o plantilles or^àniqvies són aprovades per 
l'òrgan qti*; determini k llei autonòmica de la funció pública (art. 16 de la Llei 30 
de 1984) i les plantilles numèriques SiJii aprovades amb la creació de cada cos o es­
cala per llei autonòmica específica (art. 2\. de la Llei del Procés Autonòmic) i es 
dotaran en eh respectius pressupustos. 
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3. Cos i Grup (art. 25} al qual sigui adscrit el lloc, díns dels quals 
configuren l'estructura vertical de la funció pública autonòmica 
—directiu, tècnic, coRabaradoi, executiu i auxiliar— i grau per­
sonal (art. 21) requerit per al lloc dins del respectiu grup i dins 
l'escala general de la funció pública. 

4. Exigències especifiques del lloc o llocs (diplomes d'especialitza­
ció, etc.) quant a les generals del cos al qual pertanyi el funcio­
nari (art. 16). 

5. Grau de dificultat tècnica, dedicació, responsabilitat, incompati­
bilitats, als efectes de complement específic de lloc. 

6. Expressió de si el Hoc demana una dedicació exclusiva o bé una 
absouta incompatibilitat amb qualsevol altra activitat pública o 
privada. 

La plantilla numèrica de cada cos únicament podrà ser determi­
nada a la vista de totes les plantilles orgàniques de la Comunitat au­
tònom, procurant que entre una i l'altra hi hagi una perfecta corres­
pondència. Aquesta finalitat caldrà aplicar resttingidament els drets 
a les excedències o d'altres situacions administratives que impliquin 
reserva de plaça. Amb tot, la plantilla numèrica huria d'excedir en 
un petit percentatge del resultat de ks plantilles orgàniques. 
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CAPÍTOL XIII 

La relació de servei dels funcionaris públics 





I. LA RELACIÓ FUNCIONARI AL 

Partim del supòsit que la naturalesa de k relació que lli^a els 
funcionaris amb l'Administraciü pública és una relació estatutària i 
no-contractual. Els drets i obligacions dels funcionaris, llurs situacions 
administratives, llur règim disciplinari, i el seu naixement o la seva 
extinció són, doncs, els establerts a la llei i no els derivats de con­
tracte —administratiu o laboral. 

Són, doncs, exclosos d'aquesta exposició tant el personal eventual 
com el personal contractat, sota cl règim jurídic laboral, tot i reconei­
xent que hauran de restat iticlosos ditis d'aquestes categories impor­
tants col·lectius de servidors de l'Administració pública autonòtnica. 

En parlar de relació funcionatial, IÍL doctrina es refereix no a la 
relació orgànica —en la qual el funcionari desapareix dins del centre 
de competències en les quals consisteix l'òrgan administratiu, de ma­
nera que s'hi confonen els conceptes de funcionari i d'Administració 
pública— sinó a l'anomenada relació de serveis. Hi ha dos subjectes de 
dret de la relació, la qual cosa suposa que els interessos del funcio­
nari poden set contraposats amb els de l'Administraciór el conflicte 
entre ambdós és possible perquè el funcionari no actua com a titular 
de l'òrgan en nom propi, com a persona distinta de la de l'Adminis­
tració pública. 

Tal com va posar de relleu García-Trevijano al seu fonamental es-
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rudi sobre aquest tema («R.A.P.» n," 13/1954),*' la relació de servei 
neix amb el nomenament del funcionari, després de les proves selec­
tives corresponetits í mitjançant la presa de possessió, i es cotisolida 
amb \a promoció. 

Justament, aquests dos aspectes, l'inprés i la promücíó, han estat 
examinats amb especial atenció com a complement del tema central 
de l'estructura de la íunció pública de les Comunitats autònomes. La 
innovació legislativa es produeix en ambdues qüestions connectades 
als principis constitucionals (art. 103) del mèrit i de la capacitat i, 
més en concret, de la carrera administrativa. 

Les situacions administratives, els drets i deures dels funciona­
ris, i també l'cxtínció de la relació funcionarial han estat tractats 
anteriorment en la mesura que no constitueixen la normativa estatal 
bàsica, és a dir, no constitueixen vies essencials d'innovació en la refor­
ma de la funció pública espanyola. Així mateix, ham de deixar constàn­
cia, però, de la novetat introduïd-a per la Llei del Procés Autotiòtníc 
quant a les noves formes de la jubilació —anticipada i temporal—, les 
quals, juntament amb la rebaixa de l'edat de la jubilació forçosa, plan­
tegen tota una teoria tendent a rejovenir els quadres de la funció 
pública en general. 

IL L'INGRÉS A LA FUNCIÓ PÚBLICA AUTONÒMICA 

1, INTRODDCCIÓ 

EI concepte de funció pública no ha de limitar-se al personal de 
l'Administració pública, sinó que ha d*estendre's a tots els mitjans hu­
mans no polítics exigits per a la bona marxa de tots els poders pú­
blics, incloses les Assemblees legislatives o Parlaments autonòmics 
i, si de cas, el poder jurisdiccional de l'Estat, en la mesura que de­
maní el suport de les Comunitats autònomes. La separació que co­
mença de ser entrevista, seí>uint el model estatal, entre el personal 

61. La metodologia adknt, dVïOtd amb principis de rac:iunalitat í eficàcia, se­
ria: anàlisi de circuit i de le5 tasL|iies que a cadascun són reserv îdes a cada lloc, 
determinació de llocs aínb càrrega de Lreball adient, relació de tiocs i referència als 
cossos que han de proveir oIs funcionaris, fï.tar la filantilU numèrita de cada ca-i, 
dfitar pressupostòriamunt Ics places necessàries a curt termini i preparar ta planifica­
ció d'efecliu o oferta pública d'í>cupació per a l'any següent. 
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de leí Assemblees legislatives i e] personal del Poder executiu o Go­
vern autonòmic ens sembía injustificada. En el millor dels casos, 
aquesta separació de poders a ultrança pot ser un factor distorsionant 
en una pretesa racionalització de la funció pública autonòmica. 

Aquesta conclusió comporta que les convocatòries per a l'ingrés 
a la funció pública autonòmica siguin canalitzades mitjançant un òr­
gan únic —la Direcció General de la Funció Pública— encarregat 
de planificar els efectius personals que la Comunitat autònoma, en 
els seus diversos poders, departaments i organismes r^ecessiti. L'exis­
tència d'una Plantilla orgànica permanentment actualitzada per consti­
tuir un element del més gran interès pràctic per a l'esmentada planifi­
cació de les necessitats dç personal, que l'oferta pública d'ocupació ma­
terialitza, en qualsevol de les seves menes i naturalesa de la relació que 
pogués unir el funcionari o treballador amb la Comunitat autònoma." 
Des de la perspectiva dels aspirants, hi hauria una oferta global i pe­
riòdica de llocs de treball públics, la qual cosa facilitaria la qualitat 
de la demanda i un millor ajustament entre una i l'akra, setise espais 
de temps buits ni disfuncions en la gestió administrativa." 

L'execució dels Plans periòdics d'ingrés a la funció pública auto­
nòmica hauria de correspondre al respectiu Institut o Escola d'Admi­
nistració pública, els quals formularien i publicarien les convocatò­
ries i portarien a terme les proves de selecció adients, sens perjudici 
de la realització de les altres funcions assignades en matèria d'admi­
nistració de personal. 

En conseqüència, la intervenció de la Comunitat autònoma a Tin-
grés de personal a la funció pública es prodiicix a un triple nivell: al 
del departament o organisme en el qual hi ha o s'hi produeixin va­
cants; al del centre de planificació, gestió i control únic de la funció 
pública, que centralitzi l'estudí de necessitats del personal de tota la 
Comunitat autònoma i perfilí la política global a seguir a la vista de 
les demandes particulars de cada Departament o Organisme i al de 

62. Veieu, també, del mateix autor, el Tratado Je Derecho Admimitrativo, 
tom, 111. i utia crítica de ranoinvnada tcladó ofKàti'M ^ SANTAMARU PASTOR, Teo­
ria del órgano, «Revista espaüoU de Dcrecho Administratívo», núms. 4(M1. 

63. Cal recordar que l'oferta d'iitupacU) t's iitia exigència de la llei bàsica de U 
funció pública. Malgrat aquesta obligaeió, la seva exigència dependrà d'una estruc­
turació de la funció pública a cada Comunitat autònoma i, si més no, de l'c^istincia 
de lloci de treball degudament definits i atirovats per l'òrpar que el Parlament o 
Assemblea legislativa determitiin. 
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l'Escola Regional d'Administració Pública. Tant els Programes com 
els tipus i modalitats de les proves selectives haurien de ser aprovats 
per un òrgan col·legiat de TEscoIa, interdepartamental i amb repre­
sentació sindical dels funcionaris, el qual tindria l'òrgan executiu o 
Director com a unitat d'auxili, assessorament, proposta i execució 
dels seus acords.** 

2. CONTINGUTS DELS PROGRAMES DE LES PROVES SELECTIVES PER 
A L'INGRÉS A LA FUNCIÓ PÚBLICA AUTONÒMICA 

És obvi que el contingut dels programes dependrà de la situació 
del cos al qual facin referència dins l'estructura de la funció autonò­
mica. És a dir, dependrà del grup (art, 25 de la Llei 30/1984) i de 
la tècnica o funcions específiques a Tentorn de les quals esdevingui 
institucionalitzat el cos (policia, bombers, medicina, veterinària, far-
màciaj ensenyament, història i art, sòcÍo-psicologÍa, economiaj tècni­
ques agronòmiques, indústries, comerciíils i de transport, ocupació 
del temps lliure, ordenació de l'espai, estadística, informàtica, plani­
ficació, gestió administrativa, etc). No així el sector ocupacïonal que 
haurà de ser objecte d'estudi, normalment, a posteriori de la selecció, 

L'especialització per sectors ocupacionals seria atesa, un cop su­
perades les proves d'ingrés al curs de formació que hauria de ser se­
guit a l'Escola Regional per a funcionaris, Aquest seria integrat tant 
per disciplines teòriques com per la realització d'un període de pràc­
tiques als corresponents Departaments o Organismes, Donem per 
descomptat que moltes de les disciplines a cursar durant el període de 
formació podrien ser impartides simultàniament als aspirants als di­
versos cossos que, segons el programa, en requerissin el coneixement 
en el mateix grau d'intensitat i extensió.*^ 

64. Cal remarcar la imporcàrniíi del contingut dels programes i de les formes pú­
bliques d'accés í, fins i rot, de la proniució del personal, inclosa la composició no 
política dels Tribunals de seletció. (!al pensar que del nivell de capacitació dels 
funcionaris dcpctidrà l'cficptia de l'Adminiscrüció i, a tnés, serà un punt de referèn­
cia de l'Administtddú dfi l'Iistat pct A VhomoluÈació a \i <\wú es refereix l'article 30,2 
de b Llei del Procés Autiinòmic i l'article 6,2,J) de la Llei de mesures per a la 
^eíorina de la íunció pública. 

65. La convocatòria de proves d'acct's unitàries per P diferents cossos, segons 
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En principi, l'itigrés a la funció pública ha de ser operat per cos­
sos, però cal distingir entre l'íngre's directe i l'ingrés restringit, com 
a mitjà de promoció dels cossos inferiors, dins de la mateixa sèrie 
ocupacional. Encara que l'ingrés directe sigui la norma general, ca] 
reservat un percentatge de les places no inferior al 25 i fins al 50 per 
cent per als funcionaris que pertanyen al cos immediatament inferior 
de la mateixa sèrie o fins i tot d'altres sèries anàlogues, expressament 
esmentades al Reglament de promoció." 

3, MATÈRIES COMUNES ALS DIVERSOS SECTORS OCUPACIONALS PER 
A CADA NIVELL: AUXILIAR, EXECUTIU, COL·LABORADOR, TÈCNIC 
I DIRECTIU 

3.1. Auxiliars (grup D) 

Els auxiliars, sigui quin sigui el sector un hagin de prestar llurs 
serveis, haurien de superar unes proves selectives en les quals hau­
rien de ser exigits coneixements generals de Les següents matèries: 

1. Matemàtiqites elementals 
2. Llengua espanyola 
3. Llengua oficial de la Comunitat autònoma 
4- Història política contemporània 
5. Geografia humana 
6. Maneig de màquines {fotocòpies, ordinadors, composició de tex­

tos, d'escriure, etc). 

Al final del curs de formació, no inferior a un mes, juntament amb 
l'adquisició d'experiència en un sector determinat, com a funcionaris 
en pràctiques, hauran d'acreditat coneixements concrets referits a l'es­
mentat sector. 

d criteri de l'arc. 27 de la Lki 3U/l^84, pt-rmeLria apcofiíar al màxim eU recursqs 
humans disponibles en els cursds de formació. 

66. És norma bàsica (att. 22 de \a Llei 30/158-1), que kü C'nmiïniíats autònfimcs 
íarilitin U promoció vertical intercorporativa. Alhora, cal tenir en compte la norma 
estatal no bàsica (art. 22.2) de facilitar la integració inlcrcor^xirativa hont7oncal o 
ertte cqssos del mateix gtjp i nivell de basc-
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3.2. Executius (grup C) 

Per acudir al nivell d'executí us, bé mitjançant proves lliures o per 
proves restringides, per als auxiliars amb un mínim de tres anys de 
serveis, hauran de ser superats coneixements generals de les següents 
matèries: 

1. Matemàtiques pròpies de B.U.P. 
2, Llengua espanyola 
} . Llengua oficial de la Comunitat autònoma 
4. Ciència Política I Sociologia 
5. Ciència de l'Administració 
6. Maneig de màquines, disseny, etc. 

Són fetes les mateixes observacions relatives al curs de formació 
d'auxiliars. 

3.3. CoHahoradors (grup B) 

Per al îngrés a aquest nivell caldria demostrar el coneixement de 
temes relatius a; 

1. Matemàtiques superiors 
2. Llengües (espanyola, autonòmica i una estrangera) 
3. Sociologia i Psicologia social 
4. Institucions polítiques í administratives 
5. Tècniques d'organització í de gestió administratives 
é. Introducció als sectors administratius 

3.4. Tècnics (grup A-subgrup h) 

Seria exigit als tècnics (grup A-subgrup b), el coneixement en pro­
funditat de les matèries següents: 

1. Ciències socials i humanes 
2. Ciències jurídiques 
3. Ciències econòmiques i financeres 
4. Ciències polítiques 
5. Ciències administratives 
é. Llengües (espanyola, autonòmica i dues estrangeres) 
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3.5. Directius (gfup A-suhgrup a) 

Els funcionaris directius {grup A-fiíibgrup a), seran seleccionats 
d'entre eU tècnics i els seran exigits amplis coneixements sobre-, 

1. Tècniques de direcció i de gestió 
2. Dret administratiu 
3. Política i estructura econòmiques 
4. Administració de personal 
5. Relacions públiques 
6. Estudi de tots i cadascun dels sectors administratius''^ 

III. ELS CURSOS DE FORMACIÓ PREVIS AL 
NOMENAMENT 

1. INTRODUCCIÓ 

Hi ha unanimitat en afirmar que l'ensinistrament del personal 
passa per la permanència, durant un període de temps que, segons el 
nivell jeràrquic assignat al cos, convencionalment, establim d'un a sis 
mesos: 

— Auxiliars: un mes 
— Executius: dos mesos 
— Col·laboradors: tres mesos 
— Tècnics; quatre mesos 
— Directius; fins a sis mesos 

Els cursos de formació ofereixen dos aspectes; 

1. Classes ieòrie)ues: aprofundeixen els aspectes jurídics, econòmics, 
socials, culturals i específicament propis d'un sector d'activitat 
de l'Administració pública, en general, ultra el coneixement de 
tècniques concretes relacionades amb els llocs a ocupar. 

67. WALDO, IM formaciàn para la Aúniniítretiúit pública en los anos leíenta, 
Madrid, 1977. 
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Ocupació experimental a Conselleries o Departaments, com a 
funcionaris en pràctiques, un cop superades Ics proves avalualò-
rics dels coneixements teòrics i durant un temps no superior als 
dos mesos. Tant l'assistència com l'aprofitament i eficàcia hau­
rien de ser acreditats a nivell del Cap de Servei al qual, tempo­
ralment, fossin adscrits.^ 

2. PRINCIPI DEL MÈRIT 

El principi del mèrit i de la capacitat, dins d'una igualtat d'opor­
tunitats que només una convocatòria pública i lliure farà possible, ha 
de substituir definitivament cl vell sistema de patronatge, basat en la 
confiança com a criteri de designació dels funcionaris. 

El principi del mèrit té la seva base en unes proves selectives 
obertes, continua a la necesitat d'una formació dels seleccionats per 
adequar llurs coneixements i experiència als llocs de treball i culmi­
na amb el reconeixement de la carrera administrativa mitjançant di­
verses categories intracorporatives i diversos cossos collocats a dife­
rent nivell jeràrquic. 

El principi del mèrit, ultra la promoció, dóna estabilitat i indepen­
dència. És un principi constitucional í, per tant, no pot ser sistemà­
ticament deixat de banda pels partits polítics en el poder, ansiosos de 
lleialtat, displicents davant la capacitat tècnica i fàcilment incomodats 
davant la independència professional del funcionari. 

Els cursos de formació són un autèntic substitutiu del patronatge, 
amb l'avantatge que l'acomodació al servei públic no ha de ser adoc­
trinant, ans asèptica. Això, però, no significa que primin exclusiva­
ment els valors intel·lectuals. Entenem que els valors ètics i, més con­
cretament, deontologies han d'ocupar un lloc important en la forma­
ció per a l'Adinínistració pública a fi d'ajustar el funcionari, a Torganit-
zació i fomentar el supòsit de comportament, diligència en la tasca i el 
sentit de la responsabilitat.** 

68. L'ardcle 19.1 de la Llei 30/1984 s'otietita en el sentit indicat en el text. 
Tanmateix, el pioBrernes i cursos de formícííí pressuposen ui (ntidxement de les 
fgndons que han de realitzar els funcicuiaris tle cada oas, qüeMió que fa necessari 
cl ccfneixement de Ics plantilles orgàniques de tota rAdtninisttaciA autonòrnica. 

69. RUIZ DF.L CASTILLO, Las EíCu^lm de fitncionarios y la jormaciàn JnUUclnd 
j moral de los de AdminisSración local, ^Revista de esmdios tle !a Vida local*, nú-
tnciu 99. 
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En conseqüència, els cursos de formiició cal que siguin avaluats i 
poden donar lloc a la desapiovaciü del funcionari en pràctiques. 

3. EL SISTEMA D'AJUDES 

El principi d'igualtat d'oportunitats exigeix, atès que, sobretot 
en èpoques de crisi, la demanda supera l'oferta d'ocupació pública, 
l'establiment d'un sistema d'ajudes tant per a la preparació de les pro­
ves selectives com per seguir els cursos de formació. 

Un cop superades les proves selectives, els aspirants hauran d'es­
devenir funcionaris en pràctiqLics I, en conseqüència, percebre una 
retribució que serà un determinat percentatge de les retribucions bà­
siques de la categoria mínima del cos al qual aspiren. 

Així mateix, per a la preparació de les proves, podrien ser con­
cedides beques —ajudes a fons perdut als més necessitats— o, fins í 
tot, préstecs personals per un so! cop, sota paraula, a fi de subsistir 
un mínim d'un any, sempre que el «currículumo n'acredités, a parer 
del centre directiu de h funció pública, la devolució. 

IV. LA PROMOCIÓ INTRACORPORATIVA I LA PROMOCIÓ 
INTERCORPORATIVA 

1. INTRODUCCIÓ 

La promoció dels funcionaris és concebuda com el dret que qual­
sevol d'ells té a escalar, reunint els requisits objectivament exigits, 
els nivells superiors de la funció pública. 

La idea de carrera administrativa, basada en l'estabiUtat, la pro­
moció í la independència del funcionariat davant la política, compor­
ta, tal com hem vist, el dret d'assolir categories personals superiors de 
la qual en un moment determinat té,^ 

70. La garantia del grau personal s'escabJeijt tan sols fins a dos nivells inferiors. 
Així, iin funcionari que l·ia consolidat d (jrau 26, ctim a Cap de Servei, td garantit 
fins el gran 24, encara (]i.ie no cobrci:<i ]li>c de cotrtandament, igual al que corrt:5pi.)n a. 
un Cap de secció. 
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La carrera administrativa ja no es materialitza exclusivament en 
la possibilitat d'ocupar llocs de treball de més relleu, Aíx» no es altra 
cosa que una conseqüència correlativa A l'assoliment d'una determi­
nada categoria personal. La Llei de funcionaris de 1964 trencava les 
tradicionals categories personals i reservà la promoció a la lliure vo­
luntat del polític de torn, mitjançant el sistema de lliure designació, 
per ocupar llocs de coinandament de qualsevol nivell. És ara consta­
tada la necessita: de reinstaurar la carrera administrativa, tornant als 
orígens de les categories personals com a pressupost per cobrir, per 
concurs o, fins i tot per lliurç designació, els llocs de treball reservats 
pcí la plantilla orgànica a un determinat grau d'un o mes cossos. 

Més enrera s'ha fet una crítica del sistema de lliure designació. 
Repetim que la potestat organitzatòria resta salvada si el nomena­
ment rcglat, previ concurs, queda equilibrat per la possibilitat de 
remoció per rendiment insuficient, degudament acreditat.'^ 

2. PROMOCIÓ INTRACORPORATÍVA 

En un altre lloc hem defensat per a cada cos (fixat per les coor­
denades de la sèrie i del nivell acadèmic) la conveniència de graus o 
categories: entrada, primer ascens, segons ascens, etc , i terme^ depe­
nent el nombre dels ascensos del nombre d'intervals admesos pej Cos 
respectiu. 

El nomenament, després del curs de formació i del període de 
pràctiques, conferiria al funcionari l'ingrés al cos en la categoria d'en­
trada (nivell de base). El temps mínim requerit en aquesta categoria, 
per no propiciar una mobilitat desestabilitzadora de l'estructura buro­
cràtica, podria set de dos anys. 

Els trets fonamentals de la promoció intracorporatíva estan fixats 
per la norma bàsica de l'art, 21.L/ de la Llei 30/1984, de forma 
que no hi ha promoció sí no és mitjançant l'ocupació d'una plaça de 
nivell superior, sempre de dos en dos nivells, dins els intervals que 
contenen el Cos o Escala. 

Si defensem la rigorosa antiguitat per a la promoció als primers 
ascensos, entenem que cal demostrar una acreditada capacitat tècnica 
per a l'accés als graus superiors dins del cos o escala. Caldria superar 

71, Vegeu la nou 22. 
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unes proves selectives a TEscola reRÍonal i haver aprovat un curs de 
perfeccionament en el cos (art. 21.1./ de la Llei 30/1984). Només 
podrien ser eximits de les proves selectives^ però no del curs, aquells 
funcionaris que coínptessin amb uti mínim de quinze anys de serveis 
en el cos. 

Està clar que per a l'ocupació de determinades places caldria exi­
gir diploma d'especialista expedit per l'Escola de la Comunitat autò­
noma. 

3. PROMOCIÓ INTERCORPORATIVA 

La promoció intercorporativa, entesa en sentit vertical, pot tenir 
una doble via: 

1. Acudir en lliure competència amb d'altres funcionaris de qualse­
vol nivell i categoria i, fins i tot, amb aspirants aliens a l'Admi­
nistració pública, 

2. Participar a les proves restringides reservades, per accedir als di­
ferents cossos, en un determinat percentatge, no inferior al 25 % 
1 fins al 50 %, als cossos de nivell inferior, dins de la mateixa 
sèrie ocupacional. 

No haurien de poder accedir en aquestes proves restringides els 
funcionaris que no estiguessin en possessió de la categoria de terme, 
dins del cos de sortida, categoria en la qual, d'altra banda, s'esgota­
ria la carrera administrativa in traca rporativa (art. 22.1). 

4, ACCÉS A COSSOS SÍTUATS HORITZONTALMENT AL MATEIX NIVELL 

A fi que la mobilitat teòrica ofereixi la màxima flexibilitat, els 
funcionaris d'un cos podran accedir a un altre d'un mateix nivell, 
mitjançant proves selectives restrictives en concurrència amb d'altres 
funcionaris de la mateixa sèrie ocupacional a la qual aspiren, coHocats 
al nivell inferior i categoria de terme, tal com hem assenyalat a l'epí-
gtaf anterior. 

Aquests futicionaris han d'entrar en peu d'igualtat amb els ante­
riors i consumir la reserva en idèntiques condicions^ de forma que en 
tot cas predomini el principi de mèrit a la selecció restringida. 
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5. CARÀCTER UIZ LES PROVES DE PROMOCIÓ 

Les proves de promoció tindran un caràcter essencialment pràctic 
1 no memorístic o d'abassegament de dades. Serà valorat l'esperit d'i­
niciativa i de reacció davant d'un estímul cultural o científic que acre­
diti la consolidació de les idees adquirides, el coneixement de Ics 
fonts, el maneig d'elements de consulta, la solució de problemes pràc­
tics, el mètode de tractament d'aquests problemes, Tactualització cul­
tural que reveli un formació permanent, etc.^' 

6. EL VALOR DEL TÍTOL ACADÈMIC 

En principij hem estructurat els nivells dels cossos en atenció als 
nivells acadèmics existents (doctor, llicenciat i diplomat universita­
ris, batxiller superior o equivalents i E.G.B.), L'absència de títol, 
però, podria ser suplida en la promoció intercorporativa, fins i tot en 
les proves lliures i igualment en les restringides, per un determinat 
nombre d'anys de serveis, havent assolit la categoria màxima del cos 
immediat inferior. 

Evitar l'esforç de la necessària entrada en un Centre acadèmic, 
aliè a la funció pública, per promocionar-se dins d'aquesta, només 
té sentit en l'exercici d'aquelles professions la identitat de tècniques 
de les quals en els sectors piíblic i privat (metges, advocats, arqui­
tectes, etc), garanteix una eficàcia tècnica difícil d'aconseguir en una 
Escola d'Administració publica, la qual no és establerta amb aquesta 
finalitat específica, colateral amb la Universitat o amb d'altres centres 
especialitzats en tècniques molt concretes. 

Malgrat aquest argument, la rigidesa de l'art. 25 de la Llei 30/ 
1984, no permet l'accés a un cos d'un í;rup superior sense comptar 
amb la titulació adient. 

72. L'art. 19,1 do h Llei 30/1984 rstull agLiesta preocupació pct les proves 
pràctiques. 
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V. L'ADSCRIPCIÓ DEL FUNCIONARIS ALS LLOCS DE 
TREBALL 

1. FUNCIONARIS DE LA PKÒPIA COMUNITAT 

Davant la lliure designació, que hauria de restar reservada als llocs 
de confiança política i de nivell orgànic igual o superior al de Subdi-
rector General, cl concurs de mèrits hauria de ser rúnic sistema d'ads­
cripció als llocs de treball manieninl sempre, fins i tot en la lliure 
designació, una correlació amb les categories. 

Així es desprèn de l'art, 20 de la Llei 30/1984. Seria convenient, 
tanmateix, separar netament els llocs del personal polític i els del per­
sonal burocràtic en la regulació de la funció pública üutonòmica i, 
en les plantilles orgàniques, la forma de provisió en el sentit que s'ha 
indicat. 

2. FUNCIONARIS DE L'ESTAT, D'UNA ALTRA COMUNITAT AUTÒNOMA 
I DE L'ADMINISTRACIÓ LOCAL 

A fi que el principi de mobilitat dels funcionaris entre ks dife­
rents Administracions públiques no sigui un pur desig del legislador 
estatal, cal que cada Comunitat autònoma, en aprovar les relacions de 
llocs de treball estableixi la possibi-litat que en els concursos de pro­
visió de les places i, fins i tot, en les crides públiques per cobrir els 
llocs de lliure designació, hi pugui acudir no sols els funcionaris pro­
pis, sinó també funcionaris estatals, d'altres Comunitats i de les Cor­
poracions locals, en els quals concorrin determinades circumstàncies 
adients al lloc de treball. 

Aquests funcíOtiaris s'integrarien en la Comunitat autònoma inter­
rompent la relació de serveis amb el seu cos o escala d'origen (exce­
dència voluntària), sens perjudici dels drets de retorn, d'acord amb la 
situació administrativa assolida. 

VI. FUNCTONS DE LES ESCOLES REGIONALS DE 
FUNCIONARIS 

L'experiència obtinguda del model unitari d'Estat ha demostrat 
la necessitat d'un òrgan directiu únic de la funció pública, del qual 
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em£>iien totes les reglamentacions i directives exigides per a una ad­
ministració adient de personal. Correlativament, les Escoles o Insti­
tuts de la Funció pública de cada Comunitat autònoma han de cen­
tralitzar una sèrie de funcions que podríem concretar així: 

— Proves selectives per a l'ingrés a qualsevol dels cossos de funcio­
naris, tant si les proves són Uiures com si són restringides. 

— Cursos de formació per als funcionaris en pràctiques, els quals 
contribuiran a resf>ecÍ3lització dels funcionaris per sectors de l'ac­
tivitat adiuínistratívia. 

— Proves selectives i cursos d'especialització en tècniques concretes 
i atorgament del corresponent Diploma. 

— Cuísos per a la promoció de funcionaris a les categories d'un ma­
teix cos, 

— Cursos de perfeccionament, divulgació, seminaris, taules rodones, 
simposis, etc. 

— Programes de recerca en matèries d'Administració pública gene­
ral, per sectors d'activitat o relatius a tècniques concretes. 

Cal advertir que totes aquestes funcions haurien de ser referides 
tant als funcionaris autonòmics, siguin quins siguin els seus òrgans 
—legislatius o administratius— i qualsevulga que siguin llurs tècniques 
o especialitats —administradors o especialistes—, com als funcionaris 
locals, la qual cosa suposaria una modificació substancial a l'estructura, 
selecció i adscripció d'aquests darrers. 

1, PROVES SELECTIVES COM A FUNCIÓ PRINCIPAL 

Els Tribunals, a proposta del Director de l'Escola, haurien de ser 
nomenats pel Centre Directiu de la Funció Pública. Així mateix, els 
Programes, un cop emesos els informes pels diferents Departaments 
afectats, haurien de ser visats per una autoritat superior de la funció 
pública, aliena a l'Escola, la qual s'encarregaria de la seva execució. 

2. ESTRUCTURA 

L'Escola hauria de ser estructurada en seccions, correlatives als 
sectors d'activitat de l'Administració autonòmica i local: general, se-
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gutetat, sanitat, educació, sòcio-cultural, econòmic, urbanístic i ad­
ministració del dret privat. Cada secció acolliria els examinadors i 
professors dels cursos de cada programa, sens perjudici que pogues­
sin continuar Hur tasca en diferents programes simultanis o succes­
sius, entre professors universitaris-, funcionaris experimentats i amb 
facultats docents i professionals del sector privat d'acreditada com­
petència. L'Escola hauria de comptar amb una estruaura burocràtica 
mínima: un director, un secretari general i dos subdirectors: un de la 
Divisió Docent i un altre de la Divisió de Recerca, Els O^ordinadors 
de Programa serien desigtiats prèvia convocatòria pública i presen­
tació de currículum per a cada un d'eUs. Els coordinadors de progra­
mes comptarien amb el personal auxiliar i subaltern de l'Escola ads­
crit pel director. 

Els programes —de selecció, de formació, de perfeccionament, 
d'especialització, de promoció o de recerca— serien proposats pel 
director i aprovats pel Consell de l'Escola, al qual hi serien represen­
tats tots els Departaments de la Comunitat autònoma, inclosa l'Assem­
blea legislativa i en especial el Centre directiu de la Funció Pública. 
Llur execució setía competència del director. 

Els proprames podrien ser sectorials o intersectorials i l'assigna­
ció dels professors o investigadors, correspondria al Director, a pro­
posta del Coordinador. 

3. OFERTA PÚBLICA ANUAL D'OCUPACIÓ 

L'oferta d'ocupació de TAdmínistració pública, autonòmica i lo­
cal seria canalitzada mitjançant les convocatòries de proves selectives 
de l'Escola d'Administració pública, diferenciant els diferents cossos 
i dins de cadascun, els requisits exigits als aspirants i els programes 
de coneixement i formació. 

Ensems, serien plasmats els Programes de treball de formació, 
perfeccionament i especialització dels funcionaris. 

La promoció intercorporativa seria el resultat dels requisits exi­
gits per a l'ingrés als diferents cossos i la promoció intracorporatíva 
es basaria en els cursos de perfeccionament. 

Els programes de perfeccionament i d'especialització acolliricn Ics 
últimes innovacions tecnològiques d'aplicació a l'Administració pú­
blica. 
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4. COORDINACIÓ AMB D'ALTRES CENTRES DE FORMACIÓ 

Entenem que si bé els Tribunals i els programes haurien d'adap-
taí-se al màxim a les necessitats dels llocs a cobrir, la celebració de 
convenis de coliaboració podria ser una via oberta per flexibilítzar, op-
timitzar i garantir la selecció, formació i especialització de funciona­
ris ̂  sobretot d'especialistes la funció dels quals resulta anàloga a l'Ad­
ministració pública i al sector privar. Tot í amb això, aquests fun­
cionaris haurien de ser examinats a l'Escola, on haurien de seguir un 
curs de formació per assolir un coneixement general de rAdministra-
ció pública en general i d'alguns dels seus sectors, en particular.^' 

73. Segons l'article 19,3 de la Llei 30/I9fi4, cnrruíponen a l'Instituto Nacional 
de AdtninÍEtración Pública les íunciïms de coHnbtiratió i cooptratló amb els Centres 
tjue tingl·iin atribuïdes tompctòncícs de selettití, formació i perkecitjnamem de fun­
cionaris en les administracions públítjut^s difcfents de les dt l'Estat. El paper a 
desplegar per les estok-s o ínstitLüs de ks (jímunitüts aitiònomes no és tan SDIS 
en relació amb els seus funcionaris sinó. també, en rclatió amb els funcionaris de 
rAJtaihistració Itxaij segons es desprèn úc la Lki de bascs del Règim local. 
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CAPÍTOL XIV 

La Funció pública de la Generalitat de Catalunya 





I. INTRODUCCIÓ 

La funció pública de les Comunitats autònomes, condicionada per 
la Llei 30/1974, de 2 d'agost, sobre Mesures per a la Reforma de la 
Funció Pública, sorgeix sota el signe de la uniformitat. Aquesta nota 
no es podia deixar de sentir eti la Llei 17/1985, de 23 de juliol, de la 
funció pública de l'Administració de h Generalitat de Catalunya, 

Aquest condicionament extern és imposat pel principi de mobilitat 
funcionarial que postula, al seu torn, una certa homogeneïtat en les 
estructures i coUectius de personal.' 

Qualsevol anàlisi de la funció pública d'una organització específica 
implica centrat l'atenció en dos aspectes foníimenials: l'organitzatiu o 
estructural i el personal o funcionarial pròpiament dit. L'aspecte es­
tructural acull tant els esquemes objectius, que van des de les rela­
cions de llocs de treball fins a la formació d'unitats orgàniques de di­
ferent nivell jeràrquic, com els esquemes subjectius de grups (de l'A 
a l'E), cossos, escales, classes i categories. Els aspectes personals fan nu­
cli a l'entorn del concepte de la carrera administradva i de les incidèn-

1. Les naturals opcions f>olítít|ut:s diversts, dins del marc unitari d'una llei de 
basca^ reconegudes pel Tribunal CotiStítucioral en les stvcs reitcíadcs intcrfítetíicioiïs 
del cOnCcptt; de «legislació bàsica», nCi bati aparegut, és cert. a la llei catalana, però 
atjucEta tíO lia Lancat la possibilitat tjuc, en tnoks aspectes, les lleis de cri;adó de cosins 
i li via tegl^mentària instrumentin un mode] acceptable, 
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cies de la relació de servei, un cop establerts l'àmbit i les classes de 
personal de l'otganització. 

11. ÀMBIT I CLASSES DEL PERSONAL DE LA 
GENERALITAT DE CATALUNYA 

L EXCLUSIONS 

La recent regulació de la íuncíó pública de la Generalitat recolza 
en exclusions de] seu àmbit, no pas més justificades perquè siguin fre­
qüents en la normativa estatal. Efectivament, queda exclòs el personal 
dels poders públics aliens a l'Administració pública, en la seva accep­
ció subjectiva, és a dir^ el personíi! del Parlament català, del Síndic de 
Greuges i cl personal del Tribuna] Superior de Justícia de Catalunya. 
I, per extensió, s'exclou també cl personal d'allò que podríem denomi­
nar quart poder, o personal de les Corporacions locals,^ 

2. PEASONAL AMB PECULIARITATS 

Tot el personal de l'Administiació de la Generalitat es regirà per 
la üei catalana de la funció pública, però s'aplicaran normes específi­
ques als col·lectius següents: 

— docent 
— investigador 
— sanitari 
-— de seguretat 
— penitenciari 

Evidentment que el règitn del personal labora] no contindrà només 
peculiaritats, sinó que serà diferent, allunyat del Dret Administratiu 

2. El prejudici doctrinal qje I íiciivítiit dels poders legislatiu i judicial no pot set 
adrainisttittiva, no &igniÈca, a parer nasTu.'. que fi ptrsonal dds esmentats podcts no 
Iiagi de ser sotmès a la mateixa llei de ta fnncití pi'ibHcp, sens pcrfiulid úr li.·s sirvcs 
fn^culiarilals. Una posició diferent l'ocupa, en canvi, cl pL-rsonal de les Gjrptiracions 
locals, la tegulació bàsica dd tjuíil iia eJrjpfès l'Estai en la Llei 7/1985, i ha de comi-
nuar en el text ijnic anunciat en la ÍKVA disposició transitòria pfÍRlcta, 
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i ficat de ple en ei Dret del Treball. La qüestió serà, aquí, com a 1 ̂ Ad­
ministració de l'Estat i a l'Administració local, quins són els tipus de 
üocs reservats als funcionaris públics í quins són els que admeten llur 
laboralització. 

3. PERSONAL INCLÒS 

Sense comptar el personal laboral, quan sigui procedent, queden 
inclosos a la regulació general els ÍLmcionaris de l'Administració pú­
blica de la Generalitat i els integrats als òrgans estatutaris: Síndicatu-
ra de Comptes i Consell Consultiu. Han estat lleis constitutives d'a­
quests organismes, els quals, amb bon criteri, han forçat a aquesta so­
lució unificadora, la qual, a parer nostre, i trencant amb una càrrega 
històrica ja sense sentit, s'hauria d'haver estès al personal del Síndic 
de Greuges, al del Parlament i, en la mesura prevista a l'Estatut d'Au­
tonomia, al personal judicial de Catalunya, 

4. CLASSES 

El personal al servei de l'Administració pública de la Generalitat 
pot ser classificat així: 

a) Funcionari (permanent o interí), 
h] Personal laboral (permanent o interí), 
c) Persona] eventual {de confiança o assessorament especial),' 

III, FUNCIONARIS PÚBLICS 

Es considera funcionari el personal que s"incorpora als quadres es­
tables de l'Administració pública catalana (places dotades pressupostà-
riament) mitjançant nomenament legal —amb les proves selectives prè­
vies acreditatives del seu mèrit i la seva capacitat—, amb caràcter pro-

3, Per 3 una distinció tntrc ük difi:rt:nls tifjLJS dt; porstinal VTHCU tl Capítol XXVí 
JL- r , LLISIÍT BORRELL: Mtirtad 4Í- Dret Local, Escola d'AJniintíLració Pública de 
Catalunya, 1VS6. 
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fessional, i sotmès al Dret públic —concepte més ampli que l'habitual 
de Dret administratiu— i, especialment, al principi de carrera. 

Quan la incorporació als quadres estables {relació de llocs de tre-
ballj o plantilles orgàniques, pressupostàriament dotats) s'efectua amb 
caràcter temporal, els funcionaris es denominen interins. Si, al contrari, 
la incorporació és permanent, el personal té la consideració de funcio­
nari slrictu sensu o de carrera. La definició que s'ofereix mira, per tant, 
més cap a aquests que cap als primers. 

TV. PERSONAL LABORAL 

De la mateixa manera que els funcionaris poden ser de carrera o 
interins, a la categoria de personal laboral hi cal diferenciar el personal 
permanent i el personal temporal. 

El personal laboral permanerit s'incorpora als quadres estables de 
l'Administració pública amb caràcter fix, mitjançant contracte laboral 
formalitzat per escrit, i es regeix pel Dret del treball. 

El personal laboral temporal s'incorpora, també mitjançant con­
tracte kboral escrit, o bé als quadres estables, o plantilla laboral, per 
raons d'urgència, que s'haurà de motivar, o bé a la realització de fun­
cions de naturalesa ocasional o esporàdica que no exigeixin la creació 
de llocs de treball fixos, 

V. PERSONAL EVENTUAL 

És clar que el personal eventual representa una excepció als princi­
pis del mèrit i de la publicitat, en la seva selecció. La confiança, com a 
criteri d'adscripció, ha desplaçat el del mèrit i de la capacitat tècnica. 
D'aquí ve que la seva provisió ha d'obeir a criteris d'austeritat, de con­
veniència justificada degudament, tant pel seu nombre relatiu com per 
les activitats encomanades. 

Si el funcionari públic respon a una connexió directa amb el poder 
públic, de la qual es desprenen funcions imparcials, objectives, política­
ment neutres, i el personal labora] s'incorpora a les estructures admi­
nistratives per tal de flexibiiitzar-Ies i de fer-les, a fi de comptes, pri-
vatitzant-Ies, més eficaces, el personal eventual s'assenta, al marge d'a­
quelles fonamentacions, en la conveniència d'una lleialtat subjectiva al 
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titular mòbil del càrrec polític en l'exercici d'unes certes tasques de k 
seva àrea administrativa domcsiicu (stcrcturics particulars, gabinets pri-
vatSj assessors especials), 

El llocs de persona] eventual responen, per tant, més a posicions 
personals que no pas a criteris racionals d'organització. Llur nombre i 
fins i tot llur existència varien amb cada titular de càrrec polític, i en­
cara més els requeriments de cada Hoc. 

No es pot considerar que el personal eventual s'incrusti en els qua­
dres de J'Admitiistració, per la debilitat del supòsit d'adscripció en què 
recolza. Constitueix, tanmateix, una mena d'administració paral·lela les 
tasques de la qual, amb freqüència, excedeixen de les previstes en 
principi, a l'empara d'une$ descripcions de llocs tant més imprevistes 
i nebuloses com més innecessàries són per a l'organització formal. 

Posar límits legals a l'existència, nombre i funcions del personal 
eventual, real o disfressat, resultaria útil i beneficiós per a una adminis­
tració eficaç, i d'un fort impacte en la necessària contenció de les despe­
ses de personal en els pressupostos públics.'' 

VI. ASPECTES ESTRUCTURALS 

1. OBJECTIUS: LA PLANTILLA DE PERSONAL 

La Llei apunta vers la distinció clàssica entre plantiila pressupos-
tària (art. 21) i platíliüa orgànica {art. 22). La primera inclou les pla­
ces dotades, agrupades per cossos i escales de funcionaris, i places do­
tades amb personal eventual i laboral. La segona comprèn tots els llocs 
de treball (funcionaris, laborals i eventuals) estructurats orgànicament, 
o sigui, per departaments o organismes. 

La descripció de llocs de la plantilla orgànica, que s'haurà de pu­
blicar, ha d'incloure les exigències del lloc (caràcter, condicions del 
titular i forma de previsió entre funcionaris propis o d'altres Admi­
nistracions públiques), i també els drets econòmics diferenciats (com­
plements de destinació i l'específic del lloc). 

4. El Patlamen: hagria d'c>;trcir ull nietiLiil/is (.«intro! J d s llocs cvennials en el 
momenT J'siprovar cl PrL-<isut>ost. 
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2, SUBJECTIUS: GRUPS^ CÜSSÜS I ESCALES 

L'estreta relació entre els grups i els nivells educatius a Espanya 
és imposada per una norma bàsica (art. 25 de la LMFP), reproduïda 
a l'article 20 de la llei catalana. 

Deixem constància aquí de la crítica feta per nosaltres en un al-
ire Hoc en cl sentit que, per a una mes gran coherència amb el sis­
tema educatiu vigent, s'hauria d'haver diferenciat un Cos Superior, 
iimb exigència del títol de Doctor (tercer cicle universitari}, elimi­
nant, potser per dessota, el gtup amb mera exigència de certificat d'es­
colaritat. La llei catalana no podrà, però, deixar d'ajustar-se a la 
LMFP, considerant cquiparables, a efectes funcionarials, els títols de 
Llicenciat i de Doctor. 

Ela grups, segons el títol exigit per a l'ingics, són només el marc 
organitzatiu dels cossos. L'opció pel sistema corporatiu, matisat per 
l'important paper que han d'exercir Ics relacions dels llocs de treball, 
ha estat definitivament consagrada, en la funció pública catalana, se­
guint els criteris bàsics de la normativa estatal. Tanmateix, l'attícle 
1S.£~) de la llei catalana consigna <da definició de Ics funcions que han 
de desenvolupar els membres dels cossos i de les escales* com a exi­
gència essencial de la llei creadora dels uns i de les altres. Sembla com 
si es volgués tornar íil principi que «el coft crida la funció», que un 
cos pot apropiar-se, per llei, unes determinades funcions, com s'ha­
via anat esdevenint a Espanya, però cal tenir en compte que el pre­
cepte esmentat ha de ser interpretat Ü la llum de l'article 26 de la 
Llei de Mesures Urgents, que té caràcter bàsic, l'essència del qual es 
recull, després, en el mateix precepte autonòmic, i segons el qual «els 
cossos i les escales de funcionaris no podran tenir assignades facul­
tats, funcions o atribucions pròpi-es dels òrgans administratius. Única­
ment les relacions de llocs de treball podran determinar els cossos o 
escales als quals correspongui Texercici de les esmentades funcions», 
Ens trobem, doncs, que el principi que presideix l'adscripció de fun­
cions als cossos és, jusiament, l'invers, o sigui que és el lloc el defini­
dor de] contingut funcional dels cossos i no la llei de creació llur. La 
potestat organitzadora de l'Administració prima, per tant, cotn és lò­
gic, sobre les situacions jurídiques individualitzades nascudes a l'em­
para d'una llei de creació d'un cos o escala. 

Tot i així, un cos és un col·lectiu funcionarial caracteritzat per una 
certa homogeneïtat en la titulació demanada, en el nivell de capacitat 
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tècnica exigida a l'ingrés i en l'especialitat funcional resultant <le la 
seva preparació professional. Aquesta caracterització haurà de tenitj 
sens dubte, una marcada incidència sobre la vocació corporativa de 
cada lloc de treball, 

L'article 19 de la llei catalana apunta vers una diferenciació entre 
Administració general i Administració especial. Són cossos adminis­
tratius, els que tenen assignades funcions de gestió, execució, inspec­
ció, control i auxili administratiu. Les funcions de direcció no són 
recoUides en el precepte, potser perquè e] legislador considera que 
aquestes funcions han de ser compartides, segons llur naturalesa tèc­
nica^ pels cossos administratius i els cossos especials. 

De moment, la llei crea, a imatge de l'Administració de l'Estat, 
un cos per a cadascun dels cinc grups, segons nivell acadèmic, o si­
gui: cos superior, cos ds gestió, cos administratiu, cos auxiliar \ cos 
subaltern d'Administració de la Generalitat. Amb l'excepció del dar­
rer (amb funcions de vigilància, control, custòdia, utilització de mà­
quines, etc), les funcions dels restants són de caràcter administra­
tiu en els respectius nivells de gestió, inspecció i con [rol, coüaboraclój 
suport, i, finalment, d'auxili admínisiratiu. 

La més gran singularitat de la llei catalana en aquesta matèria és 
la creació, ab origene, d'escales (no cossos) d'Administració general 
dins d'alguns dels esmentats cossos, Ics característiques de les quals 
es mereixen de ser destacades. 

UEscala Superior d'Administració general apunta vers la configu­
ració, si més no en els darrers esglaons, d'una classe directiva, per tal 
com les seves funcions no són simplement de gestió, sinó de direcció 
administrativa, d'estudi i proposta, de preparació de disposicions ge­
nerals i d'emissió d'informes jurídico-administratius qualificats (dis­
posició addicional vuitena). Cal esperar que les restants escales que 
es creïn dina del cos superior d'Administració de la Generalitat ten­
deixin igualment, en Uuts darrers intervals, a configurar una autèntica 
classe directiva que vertebri i estabilitzi les relacion."; entre política i 
administració. 

Hauria estat millorj a parer nostre, que s'hagués creat clarament 
un cos directiu format per una selecció dels components de qualsevol 
dels cossos superiors. L'objectiu de crear un grup selecte de funciona­
ris podrà obtenir-se igualment, tanmateix, sempic que s'instrumen­
tin en aquesta direcció, reglamentàriament, els preceptes de la llei. 
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h'Escda dí' Gestió d'AdmÍDÍstració general fia de realitzar, ultra 
les funcions de col·laboració en les tasques qiie corresponen al Cos Su­
perior d'Administració de la Generalitat, les d'aplicacíó de normes, 
propostes en expedients normalitzats, i també estudis i informes 
d'una més petita transcendència (disposició addicional novenal, Aques­
ta escala significa una superespccialització administrativa —potser no 
necessària— dins del Cos de Gestió de l'Administració de la Gene­
ralitat. 

L'Escda Adminiítrattva, dins del Cos Administratiu de la Genera­
litat, sembla no tan justificada ccm l'anterior, perquè no s'acaba de 
comprendre com, dins d'un cos essencialment administratiu per de­
nominació i per funcions, a nivell de batxillerat, hi pot cabre l·ina es­
cala especialitïiada com la que s'estableix (disposició addicional dese­
na), si no és que es creïn altres escales especialitzades, alienes a les 
funcions estrictament administratives, dins del mateix cos, cosa, d'al­
tra banda, previsible. 

El mateix es pot dir sobre la falta de justificació de l'Escala Auxi­
liar administrativa, dins del cos auxiliar d'Administració. Potser hau­
ria estat més apropiat configurar diferents escales d'auxiliars pràctics, 
com és ara auxiliars mecanògrafs, auxiliars documentalistes, auxiliars 
informàtics, etc. (disposició addicional onzena). Tanmateix, aquesta 
solució d'escales atomitzades a nivell auxiliar ha cedit probablement 
davant d'una especialització no tant d'escales com de llocs de treball.* 

VII, LA CARRERA ADMINISTRATIVA 

Dins d'aquesta categoria jurídica genèrica incloem els aspectes es­
trictament personals de la funció publica, enfnínt dels seus aspectes 
estructurals o confi^uradors, tant si afecten l'organització (relacions 
de llocs de treball) com els titulars dels llocs (grups, cossos i escales). 

La carrera administrativa mira, en efecte, directament el funcio­
nari, tot i que, indirectament, incideix en la bondat, l'estabilitat i l'e­
ficàcia de l'organització a què el funcionari és adscrit. 

5, D'altres Comtiritats Autònomes, com \i vdenciam, han estat molt més inno­
vadores. La llei valenciana de 31-7-1985 {BOf de 3 ocïubrt- de 1985) ha abandonat el 
sistemp de cossos i ha ítloptat el sisrtma de llocs, distinKÍnt, ditis de cada grup, entre 
els funcionaris d'Administració gcncfal í els d'Administrattó especial, de inanera stm-
blant a com, amb caràcter general, s'iiStructura la funciíí pública local eïpanyola, 

278 



Els conceptes fonamentals de la carrera administrativa són, justa­
ment, els que es refereixen a b relació de servei, o sigui al seu naixe­
ment, modificació i extinció, i també al seu contingut, especialment 
als drets {econòmics, promocionals, etc.) del funcionari. Per aquest mo­
tiu ens rcferitn a cadascun d'aquests aspectes en la mesura en què es 
contemplen a la llei catalana de la funció pública.^ 

1. NAIXEMENT DE LA RELACIÓ FUNCIONARI AL 

Són pressupòsits per al naixement de la relació funcionarial l'ofer­
ia d'ocupació (arts. 31 i 32}, concebuda en termes idèntics que a la 
legislació estatal, i el procediment de selecció per mitjà de convoca­
tòria pública i de procediments objectius (art. 34). 

Aquests procediments no són sinó els tradicionals de l'oposició, 
cl concurs-oposició o el concurs (art. 36), els trets distintius dels quals 
radiquen en la manera d'acreditar la capacitat tècnica: in actu —opo­
sició—, documental de mèrits contrets durant la història professional 
—concurs—, o una combinació de tots dos sistemes —concurs-opo­
sició— (articles 33 a 43), 

El concurs és excepcional. Es limita, a més a més, als nivells uni­
versitaris (grups A i B) i constitueix un requisit de validesa de la 
convocatòria l'aprovació del Parlament, en previsió annexa al pres­
supost (art, 43). 

Aprovades les proves selectives de l'oposició o el concurs, se se­
guirà a l'Escola d'Administració Pública un curs de formació que po­
drí ser selectiu —grups A i B— o no selectiu —grups C, D i E—. 
(arts. 35 i 40). 

O bé a les proves selectives prèvies o be al curs de formació pos­
terior —a parer nostre és preferible aquest segon moment—, s'haurà 
d'acreditar el coneixement de la llengua catalana tant en la seva ex­
pressió oral com escrita (art. 34). 

Els programes de les proves selectives i dels cursos de formació 
hauran de tenir connexió amb la naturalesa de \s. funció^ a complir 
(art. 37.3). Cal destacar que en cl sistema d'oposició podrà establir-
se, a la convocatòria, la necessitat d'una entrevista amb els candidats, 

6, L'atticle 47 de la llei valtnciana tdeniifica \A CRftçra administrativa i la mobi­
litat dds funcionaris per ocupar Wtx^ de més ak nivell, cnnnt.v.tart-hfi ^! ĵ rjn] pcrwnal. 
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perquè tA tribunal adquireixi un^ certesa sobre Ics aptituds dels as­
pirants. 

La composició dels tribunals es remet al nivell reglamentari, per 
bé que l'article 45 estableix que, en iot cas, hi haurà un represen­
tant de l'Escola d'Administració Pública, cl paper de la qual realça 
extraordinàriament la llei. 

El text legal català regula les fases posteriors del notnenament i 
de la presa de possessió (art. 59). La presa de possessió en ei primer 
lloc de treball serà, amb el corresponent procediment previ de provi­
sió (concurs o lliure designació), en període de pràctiques, en el qual 
serà objecte de valoració per mitjà de sengles informes del funcionarí-
tutor, designat pel Director del centre on presti servei, i del cap im­
mediat de la unitat orgànica a què estigui adscrit el funcionari. 

La relació de servei neix amb el nomenament de l'autoritat com­
petent (no determinada a la llei), sense que es pugui afirmar que la 
presa de possessió actuï, en tot cas, com a requisit d'eficàcia, una ex­
cepció al principi general, habitualment afirmat, ho seria el d'un fun­
cionari en actiu en un altre cos de TEstat, de l'Administració local o de 
k mateixa Generalitat, que sol·licités l'excedència voluntària (art. 29.3 
de la LMl'P de caràcter bàsic), després del nomenament per al nou 
lloc, abiïns de prendre'n possesMÓ, 

2. MODIFICACIÓ DF, i.\ REI-ACTÓ FUNCIONARIAÍ. 

La relació funcionaria] es pot interrompre en els supòsits següents: 

2.1. Excedència voluntària 

La llei catalana omet el supòsit que la persona nomenada per la 
GeneraÜtat es trobi en servei actiu en un altre cos o en una altra es­
cala de qualsevol de Ics Administracions públiques (art. 29.3.a de la 
LMFP citada) i decideixi, de moment, no prendre possessió en la Ge 
neralitat i continuar en servei actiu en cl primer lloc, ^En quina situa 
ció quedaria, a U Generalitat? Crec que no pot deixar de ser aplicat 
aquest precepte, vist el seu caràcter bàsic, i que, en conseqüència, la 
Generalitat haurà de reconèixer, en Li hipòtesi presentada, l'excedèn­
cia voluntària, sense limitació de temps. 
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En canvij admet cl supòsit invers de l'excedència voluntària auto-
màrica d'un funcioa-iri en actiu de la Generalitat qu.in passi a ser fun­
cionari en actiu d'una altra Administració, fis com si es tractes d'im­
pedir l'accés diferit, per reingrés, des de l'excedència voluntària, de 
funcionaris aliens que haguessin superat Ics proves selectives establer­
tes per a un determinat cos per la Generalitat {art. 71). 

Fins i tot, el funcionari en actiu de ía Generalitat que passí a pres­
tar servei en entitats del sector públic (art, 7l.}.h) quedarà automàti­
cament en situació d'excedència voluntària, 

2.2. Ser reis espcdah, affth tac rua de plaça 

Els funcionaris en actiu de la Ccreraiirat que passin a prestar ser­
veis en altres Administracions públiques amb caràcter permanent que­
daran a la Generalitat en situació de «serveis especials en altres Admi­
nistracions públiques». S'exceptuen els transferits un cop acabat el 
procés de les transferències, la relfició funcionari al dels quals amb la 
Generalitat quedarà extingida. Aquesta «nova» situació de serveis 
especials vindrà a ser una excedència voluntària de millor tracte 
(art, 72), 

2.3. Suspensió de funcions 

No es troben diferències apreciables pel que fa a la reítukció esta­
tal en cap dels supòsits d'interrupció de funcions (arts. 73 i 74).' 

3. EXTINCIÓ nti I.A RELACIÓ I-UNCIONARIAL 

L'artícle 61 de la llei catalana no s'aparra gens ni mica de l'arti­
cle 37 de la llei articulada de funcionaris civils de l'Estat, de 7 de 
febrer de 1964, Es podria incloure aquí, tanmateix, el fet de passar a 

7. É.s indubtable L\\K roniiiTi en vigor la siniacifí ^dininistraiiva J'cxcedència for­
çosa, per al supòsit en mK, per riífnmies de [iliírtilLi, no es piigLií adjudicar a un 
fjncioiiarl un lloc ajusiat a ]fv seves caracteríslií-[iLC5i [iqtsoruilíi. Així es reconeix a 
l'article 37 de la llei valenciana, 
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una altra Administració pública els funcionaris en actiu transferits a 
la Generalitat un cop acabat el procés de transferències (art. 72). 

VIII. CONTINGUT DE LA RELACIÓ FUNCIONARI AL: 
DRETS 

1. DRET A UN LLOC 

El dret a un lloc de treball és configurat pel grau personal del fun­
cionari ̂  de manera que els funcionaris de nou ingrés tenen el grau cor­
responent al nivell inferior assignat a llur cos o escala (cal recordar 
que els nivells orgànics van de l'u al trenta, i que l'Administració 
de l'Estat ha assignat al nivell míniïn del cos menys qualificat del grup 
A el nivell onze). El tradicional dtet al càrrec dels funcionaris públics 
es converteix, doncs, en el dret a un tipus de llocs, classificats entre 
dos nivells menys i dos nivells més que el corresponent al grau per­
sonal, sempre que corresponguin al seu cos o escala (arts. 53 a 55), 
Entre aquests nivells es troba, justament, l'equilibri entre la potestat 
organitzatòria i els drets adquirits dels funcionaris. El dret al lloc es 
concreta a través dels procediments {concurs, lliure designació) de 
provisió dels llocs de treball (art. 47). 

El procediment de lliure designació (i remoció) no serà procedent 
sinó per als llocs superiors a cap de servei (a l'Administració de l'Es­
tat, nivell 26], és a dir, sots-directors generals í assimilats (a TAdmi-
nistracLó de l'Estat, nivell 30) i altres càrrecs intermedis com, per 
exemple, els directors de programes. 

El procediment normal o per concurs és francament innovatiu en 
el nostre panorama burocràtic, per tal com no solament exigeix que 
les convocatòries continguin un barem de mèrits, sinó que la mateixa 
llei indica quins hauran de ser els mèrits ptefetents que, amb més 
motiu, seran regulats reglamentàtíament. Aquests mèrits preferents 
seran, entre d'altres que es puguin establir per norma reglamentària, 
els següents; 

— Valoració del treball en llocs anteriors. 
— Cursos de perfeccionament. 
— Títols acadèmics. 
— Antiguitat a TAdministració. 
— Grau personal, 
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Per primera vegada a l'Administració pública espanyola es regula 
seriosament la valoració del treball del funcionari, el qual adquireix 
una significació especial quan ocupa llocs de direcció. Són instituïdes 
les Juntes de Mèrits, que apreciaran els dels aspirants a llocs de direc­
ció segons el barem del concurs corresponent. El material de base per 
a l'acreditació del mèrit serà constituït pels informes periòdics emesos 
pel cap immediat i supervi^ats pel cap de la unitat orgànica supe­
rior (art. 47). 

La capacitat tècnica del funcionari, mesurada per la valoració del 
seu treball anterior, Iligaíla, com es obvi^ a subjectivismes, haurà de 
ser matisada per l'acreditació de coneíxemerts teòrics, establerts ob­
jectivament (títols, diplomes i certificats), i d'una experiència quantifi­
cada per l'antiguitat i cl grau personal, índex, aquest darrer, del nivell 
assolit en la carrera administrativa del funcionari.' 

2. DRET A LA PROMOCIÓ 

Com tietn indicat en un altre lloc, la promoció dels funcionaris 
püt ser wtracorporaHva (ascens pels intervals de nivells assignats a 
un cos o escala), intercorporativa {ascens a altres cossos del mateix 
grup o de grup superior) i interadministrativii (possibilitat d'accedir 
mitjançant concurs de trasllat a llocs d'una altra Administració pública). 

La llei de la Generalitat contempla tots tres supòsits. L'ascens a 
graus superiors d'un mateix cos o escala {en salts d'un màxim de dos 
graus sobre el que posseeix el funcionari) és regulat als articles 53 a 55. 
L'ascens a altres cossos o promoció intercorporativa, que la llei deno­
mina promoció interna, per als funcionaris de la Generalitat, sense dis­
tinció de cossos, que posseeixen el requisit de la titulació exigida per 
a l'accés, es prima amb la reserva d'un percentatge del 20 al 50 per 
cent de ks places que es convoquin a oposició o a concurs-oposició 
(no a concurs, donada la causa que justifica aquest excepcional proce­
diment), les quals quedeu excloses, per tant, de l'oferta pública. Les 
facilitats s'accentuen quan la promoció intercorporativa és horitzontal 
—a cossos d'un mateix grup—, en el qual cas s'han de superar sola-

£. £1 tlrer a un lloc se sfi\ connectar al dret a k inamobilltat en la residÈncia, 
Ucv̂ c gue les necessitats del servei ho impedeixin. En aquest sentit és l'article 43.d) 
de la llei valenciaup. 
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ment Ics proves selectives pròpies de l'especialitat del cos o escab a 
què es prctcr accedir. 

La promoció inteíadministrativa dels funciünüris de la Generalitat, 
coneguda legislativament com a mobiliíai dels funcionaris, és contem­
plada a l'article 72, en reconèixer als funcionaris en actiu la peculiar 
situació administrativa de -«serveis especials en altres Administracions 
públiques», i, a l'article 56, el dret al còmput del temps en els supò­
sits de serveis especials. 

La promoció interadministrativa inversa, de fora a dins, es regula 
a l'article 29, de manera que els fundon^ris procedents d'altres Admi-
nistraciotis públiques passen a ititegrar-se a l'Administració de la Gene­
ralitat com a funcionaris propis, pel qnc fa als drets del cos de proce­
dència, inclosos el grau personal i cl sistema de seguretat social. 
Aquesta promoció, tanmateix, estarà subordinada a l'admissibilitat del 
cos per la descripció del lloc de treball de la convocatòria que es tracti 
(art. 22,3). I a més a més, si els funcionaris acccdits a Ja Generalitat 
per aquesta via passessin a una altra Administració pública un cop 
acabat el terminí de transferències, s'extingirà la relació de servei amb 
la Generalitat (art. 72, pnràgraf segon).^ 

3. DRETS ECONÒMICS 

No existeixen innovacions apreciables pel que fa a la regulació 
bàsica, excepte amb telacíó al cíimplement de productivitat. En el pres­
supost de la Generalitat es fixarà una quantitat global per cada pro­
grama i òrgan administratiu mitjançant un percentatge sobre els cos­
tos totals de personal. Alhora, s'establiran els cHtetís tècnics dels 
factors que determinin, anualment, la distribució individualitzada 
(art. 67.3). 

9. lüs troba a faltat a Ja Lki una ti;!;i-iliictó unitària Jc la funció pi'iblica caralana, 
comprensiva de la fcncitS pública kïfal, que peMneli·ia, si s'iiagués ptc\'ist, una promo­
ció fluida dels fiindotiafís Iticals a Hm's de Lh:ball JL' la Ccncralítíit. En aquest sentit 
es cncomiable h llei valcntiana (afis- l.^.h i 20.2 c;ue lia incernalitzü:, pct aquesta via, 
els ens locals del seu tcniwn, rn línia amb la millur doctrina, i enfront d'un rL-ciinci-
xemcnt Implícit, i amb carkicr e.^ccs^iJvainen: general, del principi de bifrontalitat de 
les Corporacions locals. 
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4. DRETS SINDICALS I DE VAGA 

L'cxcrcid dels drets de les llibertats sindicalst i, particularment, 
la negociació de les condicions de treball, el dret de vaga i la parti­
cipació en els òrgans de representació col·lectiva (comissió de personal 
de la Generalitat, com a òrgan primari) són tractats amb una gran 
amplitud. 

IX. CONTINGUT DE LA RELACIÓ FUNCIONARI AL: 
DEURES I RESPONSABILITAT ADMINISTRATIVA 

Els drets dels funcionaris no són sinó una garantia perquè els deu­
res siguin complerts de la manera més eficaç possible. Els deures ocu-
pen, doncs, el lloc destacat de la relació funciona rial, fins al punt que 
són els deures els que justifiquen la mateixa existència de l'aparell 
burocràtic. 

L'article 86 de la llei catalana detalla per als funcionaris els cri­
teris d'actuació de l'Administració pública que enumera l'article 103 
de la Constitució, i, en concret, els àHfnpardalitat, eficàcia i legalitat. 
La primacia del principi de subjecció a la llei permet que el funcio­
nar: exigeixi la confirmació de Tordrc per escrit, i també la desobe­
diència, si l'acte ordenat fos constitutiu de delicte. 

Ultra els deures derivats d'aquests criteris, la llei consigna els 
següents: 

-—• Reserva o sigil amb relació als assumptes a tractar, fora de quan 
es tractí d'irretíülariíiiiü í se n'hagi advertit el sujierior. 
es tracti d'irregularitati! i se n'hagi advertit el superior. 

—- Correcció en el tracte amb els administrats i subordinats, i obe­
diència als superiors, amb les importants matisacions efectuades. 

— Permanència en el lloc de treball durant l'horari establert, 
— Perfeccionament professional.'*' 

Les conseqüències de no complir els deures fnncionarials dóna 
lloc a responsabilitats. Al marge de les responsabilitats civils i penals 
(arts. 87 a 90) subjectes a una regulació anàloga a la dels funcionaris 
estatals, no complir els dits deures és causa de la responsabilitat disci-

10, V.n cl llistat (Iv: Jritrcs s'Iia d'intlfuitL ta idiMínimlibililal t!e \à futiLló liiiblica 
amb aJircs de públj(ji](;ï <> privajgs (,n î ls terirníï Jc 1Ü lJt!Í estatal-
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plinària que comporta la tipificació de faltes —molt greus, greus i 
lleus— i sancions, el tractament de les quals serà regit pel procedi­
ment disciplinari de regulació general previst a la Llei de Procediment 
Administratiu, amb les peculiaritats que s'estableixin reglamentària­
ment (art, 96). 

D'acord íimb la llei catalana, la connexió de faltes i sancions pre­
senta el quadre següent: 

Falles Sancions 

Lleus de puntualitat 
i assistència 

Deducció de retribucions. 

Altres de lleus {art. 95) 

Greus 

Molt greus 

Amonestació. 
La suspensió de funcions fins a 15 dies. 

Trasllat de lloc a la mateixa localitat, 
Pèrdua d'un a tres graus personals. 
Suspensió de funcions de 15 dies a 
1 any. 

Trasllat de lloc amb canvi de resi­
dència. 
Suspensió de funcions per més d'l any, 
Separació del secvei. 

L'aplicació d'una o d'una altra sanció es graduarà, segons el prin­
cipi de proporcionalitat, tenitit en compte (art. 98): 

— La intencionalitat. 
— La pertorbació en el servei, 
— Els danys produïts a l'Administració o als administrats. 
— La reincidència o la reiteració en les lleus. 
— La participació en la comissió o omissió. 

Del text de la liei sembla deduir-se que, considerades les circums­
tàncies justificatives, es podrà imposat a una falta de major gravetat 
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una sanció que, en el quadre, apareix com proporcionada a una falta 
de menor entitat, però no a la inversa. 

Cal tenir en compte que el temps de prescripció de les faltes, corre-
]atíves fl les de les seves sancions, serà de sis anys per a les molt 
greus, 3 anys per a les greus i tres mesos per a les lleus (art. 99). Així 
queda rectificada la situació general de la prescripció de les faltes admi­
nistratives, xifrada, per analogia amb les faltes penals, en dos mesos. 

X, ÒRGANS SUPERIORS DE L'ADMINISTRACIÓ 
DE PERSONAL 

Els òrgans superiors de l'Administració de personal són, d'antuvi, 
el Consell Executiu o Govern i el Conseller competent en matèria de 
funció pública (a l'Administració de l'Estat, el Ministre de la Presi­
dència, i, a l'esfera retributiva, el Ministeri d'Economia i Hisenda). 

Cal destacar la presència d'uns altres tres òrgans, qualificats també 
de superiors per llei, que hauran de tenir una gran transcendència. 
Són els següents: 

— La Comissió Tècnica de la Funció Pública, que e's un òrgan 
de coordinació, consulta i proposta, adscrit al departament competent 
en matèria de personal (avui Governació). Presidit pel Conseller cor­
responent, és integrat pels Secretaris Generaís de tots els Departa­
ments, el Director General de la Funció Pública i el Director de TEs-
cola d'Administració Pública, que actuarà de Secretari. 

— El Consell Català de la Funció Pública és l'òrgan de partici­
pació del personal en relació amb les matèries comunes que, en matèria 
de funció pública, poden afectar les diverses Administracions públiques 
catalanes. En realitat ptetén ser un òrgan d'intercanvi i de coordinació 
de les diferents polítiques de personal, incloses les de les Corpora­
cions locals. 

Diferentment de la Comissió Tècnica de la Funció Pública, que 
circumscriu el seu àmbit a la Generalitat-Organiízació, el Consell Ca­
talà de la Funció Pública afecta tots els aparells burocràtics de la Ge-
neralitat-Comunitat Autònoma, integrada per la primera i per totes 
les entitats locals de Catalunya. 

Presidida pel Conseller (avui de Governació), s'integrarà amb cinc 
representants de la Generalitat, cinc representants de les Corporacions 
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locals i cinc representants del personal de les Administracions públi­
ques catalanes. 

XI. L'ESCOLA D'ADMINISTRACIÓ PUBLICA 
DE CATALUNYA 

Restablerta per Decret de 14 de maig de 1979, i'Escok d'Admi­
nistració Pública de Catalnriva agüfa un extraordinari impuls a l'arti­
culat de la Llei 17/1985, de 23 de juliol, de la Funció pública de la 
Generalitat de Catalunya. 

Cal pensar que el fonamenr de l'esmentat Decret de 1979 radica 
en el conveni de col·laboració de 3 de maig de 1979 entre l'Institut 
d'Estudis d'Administració Local i el Departament de Governació de 
la Generalitat, pet la qual cosa el seu primitiu feix d'activitats incidiria 
exclusivament, de fet, sobre la funció pública local, L'entrada en vigor 
de la Llei catalana de la Funció pública obre a l'Escola unes àmplies 
perspectives, que es concreten en els punts següents: 

Ir. — Garantia d'objectivitat en la selecció dels funcionaris de la 
Generalitat, les proves i els cursos de formació dels quals són atri­
buïts, precisament, a l'Escola (art. 35), Les propostes d'aspirants apro­
vats s'eJeven al Conseller competent en matèria de funció pública (Go­
vernació) perquè efectuí els nomenaments de funcionaris. L'ordre de 
convocatòria, a proposta del Departamest interessat, correspon taml>é 
al Conseller de Governació, però estimem que la publicació de les 
convocatòries liauria d'estar descentralitzada a l'Escola. 

2n. — Els cursos de formació tindran caràcter selectiu per a ríti-
grés deis funcionaris dels cossos i escales dels grups A i B, í caràcter 
no selectiu per als pertanyents als gtups restants (arts. 37 i 40). 

3r. — Els cursos de perfeccionament —un del deures que s'impo­
sen als funcionaris autonòmics— tindran lloc preferentment a l'Escola. 

D'altra banda, els cursos poden ser de mera assistència 0 amb con­
trol d'aprofitaincnt, de significació diferent ala efectes de mèrit 
(art. 65)'^ 

11. Un factor de pctencíacití tk rUscula d'Administració Pública de Catalunya, de 
gran abast, liauria L-star n^gjLar la possibilïtai qin; l'iïscola opL-rés L· selectiu i fürmació 
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XII. INCORPORACIÓ DE DISMINUÏTS I MARGINATS 
A L'ADMINISTRACIÓ DE LA GENERALITAT 

El principi de justícia social que demana un tracte desigual ak 
desiguals —significació actual del principi de la igualtat— imposa la 
implantació de programes de reinserció social de marginats a places 
no permanents (arrs. 50 i 51), i tumbé la garantia de reserva d'un 
percentatge del 2 % de Toferta global d'ocupnció per als disminuïts. 

XIII, CRITERIS SOBRE LA SITUACIÓ DEL PERSONAL 
NO FUNCIONARI 

Les actuals tendències a la laboralirzació del servidor permanent 
de rAdministració públicu han tingut ressò, com no podia ser altra­
ment, en la llei catalana. 

A parer meu, la labcralització na pot arribar a les funcions públi­
ques, que no són meres activitats materials o tècniques en els sectors 
social i econòmic —certament, laboralitzables—, sinó activitats amb 
abayt jurídic, concretades en expedients, i que preparen l'emanació 
d'un acte administratiu o coadjuven a la seva execució. 

D'altra banda, cl personal eventual, la selecció del qual recolza no 
tant en el mèrit como en la coniíança, tampoc no pot desenrotllar fun­
cions públiques en el sentit indicat al paràgraf anterior, sinó una mera 
activitat de suport informal del càrrec polític, perquè pot fer fallida 
el principi d'objectivitat, imparcialitat o neLitralitat política que ha de 
presidir, segons l'article 103 de la Constitució, l'actuadó adminis­
trativa. 

Tanmateix, els límits del personal laboral i de l'eventual no són, a 
la llei catalana, igual cum a la llei estatal, excessivament borrosos. Les 
relacions de llocs seran l'instrument ordenador i delimit^dor de cada 
categoria dels serveis públics. 

El personal interí i eventual estarà .sotmè.s analògicament al règim 
estatutari dels funcionaris piiblics, tot i que iimb un tracte una mica 
menys afavorit {art. 100), I es procurarà, mitjançant conveni-ma re, 
que el personal laboral tingui una igualtat retributiva, amb igualtat 
de preparació i semblança de tasques a desenrotllar {art, lOl). 

ik-l-v fiindondrh ICKJIS. amb ïtord ijfcvi del Pic Jo Ics rcsixnivLs t'urporjcions, com 
fa l'article Itl dt IP l!i:i vak'ncinna. 
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XIV. CONCLUSIONS CRITIQUES 

la. La llei catalana ha seguit la tradició espanyola de no establir 
una funció pública unitària, comprensiva dels aparells burocràtics de 
tots els poders públics de la Generalitat, i, fins i tot, de tots els ens 
locals de Catalunya, amb subjecció a un idèntic règim jurídic que faci­
liti la mobilitat funcionaríal, 

2a. L'organització a l'Escob d'Administració Pública de la selec­
ció i la formació comima de tots els funcionaris —autonòmics i lo­
cals— de Catalunya —compatible amb l'autonomia local— és un pas 
imprescindible per facilitar la mobilitat dels funcionaris, i, alhora, per 
garantir l'eficàcia del conjunt de l'Administració pública catalana. 

3a, La creació d'iin subgrup directiu, dins del grup A, és una 
exigència no solament de la carrera administrativa del funcionariat 
superior sinó també de Teficàcia de l'aparell administratiu i d'una arti­
culació estable de la política i l'Administració. La llei, tanmateix, apun­
ta vers solucions d'una més gran flexibilitat, potser per tal d'evitar 
possibles esclerosis de la classe directiva, 

4a, L'opció pel sistema de cossos, matisat per l'important püper 
reservat a les relacions de llocs, no és rebutjable, sempre que els cossos 
es limitin a representar grups homogenis per llur titulació, programes 
d'ingrés i funcions a complir en les diferents organitzacions. 
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