reala@inap.es

Instituto Nacional de Administracion
Pudblica

Espafia

Revista de Estudios de la Administracién
l:. Local y Autonémica
e E-ISSN: 1989-8975

Gil Franco, Agustin Juan
Régimen juridico basico de las relaciones de puestos de trabajo y estatuto de los
funcionarios locales
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, nim. 3, enero-junio, 2015,
pp. 153-172
Instituto Nacional de Administracion Publica
Madrid, Espafia

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576461207008

Coémo citar el articulo I &\ /"

Numero completo Sistema de Informacién Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576461207008
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=576461207008
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=5764&numero=61207
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576461207008
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org

re A LA NUEVA EPOCA

REALA, n° 3, enero-junio 2015 ISSN: 1989-8975

DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i3.10245

Régimen juridico basico de las relaciones de puestos de
trabajo y estatuto de los funcionarios locales

Agustin Juan Gil Franco
Funcionario de la Escala Técnica de Universidades, al servicio del Ayuntamiento de Madrid
Profesor Asociado de Derecho Administrativo de la Universidad Politécnica de Madrid

gilfa@madrid.es

Resumen

El Estatuto Bdsico del Empleado Publico, lejos de aclarar el sistema de ordenacion de los recursos humanos en las Administraciones publicas,
abre la puerta a que puedan generarse diversos modelos de funcion publica. De igual forma, en el dmbito local la carencia de una regulacion
sistemdtica del estatuto de funcionarios propios al servicio de las Administraciones locales hace necesario extraer de las normas estatales su
contenido bdsico que, por otro lado, se ha venido constatado por la propia realidad administrativa de las Corporaciones locales: todas poseen o
una RPT o un catdlogo de puestos de trabajo y, desde luego, una plantilla. Por otro lado, se aborda, desde un punto vista meramente introductorio,
el impacto del concepto y contenido de las relaciones de puestos de trabajo en el estatuto funcionarial local y las consecuencias para la carrera de
éstos.

Palabras clave
Normas reglamentarias bdsicas, funcionarios locales, carrera administrativa, relaciones de puestos de trabajo y plantillas

Basic legal framework of the relations of jobs and status of
local officials

Abstract

The Basic Statute of Public Employees, far from clarifying the system of management of human resources in public administrations, opens
the door to various models that can be generated for public service. Similarly, at the local level the lack of a systematic regulation of the status
of themselves in the service of local government officials is necessary to extract the basic content rules state, on the other hand, has been noted
by the administrative reality itself of the local governments: all have or RPT or a catalog of jobs and, of course, a template. On the other hand, is
discussed from a view point merely introductory, the impact of the concept and content of relations jobs in the local civil service status and career
implications of these

Key words
Basic regulations, local officials, administrative careers, relations jobs and templates civil servants.
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1. REGIMEN JURIDICO EN EL AMBITO LOCAL DE LAS RELACIONES DE PUESTOS DE TRABAJO SISTEMA DE
FUENTES

Aunque pudiéramos decir que el viejo debate entre el modelo de funcién publica abierto o cerrado quedd
definitivamente enterrado en la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién publica, con la aprobacién del
sistema de las relaciones de puestos de trabajo (en adelante RPT) que se disefiaran por la precitada Ley, afios
después y con una implantacidn real casi exclusiva del desempefio del puesto a través de las RPT', podemos decir
que el sistema espanol de funcidn publica obedece en casi su totalidad al desempefo del puesto, siendo éste el
nucleo indispensable dentro de la carrera profesional del funcionario. Sin embargo, algo que facilmente podia
constatarse en la realidad actual de las Administraciones publicas a través de sus modelos organizativos y de
gestién de recursos humanos, y con el ordenamiento juridico generado en torno a esta cuestién basica, ha podido
tornarse en una vuelta al principio con la posibilidad abierta por el Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP
en lo sucesivo) de que cada Comunidad Auténoma pudiera optar por un modelo propio de funcién publica que,
incluso, podria contraponerse al propio de la Administracién General del Estado. En efecto el EBEP, establece que
las Administraciones Publicas estructurardn su organizacidn a través de relaciones de puestos de trabajo u otros
instrumentos organizativos similares que comprenderan, al menos, la denominacién de los puestos, los grupos de
clasificacién profesional, los cuerpos o escalas, en su caso, a que estén adscritos, los sistemas de provision y las
retribuciones complementarias. Apostillado que dichos instrumentos serdn publicos®. Articulo que poniéndose
en relacién con las posibilidades de carrera horizontal, sin necesidad de cambio de puesto de trabajo’, podria
abonar la posibilidad de otro modelo de funcién publica distinto al actualmente implantado en el conjunto de
las Administraciones publicas espafolas. Tampoco son ajenas a ello las Administraciones locales dado que,
conforme a las previsiones del art. 3.1 del propio EBEP, “el personal funcionario de las Entidades Locales se rige
por la legislacién estatal que resulte de aplicacidn, de la que forma parte este Estatuto y por la legislacién de las
Comunidades Auténomas, con respeto a la autonomia local”’. He aqui, pues, el punto clave para la posible eleccién
del modelo que hemos apuntado y que se propone en el mismo Estatuto: la autonomia local.

1.1 El sistema de fuentes reguladoras de las RPT

Es cierto que el EBEP no ayuda para nada en la labor de encontrar el lugar que corresponde a las RPT dentro
del edificio normativo local, tanto en su papel dentro de la ordenacién de los recursos humanos locales como en
el establecimiento de sus estructuras administrativas, mds alld del reglamento orgdnico que cada corporacién
municipal pudiera establecer. Y ello es asi porque, a la defectuosa sistematizaciéon de fuentes, se afiade su
disposicion final derogatoriat, que nos lleva a afiadir mds dudas de las razonables sobre el papel conformador
estatal del régimen juridico y estatutario de los funcionarios propios de las corporaciones locales.

Por ello, teniendo como referencia la propia realidad administrativa implantada para la funcién publica en
las diversas Entidades locales, y siguiendo el camino de la Iégica juridica, a la par de desentrafiar los confusos

1 Con ligeras excepciones referidas a dmbitos especificos de la actividad administrativa desempefiados por Cuerpos especiales de
funcionarios fuertemente jerarquizados y para los que el requisito de la antigiliedad en el desempefio se ha antepuesto a otros. Por ejemplo,
las organizaciones de recursos humanos en ambitos del Cuerpo Nacional de Policia o de los Cuerpos de Policfa Local /municipal.

2 Art 74 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico

3 Arts. 16.3 a) y 17.2 del EBEP

4  Disposicion derogatoria Unica, letra e) de Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico («B.O.E.» 13 abril) que,
a su vez, dispone, mediatizando la accién legislativa derogatoria, a través de la Disposicidn Final cuarta, por otro lado reguladora de la entrada
en vigor de la ley: “3. Hasta que se dicten las Leyes de Funcién Publica y las normas reglamentarias de desarrollo se mantendrdn en vigor en cada
Administracién Publica las normas vigentes sobre ordenacion, planificacién y gestién de recursos humanos en tanto no se opongan a lo establecido
en este Estatuto”.
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términos de normativa reguladora de las relaciones de puestos de trabajo, se ha de encontrar, en primer término,
qué legislacion estatal les resulta de aplicacién directa a las Administraciones locales; y, sobre todo, a falta de
su definicion expresa, su caracter basico a la hora de delimitar las potestades de organizacién de las diferentes
Corporaciones locales. La ausencia de un estatuto de la funcién publica local y de un sistema de fuentes claro y
preciso predicable para estos funcionarios, ha sido sefialada por la doctrina. En efecto, la legislaciéon basica de
régimen local y su relacidn con la legislacién bdsica de funcién publica local -ya que aquélla se limita a recoger
exclusivamente las peculiaridades de la funcién publica local derivadas de sus caracteristicas organizativas
propias- se engarza con la dimensidn objetiva o estructural de la funcién publica local, pero sin aspirar a configurar
un régimen bdsico completo, porque para éste se remitia a la legislacién bésica general de funcién publica, que
completaba el “estatuto bdsico de la funcidn publica local’>. Asi pues, la legislacién basica de régimen local se
convertfa en elemento “diferencial” del régimen general basico de funcién publica que se trasladaba al dmbito de
la funcién publica local desde su propio “filtro” pero sin mayores pretensiones.

Lareferenciaobligada, pues, pasaen primerlugarporlo establecido enla LRBRL alrespecto: “Las Corporaciones
locales formaran la relacién de todos los puestos de trabajo existentes en su organizacion, en los términos previstos
en la legislacién bdsica sobre funcion publica. Corresponde al Estado establecer las normas con arreglo a las
cuales hayan de confeccionarse las relaciones de puestos de trabajo, la descripcién de puestos de trabajo tipo y las
condiciones requeridas para su creacién, asi como las normas bdsicas de la carrera administrativa, especialmente por
lo que se refiere a la promocién de los funcionarios a niveles y grupos superiores®”. Y que con el sistema de fuentes
establecido, en este caso, el“reformado” art. 92.1 de la LRBRL?, supone reafirmar este papel regulador basico del
estatuto de los funcionarios locales propios para la legislacion de régimen local general. Hecho que se reafirma,
por partida doble, desde el reenvio realizado por el propio Texto Refundido las disposiciones legales vigentes en
materia de Régimen Local de 19862 a la legislacion Estatal, y que se decanta de manera indubitada por el sistema
de las RPTs como elemento basal en la carrera administrativa de los funcionarios locales.

Asi pues, tras el EBEP ha de tenerse en cuenta ineludiblemente ambas disposiciones legislativas, tanto la
LRBRL como el TRRL, en esta ultima su cardcter basico parece estar fuera de toda duda, a pesar de las opiniones
de alguna doctrina referidas al precitado Texto Refundido, tras el Tribunal Constitucional reafirmando su especial
caracter basico para la funcién publica local. Asi lo manifesté la STC 385/1993, de 23 de diciembre, en la que se
declard la inconstitucionalidad del inciso “conforme a su naturaleza” de la Disposicién final séptima, apartado
primero, letra b) LRL, en cuanto criterio utilizado en la citada disposicidn final para inferir el caracter basico de los
preceptos contenidos en sus Titulos VI y VI, siendo precisamente en dicha disposicion en la que la Sala ampara
parte de su concepcidn e identificacidn de las bases en materia de funcidn publica local®. Porque, “la definicién de
las bases, en el dmbito de la legislacién compartida, tiene por objeto crear un marco normativo unitario, de aplicacion
a todo el territorio nacional, dentro del cual las Comunidades Auténomas dispongan de un margen de actuacion que
les permita, mediante la competencia de desarrollo legislativo, establecer los ordenamientos complementarios que
satisfagan sus peculiares intereses™”, aunque respetando el marco de la autonomia local. Algo que ademas propicia
“las propias exigencias del principio constitucional de seguridad juridica, [que] reclama la declaracién expresa por
el legislador estatal del cardcter bdsico de su regulacién al fin “de dotar de una determinacion cierta y estable a
los dmbitos respectivos de ordenacion de las materias en las que concurren y se articulan las competencias bdsicas
estatales y las legislativas y reglamentarias autonémicas” de desarrollo (STC 37/2002, de 14 de febrero, FJ 9 ; y en
similar sentido SSTC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1,y 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 5.b, entre otras). Esa observancia
de las garantias de certidumbre juridica es necesaria “para asegurar que las Comunidades Auténomas conocer cudl es
el marco bdsico al que deben someter su competencia de desarrollo legislativo” (STC 37/2002, FJ 9)"”.

Tras la alusién hecha respecto a las dos grandes normas referidas a las RPT, hemos de proseguir la “cascada”
sistematica que viene a situarnos sobre “la legislacién estatal que resulte de aplicacién” tal como lo establece el

5  Fuentetaja Pastor, Jests Angel (2013) “La funcién publica local: asignatura pendiente de la autonomia local” Revista de Administracién
Publica, n°191. Pag. 427.

6 Es el art. 90.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, el cual en nada se opone al EBEP. Que
ha permanecido inalterado, tras la reforma operada por la Ley 27/2013, 27 diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracidn
Local (LRSAL)

7 La nueva redaccidn dada al art. 92.1 por la LRSAL, establece que “los funcionarios al servicio de la Administracién local se rigen, en lo
no dispuesto en esta Ley, por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bdsico del Empleado Publico, por la restante legislacién del Estado en materia
de funcién publica, asi como por la legislacién de las Comunidades Auténomas, en los términos del articulo 149.1.18.” de la Constitucion”.

8  Asies, elart.126.4 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local, también lo preconiza: “Las relaciones de los puestos de trabajo , que tendrdn en todo caso el
contenido previsto en la legislacién bdsica sobre funcién publica, se confeccionardn con arreglo a las normas previstas en el articulo 90.2 de la Ley
7/1985, de 2 de abril”

9  STCdel 14 de febrero de 2002 (ROJ: STC 37/2002) Cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas nims. 71/94 y 243/95.

10 STCdel 4 de julio de 1991 (ROJ: STC 147/1991). Conflictos positivos de competencia acumulados nims. 384/85, 407/85 y 340/89.

11 STCdel 16 de enero de 2003 (ROJ STC 1/2003). Recurso de inconstitucionalidad 2987/95.
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EBEP, o “por la restante legislacion del Estado en materia de funcién publica”, como afirma el actual art. 90.1 de la
LRBRL, para encontrar la ubicacidn reguladora del régimen juridico de las RPT en las Administraciones locales.
Para ello, es necesario hacer referencia a las normas contenidas en la Ley 30/1984, de 2 de agosto, en cuyo art.
16, se hace una alusidn directa a las relaciones de puestos de trabajo en la Administracién local que, segtin vimos,
podria quedar afectada por el mismo régimen derogatorio que el previsto para el art. 90.2 de la LRBRL en relacién
con la disposicién derogatoria del EBEP pero con la ya mencionada matizacién de la Disposicién final cuarta del
mismo. Es decir, debemos entender derogado el art. 16 de la Ley 30/1984, en la medida en que se dicte la ley de
funcién publica local o estatuto correspondiente y, mientras ese hecho no se produzca —al menos para el ambito
de las Administraciones locales-, hemos de entender vigente el precitado art. 16 de la Ley 30/1984.

Por tanto, las Administraciones locales han de contemplar necesariamente en sus organizaciones y sistemas
de funcién publica las RPTs, que, en consonancia con su contenido regulador basico, deberdn incluir, en todo
caso, la denominacidn, tipo y sistema de provisién de los puestos, las retribuciones complementarias que les
correspondan y los requisitos exigidos para su desempefio. Al que se ha de afiadir el necesario cardcter publico de
éstas dada su condicidn cercana a las normas juridicas™.

Deigual forma, hemos de tener en cuenta dentro del régimen regulador de las RPT, el Real Decreto 861/1986,
de 25 de abril, por el que se establece el régimen de las retribuciones de los Funcionarios de Administracién Local,
cuyo contenido bdsico es sefialado explicitamente en el mismo, al desarrollar sendos articulos de la Ley 30/1984,
a su vez, declarados basicos: “los mencionados articulos tienen la consideracidon de bases del régimen estatutario
de los funcionarios publicos, y en consecuencia son aplicables al personal de todas las Administraciones Publicas de
conformidad con lo establecido en el articulo 1.3 de la mencionada Ley 30/1984, de 2 de agosto”, y ejercer ademads
la habilitacién de desarrollo reglamentario previsto por la LRBRL “con objeto de que las Corporaciones Locales
puedan realizar los estudios, adaptaciones y valoraciones de puestos de trabajo que sirvan de base a una adecuada
y eficaz implantacidén del nuevo sistema”. Efectivamente, el precitado Real Decreto reafirma las RPTs, dentro de
cada Corporacién local, como elementos estructurales para la organizacién y planificacion de su funcién publica
e incidiendo en la valoracién del puesto de trabajo como catalizador de los conceptos retributivos que deben ser
contenidos en dichas relaciones junto al proceso que ha de ser llevado a cabo hasta la aprobacién definitiva de
aquéllas®, por lo que su cardcter basico estd fuera de toda duda.

1.2 Contenido basico inferible de normas reglamentarias estatales

Pero la cuestidn que se suscita ahora es ;en qué medida podemos hacer extensiva la cldusula de legislacidn
basica estatal para las disposiciones reguladoras de las RPT en la Administracién General del Estado, cuando la
legislacion basica a la que se remitia el art. 90.2 de la LRBRL no ha sido dictada? ;Es posible deducir su caracter
basico sobre la propia estructura y caracteristica de dicha normativa? En nuestra opinién cabe atribuir efectos
basicos a dicha normativa, en primer término, porque la doctrina del Tribunal Constitucional ha concedido estos
efectos cuando del articulado se deduce claramente su condicidn basica: “en ese acervo jurisprudencial se exige la
calificacién expresa de tal cardcter bdsico o, excepcionalmente, que la norma correspondiente posea una estructura de
la que pueda inferirse esa condicién con naturalidad. En definitiva, cabe anadir aquf, que resplandezca por notoriedad
0, en otro lenguaje, que resulte evidente por si misma. Con ello se hace siempre alusién a lo manifiesto o a lo obvio y,
en sumd, a lo que no necesita de una ulterior operacion interpretativa'®”’. Interpretacién que el mismo Tribunal nos
dice que debe operar con “dos criterios, el objetivo y el teleolégico, mediante la calificacion del contenido material
de cada precepto y la averiguacion de su finalidad (SSTC 15/1989, 153/1989 y 170/1989)"”. Es mds, a falta de definicién
legal especifica, “lo que sea en cada caso bdsico ha de determinarse mediante el examen del contenido preceptivo de
unas disposiciones y otras y no predicarse genéricamente, sin esta indagacion, como atributo de un cuerpo normativo
determinado™”.

12 A este respecto es interesante tener en cuenta la STS, contencioso seccién 7, de 5 de febrero de 2014 (ROJ: STS 902/2014) N° de
Recurso: 2986/2012 |Ponente: VICENTE CONDE MARTIN DE HIJAS, en la que se ha producido un discutible cambio en la doctrina casacional del
tribunal al negar no sélo ya su condicién de normas juridicas sino su asimilacién a éstas para poder ser objeto de recurso de casacién a través
de lavia del art. 86.3 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién contencioso administrativa. Nosotros no compartimos dicha
doctrina jurisprudencial, en consonancia, en parte, con el voto particular de uno de los magistrados, al considerar que las RPT tienen verdadera
naturaleza normativa. Un comentario especialmente util sobre la sentencia véase en Véase también el trabajo de Guillermo Ruiz Arnaiz
“Relaciones de puestos de trabajo: ;disposiciones generales o actos administrativos?”. El Consultor de los Ayuntamientos n° 9. Comentarios
jurisprudenciales 5 al 29 May. 2014, Ref. 1028/2014, pag. 1028.

13 Asi lo determina la Disposicién Transitoria 2° del Real Decreto 861/1986, de 25 de abril, por el que se establece el régimen de las
retribuciones de los Funcionarios de Administracién Local: “Hasta tanto se dicten por la Administracién del Estado las normas con arreglo a las
cuales hayan de confeccionarse las relaciones de puestos de trabajo, la descripcion de puestos de trabajo-tipo y las condiciones requeridas para su
creacién, los Plenos de las Corporaciones Locales deberdn aprobar un catdlogo de puestos a efectos de complemento especifico. Mientras no estén
aprobadas tales normas, los catdlogos tnicamente podrdn ser modificados mediante acuerdo del Pleno”

14 STC, del 23 de diciembre de 1993 (ROJ: STC 385/1993). Recursos niims. 826/86, 839/86 y 842/86.

15 STC, del 26 de junio de 1995 (ROJ: STC 102/1995) Recursos nums. 1.220/89, 1.232/89, 1.238/89, 1.239/89, 1.260/89 y 1.268/89.

16 STC, del 11 de diciembre de 1986 (ROJ: STC 158/1986). Conflicto competencia nim. 427/84.
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Y que condicidn de norma bdsica se ha de predicar no sdlo de las leyes sino también de las disposiciones
reglamentarias: “estas bases han de ser en principio normas legales, organicas rara vez y ordinarias en su mayor parte,
pero también -si necesario fuere- reglamentarias, en el uso de la potestad que al Gobierno de la Nacién otorga el art. 97
de la Constitucion (STC 135/1992)"7”, llegando incluso a asignarse un contenido basico sobre meros actos ejecutivos:
“el mismo sentido las SSTC 48/1988 y 49/1988, en la primera de las cuales se establece que «excepcionalmente pueden
considerarse bdsicos ciertos actos de ejecucién, cuando por la naturaleza de la materia resultan complemento
necesario para garantizar la consecucién de la finalidad objetiva a que responde la competencia estatal sobre las bases»,
diciéndose en la segunda de dichas Sentencias, «que las bases pueden contener regulaciones detalladas de materia,
aspectos concretos e incluso actos de ejecucién» «cuando sean realmente imprescindibles para el ejercicio efectivo
de competencias establecidas»'”. Porque, a juicio del Tribunal ha de acudirse de forma inmediata a la solucién del
problema normativo regulador de la realidad concreta: “la nocidn de legislacion bdsica sea de cardcter material,
pudiendo ésta incluir, en consecuencia, normas de rango infralegal, cuando dada la naturaleza de la regulacién resulta
manifiestamente irrazonable plasmarla en normas cuya modificacién no puede hacerse con la agilidad necesaria'”.
Asi, por ejemplo, ante la inexistencia de normas reguladoras para eleccién de representantes sindicales de los
funcionarios en la Comunidad Auténoma de Cantabria, el Tribunal otorgd caracter basico a una Resolucidn de 29
de enero de 1981, referida a las Corporaciones locales: “sino que tampoco cabia inferir materialmente a partir de una
legislacién estatal inexistente, como con reiteracion se ha dicho. En aquel caso, la Comunidad Cdntabra se apoyé en
la Resolucién de 29 de enero de 1981, referida a las Corporaciones locales. Pero en cuanto a la posibilidad de entender
que la citada Resolucidn de 29 de enero de 1981 podria contener dicha regulacién estatal bdsica*®”. Recientemente el
propio Tribunal ha recalcado que, aunque el contenido y alcance de los preceptos bdsicos tienen un sentido distinto
cuando en el ejercicio de las potestades de organizaciéon cada Administracion dicta su propias disposiciones, no
debe descartarse una regulacion basica estatal incluso, en lo que afecta a los aspectos de organizacién internay de
funcionamiento, ya que dentro de éstas hay aspectos también basicos a todas las Administraciones que,

“No puede incluirse en la competencia exclusiva de autoorganizacion de las Comunidades Auténomas; aunque
ciertamente, (... ) no cabe atribuir a las bases estatales la misma extension e intensidad cuando se refieren a aspectos
meramente organizativos internos que no afectan directamente a la actividad externa de la Administracién y a los
administrados, que en aquellos aspectos en los que se da esta afectacion” (STC 50/1999, FJ 3).* E incluso la propia
doctrina del Constitucional sobre “lo basico”, se ha llegado a proyectar sobre los propios aledafios de la regulacién
concretayentodoaquello que preserve la existencia de la figura o concepto regulado: “Todo aquello que sea preciso
para la preservacion de la normativa de una institucién considerada como bdsica, debe ser entendido asimismo como
bdsico por via de consecuencia o de conexidn. De esta manera, si hemos considerado que es bdsica en el ordenamiento
juridico vigente la existencia de un cuerpo de funcionarios de alta cualificacidn, tiene que ser cierto que ha de poseer
la misma connotacién todo aquello que preserve la existencia de ese cuerpo y ello permitird proscribir lo que lo haga
desaparecer o lo menoscabe®”.

En segundo término, porque es inherente a la competencia atribuida por el art. 90.2 de la LRBRL al Estado
la cualidad de regular de forma basica el régimen de las relaciones de puestos de trabajo en el ambito local, que
ejercerd dichas competencias de forma analoga a como lo ha hecho en su propio dmbito, sabiendo que “la técnica
utilizada por la Constitucion es compleja, dada la coincidencia sobre una misma materia de intereses generales de
diverso alcance, y dado que un mismo objeto es susceptible -generalmente e ser situado en diversos campos. De aqui
que para solucionar las cuestiones que puedan plantearse hay que partir del contenido inherente a cada competencia
y sélo si, aun aplicado este criterio, se sigue produciendo un entrecruzamiento habrd que determinar la competencia
que debe prevalecer*” que, en este caso, por afectar al conjunto de las Administraciones locales del Estado debe
prevalecer la accién Estatal. Cuestidon que la jurisprudencia del Tribunal Supremo también ha avalado, al dar un
contenido basico al art. 15 de la Ley 30/1984: “Pues bien, como se sostiene en la sentencia recurrida el articulo 90.2
de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local dispone que las Corporaciones locales formardn la relacion de
todos los puestos de trabajo existentes en su organizacidn, en los términos previstos en la legislacién basica sobre
funcién publica. De aqui se deduce la aplicacidn del articulo 15 de la Ley 30/1984, aun referido a la “Relaciones de
puestos de trabajo de la Administracion del Estado”, ante la falta de desarrollo del parrafo segundo del articulo
90.2 de dicha ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, que prevé que corresponde al Estado establecer las

17 STC, del 23 de diciembre de 1993 (ROJ STC 385/1993). Recursos nims. 826/86, 839/86 y 842/86.

18  STC, del 4 de julio de 1991 (ROJ: STC 147/1991). Conflictos competencia acumulados nims. 384/85, 407/85 y 340/89.
19 STC, del 11 de diciembre de 1986 (ROJ: STC 158/1986) Conflicto competencia nim. 427/84.

20 STC, del 15 de septiembre de 1988 (ROJ STC 158/1988) Conflicto competencia nim. 1.233/86.

21 STC, del 4 de junio de 2013 (ROJ: STC 130/2013). Recurso. nim. 931/2004.

22 STC, del 5 de octubre de 2000 (ROJ: STC 235/2000). Recursos acumulados nims. 830/92 y 2351/93.

23 STC, del 22 de diciembre de 1981 (ROJ: STC 42/1981) Recurso niim. 221/81.
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normas con arreglo a las cuales hayan de confeccionarse las relaciones de puestos de trabajo, la descripcién de
puestos de trabajo tipo y las condiciones requeridas para su creacion®.

En tercer lugar, porque su contenido esta directamente vinculado al régimen estatutario de los funcionarios
publicos y sus contenidos estructurales: provisién de puestos de trabajo, movilidad, retribuciones bdsicas y
complementarias asignadas a los puestos y requisitos de desempefio que, por otro lado, son determinados como
basicos, ex art. 16 de la Ley 30/1984, como también son citados por el art. 74 del EBEP: “la denominacién de
los puestos, los grupos de clasificacién profesional, los cuerpos o escalas, en su caso, a que estén adscritos, los
sistemas de provisidn y las retribuciones complementarias”. Es decir que dichas normas hacen “desenvolverse la
condicidn de funcionario y ordenando su posicién propia en el seno de la Administracién®”.

Por tanto, hemos de entender que existe un contenido basico evidente que, por si, hacen que sean aplicables
a las organizaciones municipales, tanto la Orden de 2 de diciembre de 1988, sobre Relaciones de puestos de
Trabajo?® como la Orden de 6 de febrero de 1989 por la que se dispone la publicacién de la Resolucién conjunta
de las Secretarfas de Estado de Hacienda y para la Administracién Publica por la que se aprueba el modelo de
relaciones de puestos de trabajo de personal funcionario y se dictan normas para su elaboracién?; y que ambas
estarfan incluidas dentro de la “legislacion estatal que resulte de aplicacién” a la que hace mencidn el art. 3.1 del
EBEP. La posicidn central de de la legislacion basica estatal o como dice también la LRBRL en el art. 92.1 “por
la restante legislacién del Estado en materia de funcién publica®” adquiere mayor relevancia, si cabe, en nuestra
materia dadas la remisiones automaticas que la propia legislacién autondmica realiza sobre las RPTs, sabiendo
que es la ultima posiciéon que el EBEP reserva en el sistema de prelacidon de fuentes reguladoras de la materia
(ex art. 3.1 EBEP). Asi, por ejemplo, la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragon, sefiala que
“las Corporaciones locales formardn y aprobardn la relacién de puestos de trabajo existentes en su organizacion, de
acuerdo con la legislacion bdsica de funcionarios de las Administraciones publicas y de la legislacién de funcién ptblica
de la Comunidad Auténoma. En la misma deberdn incluirse, en todo caso, la denominacion, caracteristicas esenciales
de los puestos, retribuciones complementarias que le correspondan y requisitos exigidos para su ejercicio®”.
Misma posicién de reenvio que sefiala la Ley de Administracién Local de la Comunidad de Madrid*®, la Ley de la
Administracién Local de La Rioja?' y la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia®*. Otro tanto podemos decir
de aquellas leyes autonémicas de régimen local que, aun no legislando sobre relaciones de puestos de trabajo,
vienen a remitirse igualmente a la legislacién basica Estatal. Este es el caso de la Ley de la Generalitat, de Régimen
Local de la Comunitat Valenciana cuando afirma que “el régimen juridico de los empleados publicos al servicio de
la administracién local que no sean habilitados de cardcter estatal, se regird por lo dispuesto en la legislacién bdsica,
en la Ley de Funcidn Publica de la Generalitat y su desarrollo reglamentario o la propia Ley, municipal y de régimen
local de las llles Balears?#”. A pesar de esto, consideramos positiva esta indefinicién autonémica en relacién con
el ejercicio de las competencias locales, sobre todo teniendo en cuenta lo apuntado por FUENTETAJA PASTOR
respecto a las leyes de funcién publica autondmicas y su poco o nada caracter respetuoso respecto a la necesidad
de reconocer dmbitos o margenes de actuacidon normativa o ejecutiva a las Entidades Locales®.

Asi pues, ha de destacarse un papel especial que cabe a la actividad legislativa y normativa del Estado en
esta materia de determinacidn del régimen juridico de las “relaciones de puestos de trabajo u otros instrumentos
organizativos similares”, no solamente resolviendo —como hemos propuesto- la grave desatencidon normativa
en el momento presente sino por la actividad que deba acometerse en un futuro préximo, y sobre todo por la
“cuota’” que deba darse a las propias potestades normativas municipales dado el caracter “bifronte” que estos
instrumentos normativos tienen. Y esto ultimo porque las RPTs tienen un papel singular, dentro del ambito de la
gestién y planificacion de los recursos humanos y, por otro, como elementos configuradores de la organizacién
administrativa municipal.

24  STS, contencioso seccidén 7, de 20 de octubre de 2008 (ROJ: STS 5629/2008). N° de Recurso: 6078/2004.

25  STC, del 11 de Junio del 1987 (ROJ: STC 99/1987) Recurso: 763/1984.

26 BOE num. 294, de 8 de diciembre de 1988.

27  BOE num. 32, de 7 de febrero de 1989

28 Ladisposicidn, de notable imprecisién, que puede revelar un error conceptual en cuanto a la concepcidn de las caracteristicas de la
legislacién basica y su funcién delimitadora entre ambitos competenciales Estatales y Autondmicos, hubiera sido deseable que sefialara algun
criterio o materia de referencia de esta legislacion

29 Art.236.2 dela Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragén

30 Art.105.1dela Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de Madrid

31 Art.232.2dela Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracién Local de La Rioja

32 Art.291.2 dela Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de Catalufia, cuyo tener literal es “Los Entes locales formardn
la relacién de puestos de trabajo de su organizacién, de conformidad con la legislacién bdsica del Estado y con el desarrollo reglamentario de la
Generalidad”

33 Art.159.3 dela LEY 8/2010, de 23 de junio, de la Generalitat, de Régimen Local de la Comunitat Valenciana

34 Art.190 de la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las Illes Balears.

35 Fuentetaja Pastor, Jests Angel “op. Cit.” P4g. 429y 430.
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1. 3 Relaciones de puestos de trabajo y estatuto formal de los funcionarios locales

El EBEP (art. 74) establece que las relaciones de puestos de trabajo u otros instrumentos organizativos
similares, comprenderdn, al menos, la denominacién de los puestos, los grupos de clasificacién profesional, los
cuerpos o escalas, en su caso, a que estén adscritos, los sistemas de provisidn y las retribuciones complementarias.
Es evidente que el conjunto de elementos constitutivos de las RPT contienen en si mismas los elementos basicos
del estatuto de los funcionarios locales —comunes, por otro lado, a los restantes funcionarios- y que el Tribunal
Constitucional ya destacara en la emblematica sentencia STC 99/1987: las condiciones de promocidén en la carrera
administrativa, al modo de provisién de puestos de trabajo al servicio de las administraciones publicas ya que
“las normas que disciplinen estos dmbitos serdn, en el concepto constitucional, ordenadoras del estatuto de los
funcionarios publicos, pues todas ellas interesaran directamente a las relaciones entre estos y las administraciones a
las que sirven, configurando asi el régimen juridico en el que pueda nacer y desenvolverse la condicién de funcionario
y ordenando su posicién propia en el seno de la administracién”. Todas y cada una de éstas se posibilitan a través de
las RPT, de tal manera que se convierte en el instrumento clave de la carrera profesional del funcionario y de su
propia movilidad interadministrativa. Ha de tenerse en cuenta que las RPT, sea cual sea la estructura administrativa
de la Administracion local /municipal correspondiente, es una apuesta por un modelo de carrera profesional.

Efectivamente, como sefiala GUTIERREZ RENON el sistema de carrera responde a una concepcién mas
elaboradadelaFunciénPublica. Parte delabase de quelosfuncionarios vanaprestarsusserviciosala Administracién
durante toda su vida activa. Alo largo de ella no van a permanecer en un mismo puesto, sino que van a desempefiar
una serie de puestos diferentes3®. De hecho la doctrina del Tribunal Constitucional al respecto recalca el importante
papel de las RPT a la hora de definir concretamente el desempefio y responsabilidades de cada puesto de trabajo
que es el centro de la carrera administrativa: “La definicidn de este concreto concepto retributivo -se refiere al
complemento especifico, necesariamente presente en las RPT- estd estrechamente relacionada con las decisiones
fundamentales concernientes al propio modelo de funcién publica que descansa en el sistema de puestos de trabajo
por el que optd el legislador estatal de la citada Ley 30/1984. Asi es: la voluntad del legislador de alejarse de un sistema
de estructura corporativa y de avanzar, en consecuencia, hacia un sistema abierto, mediante la implantacién de la
clasificacidén de los puestos de trabajo como “base sobre la que ha de articularse la auténtica carrera administrativa”
(Exposicion de Motivos de la Ley 30/1984), determiné la paralela modificacién del anterior régimen retributivo. (...)
De ahi que el complemento especifico que nos ocupa, en la medida en que estd derechamente orientado a “retribuir
las condiciones particulares de algunos puestos de trabajo?””. Y que, nuevamente, viene a recalcar la importancia
del puesto sobre la carrera administrativa: “los difusos pardmetros definidores del complemento especifico quedan
objetivados si mediante una actividad administrativa del drgano competente se hace la valoracién de las respectivas
relaciones de puestos de trabajo, de modo que resulta una auténtica catalogacion por el orden de importancia de los
distintos puestos para, en funcién de la misma, determinar la retribucién econémica a cargo del citado complemento
especifico’®”. De esta manera, el estatuto de los funcionarios se reconduce hacia el sistema de empleo que acapara
el protagonismo de la funcién publica a través de las RPT que son la traduccién técnica en nuestro derecho de
las “Jobs descriptions” norteamericano. Por tanto, la adquisicion de derechos y su consolidacién por parte de
los funcionarios locales pasa por el desempafio del puesto /s en la RPT, sabiendo, no obstante, que no existe,
por ejemplo, un derecho de los funcionarios a la movilidad, sino una posibilidad de movilidad condicionada a las
relaciones de puestos de trabajo de las Administraciones de destino. Las RPT actualizan y concretan el conjunto
de normas estatuarias reguladoras de la relacién juridica del funcionario con la Administracion para posibilitar su
insercién en la organizacidn correspondiente y en su propia carrera administrativa. A este respecto ha de tenerse
en cuenta que el fortalecimiento de la carrera administrativa en los funcionarios locales propios son el mejor
balsamo para alejar a éstos y la prestacidn del servicio publico, de las intromisiones politicas#.

Pero estas facultades administrativas respecto de sus propios recursos humanos, tienen también sus limites y
las RPT no pueden crear elementos de exclusién sobre fundamentos apodicticos y sin una motivacién convincente
basada en la realidad de sus efectivos y en el modelo adoptado. La vulneracién de la razonabilidad administrativa
en esta materia es puesta de manifiesto por el propio Tribunal Constitucional al afirmar sobre un caso concreto
de exclusién en el desempefio de puestos de trabajo por una supuesta inidoneidad: “en efecto, que en aplicacién
de la exclusién prevista en la relacion de puestos de trabajo para los puestos convocados, en la que se justifica

36 Gutiérrez Refidn, Alberto (1987) “La carrera administrativa en Espana: histérica y perspectivas”. Documentacién Administrativa.
Nums. 201-211. P4g. 66.

37 STC, del 22 de mayo de 1997 (ROJ: STC 103/1997). Recurso nim. 544/88.

38 STC, del 29 de noviembre de 1993. (ROJ: STC 357/1993. Recurso nim. 2.113/91.

39 Sanchez Mordn, Miguel (2000) “Derecho de la funcién Pblica”. 2° edicién —reimpresion-. Ed. Técnos. Madrid. Pag. 111.

40  “En la mayoria de los paises de Europa, con unas u otras peculiaridades, existen sistemas de carrera administrativa encaminados
fundamentalmente a conseguir una Funcién Publica profesionalizada, con estabilidad frente a los cambios de gobierno y neutral politicamente” en
Alvarez Alvarez, Julidn “Neutralidad politica y carrera administrativa de los funcionarios ptblicos” Documentacién Administrativa-1987, nims.
210-211. Pag. 78
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dicha exclusién con fundamento en que resultan ajenos absolutamente a las funciones de gestion administrativa,
las Ordenes impugnadas impidan a los miembros de determinados cuerpos de funcionarios concursar a los puestos
convocados es contrario al art. 23.2 CE. Ello implica una presuncidn de la inidoneidad para el desempefio de la funcién
por parte de funcionarios, respecto de los que, por su mera pertenencia a un cuerpo, no se puede afirmar a priori
gue no vayan a contar necesariamente con las condiciones para su éptimo desarrollo, ya que no puede considerarse
razonablemente justificado la exclusién de un colectivo como los funcionarios docentes, tanto si se analiza desde la
perspectiva puramente de gestion, ya que existen docentes en ramas especializadas de gestién de las Administraciones
publicas, como desde la perspectiva de la materia a gestionar, porque existen variedad de titulaciones académicas en
las que la proteccidn del medio ambiente constituye el nticleo de la formacién*”. Algo que vuelve a recordarse en
una sentencia posterior: “en efecto, la STC 48/1998 concluyé que supone una vulneracién del art. 23.2 CE la exclusién
a limine de determinados cuerpos de funcionarios de los concursos de provisién para determinados puestos de la
Administracién, en tanto que ello establece una presuncién de la inidoneidad para el desempefo de la funcién de
personas en las que podrian concurrir las condiciones necesarias para su éptimo desarrollo (FFJJ 7 y 8)%”. Lo cual
significa que la RPT puede incurrir en arbitrariedad, como sefiala la jurisprudencia del Tribunal Supremo, “en
efecto, la Relacién de Puestos de Trabajo es un instrumento de ordenacién del personal que la Ley ofrece a las
Administraciones Publicas para que con ella establezcan la estructura o disefio de los mismos y los requisitos necesarios
para su desempeno. Es, pues, una manifestacion de la potestad de organizacién de la que disfruta y, como ésta, debe
respetar, entre otros, el principio de interdiccién de la arbitrariedad al clasificar esos puestos®”. Si, por ejemplo no
se motivara de forma clara la modificacidn de los puestos de trabajo se incurrirfa en arbitrariedad tal y como ha
reiterado una abundante doctrina jurisprudencial sobre este cuestidn: “las facultades de gestién de su personal,
que puede llevar a cabo mediante el instrumento que representa la Relacién de Puestos de Trabajo; sin embargo, esa
potestad de autoorganizacién no le autoriza para tomar decisiones que restrinjan los derechos de los funcionarios si
no media su justificacién mediante una motivacion suficiente que satisfaga las exigencias del principio de interdiccidn
de la arbitrariedad proclamado por el articulo 9.3 de la Constitucién**’. Consideraciones que, incluso, se hacen
extensibles, segtn el propio Tribunal Supremo, a la asignacién de niveles dentro de la estructura, en funcién
de la valoracién de los puestos: “Estas [las relaciones de puestos de trabajo] contienen la estructura y valoracién
de los puestos de trabajo, como en el caso enjuiciado por la sentencia recurrida , donde lo tinico que se recurre es
la valoracién que se da a un funcionario por la citada Relacién, estimando que conlleva una discriminacién , y en
consecuencia restaurando el derecho fundamental del recurrente*” Asi pues, ciertos derechos de los funcionarios,
que pasan por el reconocimiento de los adquiridos a través de la carrera administrativa, han de contemplarse
en la propias RPT. Y que desde luego van méds alla de lo establecido por el Texto Refundido de Régimen Local
cuando establecia “el derecho al cargo, sin perjuicio de su adscripcién a unos u otros puestos de trabajo, efectuada
dentro de sus competencias respectivas por los distintos érganos competentes en materia de funcionarios publicos
locales*®”. Aunque es perfectamente admisible que puedan existir “diferencias de tratamiento durante el periodo
transitorio en el que se procede a la plena integracién de los trabajadores transferidos en las estructuras de la nueva
Administracién de la que dependen, perdiendo sin embargo sentido en un momento posterior, esto es, a partir de
que se ha perfeccionado la asimilacién del personal (como sucedia en el supuesto analizado por la STC 110/2004, de 30
de junio). Esto es, sélo una vez consolidado el proceso existird identidad de situaciones entre transferidos y personal
propio de la Administracidén receptora, y deberdn aplicarse idénticas condiciones econémicas y laborales a quienes
ocupen los mismos puestos de trabajo, independientemente de la Administracién de origen*”.

Aspecto capital dentro de la carrera administrativa, y consecuencia del propio estatuto de los funcionarios, es
la expectativa de movilidad que genera el desempefio del puesto ya que los empleados publicos tienen derecho
al desempefio de un puesto de trabajo de acuerdo con el sistema de estructuracién del empleo publico que
establezcan las leyes de desarrollo del EBEP#. Es mads, la movilidad se ha constituido en un elemento basico de
la carrera administrativa desde la introduccidn del puesto de trabajo en detrimento de la pertenencia al Cuerpo

41 STCdel 4 de junio de 2007 (ROJ: STC 129/2007). Recurso nim. 1266/2003.

42 STCdel 13 de octubre de 2008 (ROJ: STC 118/2008). Recurso nim. 8822/2006.

43 STS, contencioso seccidn 7, del 15 de octubre de 2012 (ROJ: STS 7411/2012). N° de Recurso: 4067/2011.

44  STS, contencioso seccidn 7, del 21 de noviembre de 2012 (ROJ: STS 8023/2012) N° de Recurso: 2579/2011.

45  STS, contencioso seccidn 7, del 20 de octubre de 2008 (ROJ: STS 5742/2008). N° de Recurso: 6601/2004.

46 Art. 141del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local

47  STC, del 15 de diciembre de 2005 (ROJ: STC 330/2005) Rec. nim. 2177/98.

48 Art.73.1dela Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Pdblico.
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y su desagregacion en categorias®. En efecto, “la movilidad de funcionarios entre las distintas Administraciones
Pdblicas y, en concreto, entre funcionarios de las Administraciones Autondmicas y la del Estado, que es el supuesto
que ahora interesa, se encuentra regulada en el art. 17.1 de la Ley 30/1984 de Medidas para la Reforma de la Funcidn
Pdblica®®; norma que, si bien parte de la consideracién de que la movilidad puede contribuir a una mejor utilizacién
de los recursos humanos, hace depender esta posibilidad de lo que dispongan las relaciones de puestos de trabajo.
En definitiva, deja que sea cada una de las Administraciones Publicas las que, a través de las Relaciones de Puestos de
Trabajo, determine los puestos que pueden ser desempefiados por funcionarios de otras Administraciones Publicas>"’.
Algo que también ha sido admitido por la jurisprudencia del Tribunal Supremo: “y que es la Relacién de Puestos
de Trabajo la que ha de efectuar expresamente tal previsién de movilidad interadministrativa para que sea efectiva
e integrar dentro de su estatuto el derecho de los funcionarios a tal movilidads*”. Otorgando la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, a las RPT, la garantia de esta propia carrera profesional cuando, por ejemplo, “ha dejado de
tener en el funcionario afectado la confianza insita a la libre designacion, ha de proveer, de pretender hacer uso de
su libertad de destitucidn, a la inclusién en la correspondiente relacién de puestos de trabajo de uno con contenido
idéntico a aquél en el cual se ha producido el cese, mas (porque lo contrario implicaria llevar la contradiccién hasta
su ultimo extremo) con und responsabilidad diferente, de donde, en el oportuno desarrollo reglamentario (art. 28,
pdrrafo segundo, del Real Decreto 731/1993, dictado, segtin se dijo, para acomodar el Real Decreto 1174/1987 a las
previsiones de la Ley de reforma del art. 99 LBRL”. Aunque también se reafirma por aquélla que “en el régimen
estatutario de las relaciones funcionariales no existen derechos adquiridos en relacién con el mantenimiento del
régimen vigente en cada momento, sino que el status funcionarial serd el que se derive de su norma rectora, la cual se
halla bajo la disponibilidad del legislador o del titular de la potestad reglamentarias*”.

Afddase ademas que los Textos legislativos locales se cuidan de asociar otro elemento bdsico del estatuto de
los funcionarios, como es el ingreso en la funcién publica, al desempefio del puesto teniendo en cuenta la menor
importancia que el Cuerpo ha tenido en el dmbito local, ya que la agrupacién de funcionarios locales propios de
estas Corporaciones a través de escalas y subescalas de Administracion General y Administracién Especial, priman
el desempefio del puesto sobre el grupo funcionarial de pertenencia. Asi es, ya que el procedimiento de seleccién
de los funcionarios de Administracion local ademas de ajustarse a la legislacion basica del Estado sobre funcién
publica, ha de tener en cuenta especialmente la conexidn entre el tipo de pruebas a superar y la adecuacién a
los puestos de trabajo que se hayan de desempefiar, incluyendo a tal efecto las pruebas practicas que fueren
precisas>.

Por lo tanto, las RPT constituyen la plasmacién del conjunto normativo del que forma parte el estatuto de los
funcionarios publicos y el fundamento de su movilidad, y carrera administrativa, especialmente en el ambito local,
en donde las posibilidades de carrera y promocidn pasan por la propia dimensidn de su estructura administrativa
y la plantilla que ha de hacer frente a dichas tareas. Plasmacién que contiene todas las garantias juridicas de una
norma administrativa de caracter reglamentario indudable aunque sobre esta cuestién hablaremos mas tarde.

2. OTROS INSTRUMENTOS DE ORDENACION DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS, PREVIOS O CONJUNTOS,
CON LAS RELACIONES DE PUESTOS DE TRABAJO EN LAS ADMINISTRACIONES LOCALES

La LRBRL establece que corresponde a cada Corporacidn local aprobar anualmente, a través del Presupuesto,
la plantilla, que deberd comprender todos los puestos de trabajo reservados a funcionarios, personal laboral y
eventual. Las plantillas deberadn responder a los principios de racionalidad, economia y eficiencia y establecerse
de acuerdo con la ordenacidn general de la economia, sin que los gastos de personal puedan rebasar los limites
que se fijen con cardcter generals¢, disposicion que se ve complementada por el Texto Refundido al sefialar que

49 Arts. 23y 28 del Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba el texto articulado de la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado. A este respecto PARADA VAZQUEZ sefiala que la Ley de funcionarios civiles de 1964, al desvirtuar el sistema de cuerpos de funcionarios,
por influencia anglosajona, por la supresion de las categorias intracorporativas, iguald a todos los funcionarios de un mismo cuerpo al efecto
de ejercer desde las mds modestas funciones del mismo hasta las mds altas y directivas e introdujo en compensacidn el instrumento de
clasificacion de puestos de trabajo”, en “Derecho del Empleo Publico. La la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bdsico del Empleado Publico”.
Ed. Marcial Pons. Madrid. 2007. P4g. 128.

50 Elart. 17.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Publica establece que los funcionarios
de la Administracidn local, cuando asi esté previsto en las relaciones de puestos de trabajo, podrdn desempefar puestos de trabajo en otras
Corporaciones locales, en las Administraciones de las Comunidades Auténomas y en la Administracién General del Estado en puestos relacionados
con las funciones que les competen en materia de Entidades locales. Lo cual supone una limitacién poco justificable dado que las funciones
administrativas emanan del conjunto de leyes administrativas comunes a todas las Administraciones publicas.

51 STC, del 13 de julio de 1998, (ROJ: STC 156/1998). Recurso nim. 3.455/95.

52 STS, contencioso seccion 7, del 8 de octubre de 2012 (ROJ: STS 7829/2012) N° de Recurso: 1914/2011.

53 STC, del 5 de octubre de 2000 (ROJ: STC 235/2000). Recursos nims. 830/92 y 2351/93.

54 STS, contencioso seccion 7, del 21 de noviembre de 2012 (ROJ: STS 8023/2012) N° de Recurso: 2579/2011.

55 Art. 133 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local

56 Art.90.1de laLey 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local
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las plantillas, las cuales deben comprender todos los puestos de trabajo debidamente clasificados reservados a
funcionarios, personal laboral y eventual, se aprobardn anualmente con ocasién de la aprobacién del Presupuesto
y habran de responder alos principios antes enunciados. A ellas se uniran los antecedentes, estudios y documentos
acreditativos de que se ajustan a los mencionados principios®’. Disposiciones a las que afiadiremos las del Real
Decreto 861/1986, de 25 de abril, por el que se establece el régimen de las retribuciones de los Funcionarios de
Administracién Local, cuyo contenido bdsico hace ineludible su cumplimiento por parte de las corporaciones
localess® y porque obedece al desarrollo de la previsién contenida en el art. 90.2 de la LRBRL, al determinarse que
corresponde al Estado establecer las normas con arreglo a las cuales hayan de confeccionarse las relaciones de
puestos de trabajo, la descripcidn de puestos de trabajo tipo y las condiciones requeridas para su creacidn, asi
como las normas basicas de la carrera administrativa, especialmente por lo que se refiere a la promocidn de los
funcionarios a niveles y grupos superiores.

Asi pues, junto a las relaciones de puestos de trabajo nos encontramos con la siguiente tipologia de
instrumentos que las “rodean”, bien como elementos constitutivos, bien como elementos preparatorios, e incluso
como documentos complementarios de éstas: las denominadas plantillas organicas, los puestos de trabajo - tipo
o catdlogos de puestos de trabajo, la valoracién de los puestos de trabajo y los presupuestos de la entidad local en
cuanto acto de dotacién econémico -presupuestaria de aquéllos.

2.1 Instrumentos de caracter previo: Catalogos de puestos de trabajo

Hemos de entender como catalogo de puestos de trabajo el conjunto de puestos agrupados conforme a una
tipologia funcional emanada de su pertenencia a un grupo funcionarial de titulacidn determinada, su pertenencia a
un Cuerpo o Escala, su insercién organica administrativa a través del puesto, y los niveles retributivos que reflejen
dichas responsabilidades. La inexactitud técnica en las normas reguladoras es llamativa teniendo en cuenta que la
ley determina su creacidn previamente a la aprobacidn de las relaciones de puestos de trabajo porque el puesto
es un elemento basico en la estructura de la funcién publica espafiola y porque el funcionario de nuevo ingreso
debe acceder a un puesto que en el caso de la no existencia de la RPT, debe ser proporcionado por el catdlogo de
puestos existente en ese momento.

La primera mencién normativa referida a los catdlogos de puestos de trabajo la encontramos en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado del afio 1986 y se determinan como la enumeracién de los puestos de trabajo
de cada Centro Gestor, con expresién de: a) El nivel de complemento de destino y, en su caso, del complemento
especifico que corresponden a los mismos, cuando hayan de ser desempefiados por personal funcionario. b)
La categoria profesional y régimen juridico aplicable, cuando hayan de ser desempefiados por personal laboral,
significdndose una cuestidn que también ha sido traspasada a las relaciones de puestos de trabajo, y es que los
créditos de gastos de personal no implicaran, en ningin caso, reconocimiento de derechos ni modificacién de
los catalogos de puestos de trabajo, ni éstos, a su vez, condicionaran necesariamente la cuantia de los citados
créditos®. Es decir, que no es un instrumento bdsico, podriamos decir, de impacto presupuestario, sino que el
capitulo de gastos de personal de los presupuestos de gastos de cada Administracion predetermina su efectividad
sobre el nimero real de efectivos de cada centro gestor o administracién municipal concreta. Cuestidn ésta que ha
sido recogida por la propia jurisprudencia, que se hace eco, al mismo tiempo, de las contradicciones actualmente
existentes sobre la normativa bdsica de los funcionarios publicos tras la entrada en vigor del EBEP: “De otro lado,
es cierto que ésta y la plantilla no coinciden pues su objeto es diferente y puede la primera contemplar puestos que
no aparecen en la segunda por no haber sido dotados. Y, también, es verdad que el articulo 15 de la Ley 30/1984 se
refiere a la Administracién del Estado. (...) Por lo demds, el articulo 16, siempre de la Ley 30/1984 , éste si dirigido
a las Administraciones autondmicas y locales, ha sido derogado por el Estatuto Bdsico del Empleado Publico, cuyo
articulo 74 deja a las Administraciones Publicas la determinacién de los concretos contenidos de sus relaciones de
puestos de trabajo, si bien el vigente articulo 1.3 de la Ley 30/1984 lo incluye entre las bases del régimen estatutario
de los funcionarios publicos aplicable al personal de todas las Administraciones Publicas®®”. Y se vuelve a reiterar
que la creacién, modificacidn, refundicién o supresion de los puestos de trabajo en las unidades orgdnicas, se
realizard a través de los catdlogos de puestos de trabajo, sin perjuicio de que mediante las respectivas normas
sobre organizacién administrativa se puedan determinar las unidades, sus competencias, funciones y asignacién
de tareas, sin que ello condicione en ninglin caso el nimero de dotaciones y las caracteristicas retributivas

57 Art. 126 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local

58 En concreto se trata de la Disposicién Transitoria segunda del citado Real Decreto: “hasta tanto se dicten por la Administracién
del Estado las normas con arreglo a las cuales hayan de confeccionarse las relaciones de puestos de trabajo, la descripcion de puestos de trabajo-
tipo y las condiciones requeridas para su creacién, los Plenos de las Corporaciones Locales deberdn aprobar un catdlogo de puestos a efectos de
complemento especifico. Mientras no estén aprobadas tales normas, los catdlogos tnicamente podrdn ser modificados mediante acuerdo del
Pleno”.

59 Art.23delaLey 46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1986.

60 STS, contencioso seccion 7, del 25 de junio de 2012 (ROJ: STS 5470/2012) N° de Recurso: 2583/2011.
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reflejadas en el correspondiente catdlogo. Finalmente se especifica que corresponde al Gobierno, a propuesta
del Ministerio de Economfa y Hacienda, la aprobacién de los catdlogos de la Administracién del Estado y sus
Organismos auténomos correspondientes a la aplicacidn inicial del régimen retributivo previsto en la propia ley
de presupuestos ya que, ademads, ha de servir como norma de referencia para aplicar el nuevo régimen retributivo
generado por la Ley 30/1984 con caracteres bdsicos ampliamente reconocidos por la jurisprudencia ordinaria y
constitucional®'. De igual forma se disefia un procedimiento para su modificacion.

Sin embargo, las Leyes de Presupuestos Generales del Estado (PGE) para ejercicios siguientes vuelven a
sefialar, a los catadlogos de puestos de trabajo, como elemento transitorio para la definitiva configuracion de las
estructuras administrativas y de personal de los diferentes Centros Gestores®. Que vienen a ser representadas
por las RPT: “hasta tanto se aprueben las relaciones de puestos de trabajo de la Administracién del Estado y sus
Organismos Auténomos, se mantendrdn en vigor los catdlogos de puestos de trabajo aprobados a la entrada en vigor
de la presente Ley®”’; contenido que, nuevamente, se reproduce en las siguientes leyes de presupuestos, incluso
con el mismo tenor literal, hasta la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 1994. Los preceptos
mencionados afiaden un sistema propio para su modificacidon, que ya fuera regulado para la Ley de presupuestos
de 1989: las modificaciones se efectuardn conforme al procedimiento sefialado en el articulo 37 de la Ley 37/1988,
que curiosamente se refiere al procedimiento de modificacién de las RPT. Ciertamente que hemos de calificar
dicha reiteracion como un producto tipico de la inercia legislativa.

El traslado al ambito local de los catdlogos, al margen de su propio contenido basico, que también lo tienen,
segun hemos expuesto mds arriba, se realiza a través del Real Decreto 861/1986, de 25 de abril, por el que se
establece el régimen de las retribuciones de los Funcionarios de Administracién Local, con el mismo cardcter de
transitoriedad que se le otorga a los catdlogos de puestos de trabajo del Estado: “hasta tanto se dicten por la
Administracién del Estado las normas con arreglo a las cuales hayan de confeccionarse las relaciones de puestos de
trabajo, la descripcién de puestos de trabajo-tipo y las condiciones requeridas para su creacién, los Plenos de las
Corporaciones Locales deberdn aprobar un catdlogo de puestos a efectos de complemento especifico. Mientras no
estén aprobadas tales normas, los catdlogos tnicamente podrdn ser modificados mediante acuerdo del Pleno®”’.
En efecto, la medida explicitada en el predambulo de la norma, aunque con un mayor caracter presupuestario
que de ordenador de los recursos humanos, se enmarcaba dentro de la concesidn de un plazo prudencial --que
deberfa extenderse a lo largo de todo el afio 1986-- con objeto de que las Corporaciones Locales pudieran realizar
los estudios, adaptaciones y valoraciones de puestos de trabajo que sirvieran de base a una adecuada y eficaz
implantacion del nuevo sistema, sin que su aplicacion permita superar los limites de incremento de la masa
retributiva establecidos con caracter general. El hecho es que el Decreto afiade mds elementos de juicio sobre las
relaciones de puestos de trabajo que sobre los propios catédlogos, para los que es obligado dirigirse alos contenidos
sefialados en las leyes de Presupuestos Generales del Estado ya que parecen quedar asociados al establecimiento
de los complementos especificos. La torpeza normativa o es casual o es causal porque la confusién ha reinado
con cierta profusion en los ambitos de las administraciones locales —aunque también estatales- que han llegado a
identificar unos y otros elementos normativo ddndoles, incluso, el mismo tratamiento. No obstante, la calificacién
de normas otorgada a los catadlogos de puestos de trabajo, aspecto refrendado por la atribucién al Pleno de su
aprobacidn, es un dato clarificador de su naturaleza juridica y también de las RPT.

La confusién sobre ambas figuras normativas se prodiga también en la jurisprudencia de Tribunal Supremo:
“pero que no dictadas estas normas, no cabe equiparar el Catdlogo General de Puestos de Trabajo de la Diputacion
a una Relacién, por no cumplir aquél los requisitos que para las Relaciones prevé el articulo 16 de la Ley de la Funcidén
Publica. Recientemente, en sentencia de 13 de noviembre de 1995, hemos sefialado que, al margen de la apariencia
formal de la denominacién utilizada, a un Catdlogo se le puede dar el significado funcional de una relacién de puestos
de trabajo, en tanto se ajuste a la normativa bdsica reguladora de éstas, que en el dmbito de la Administracién Local, al

61 La sentencia que ahora sefialamos se detiene en la diferente técnica a emplear por los PGE en las subidas /congelaciones de los
diferentes conceptos retributivos de los funcionarios cuyo caracter es basico per se: “Asi, ciertamente, el criterio basico se materializa respecto
del complemento de destino, concretando la cuantia que por tal concepto corresponde a cada nivel, desde el nivel 1 hasta el nivel 30 (art. 21.1.c).
Pero esta técnica no se materializa asi en relacién con el complemento especifico, lo que, sin duda, se deriva de la considerable extensién y
complejidad de las diferentes relaciones de puestos de trabajo existentes en el seno de la Administracion General del Estado y de sus diferentes
organismos. De aqui que las Leyes de presupuestos generales del Estado suelan emplear una técnica diferente para determinar el porcentaje
de subida de este complemento, técnica consistente en regular el porcentaje general de subida que procede, con las correcciones que, en su
caso, hayan de aplicarse adicionalmente; en el caso que nos ocupa el criterio de congelacion se concreta también de este modo (art. 21.1.d). En
cuanto al complemento de productividad, la indeterminacién en las leyes estatales es, Iégicamente, mucho mayor atin y, en todo caso, alejada
de la cuantificacion exacta (art. 21.1.e)”” STC del 6 de julio de 2006 (STC 222/2006). Recurso ndm. 1298/97.

62 Con el término “Centros Gestores” viene introducirse un concepto netamente presupuestario en detrimento de un término,
podriamos decir més” administrativo”: los centros gestores, son aquellas unidades con diferenciacién presupuestaria y con responsabilidad en
la gestion de los programas presupuestarios para ello vid. Art. 6 de la Orden HAP/981/2013, de 31 de mayo, por la que se dictan las normas para
la elaboracidn de los Presupuestos Generales del Estado para 2014 (BOE niim. 133, de 4 de junio de 2013 ).

63 Disposicién Transitoria 9° de la Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1987.

64 Esla Disposicién transitoria 2°.
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no haber sido promulgada la normativa bdsica prevista en el articulo 9o-2 de la Ley 7/85, estd constituida por el articulo
16 de la Ley 30/84°%”.Y de la misma forma que para las RPT, el pronunciamiento jurisprudencial sobre su naturaleza
juridica afade mds sombras que luces: “El defecto de orden formal denunciado por la parte actora, en cuanto aduce
que el Acuerdo debid adoptar la forma del Real Decreto, en congruencia con lo establecido en el articulo 24 de la Ley
de Régimen Juridico , tampoco puede entenderse concurrente para acceder a la peticion de nulidad formulada, pues
la aprobacién del catdlogo de puestos de trabajo no reviste el cardcter de disposicion normativa de orden general,
enderezada d disciplinar o regular genéricamente el nuevo régimen retributivo o a desarrollar reglamentariamente
normas legales, sino que ha de ser calificado como acto administrativo plural, dictado en aplicacién de las normas
legales examinadas que bien pudo ser adoptado bajo la forma de Acuerdo, pues las leyes encomiendan al Gobierno su
aprobacién y el Gobierno estd constituido por el Consejo de Ministros, debiendo por tltimo sefalarse que el Acuerdo
recurrido no altera las normas organizativas, ya qué simplemente incorpora una relacién de los puestos de trabajo
econémicamente dotados qué no excluye la existencia de aquellas, cual se reconoce en el articulo 23.2 de la Ley
46/1985%¢”.

Asi pues, los catdlogos de puestos de trabajo son disposiciones enteramente transitorias e, inicialmente, un
producto necesario para la confeccidn y aprobacién de la relacidon de puestos de trabajo, pero normas, al fin
y al cabo, porque ambas permanecen en el ordenamiento local respectivo y generan actos administrativos
de aplicacién. La semejanza de las disposiciones legislativas reguladoras entre una y otra, han hecho que con
frecuencia se confundan, y en este defecto se han prodigado mas las Administraciones locales. Es verdad que los
catalogos son normas mediales respecto a las RPT y la implantacion del nuevo régimen retributivo creado por la
Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, pero también completas en cuanto a sus consecuencias
juridicas, y son el primer instrumento para la regulacidon organizativa y de ordenacién del personal que con
posterioridad realizaran las RPT. Sin embargo, su finalidad es mayormente de ordenacién y planificacién de los
recursos humanos asemejdndose a las plantillas orgdnicas aunque también se apunta su utilidad organizativa.
La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1986, en su art. 23, establecia que correspondia al Gobierno, a
propuesta del Ministerio de Economia y Hacienda, la aprobacidn de los catdlogos de la Administracion del Estado
y sus Organismos auténomos correspondientes a la aplicacién inicial del régimen retributivo previsto en el articulo
trece de la Ley, el cual es el referido a las retribuciones basicas y complementarias aprobadas por el art. 21 de la
Ley 30/1984 (articulo que, en la actualidad, ha sido sustituido por el art. 22 del EBEP). Catdlogos resultantes que
debfan también contemplar la previsién de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1985, que establecia
que, con independencia de las retribuciones bdsicas y del complemento de destino, el Gobierno asignara un
complemento especifico a determinados puestos de trabajo, incluidos, en su caso, los Directores Generales,
cuando dicha asignacién sea necesaria para asegurar que la retribucién total de cada puesto de trabajo guarde
la relacion adecuada con el contenido de especial dificultad técnica, dedicacidn, responsabilidad, peligrosidad o
penosidad del mismo®.

No podemos sino reafirmar el caracter de norma respecto a los catdlogos de puestos de Trabajo, primero
porque se trata de un desarrollo directo del régimen retributivo disefiado por el art. 21 de la Ley 30/1984, que, en
definitiva, aplicaba un sistema de funcién publica basico para todas las Administraciones publicas. En segundo
lugar, porque se retinen los requisitos propios de una norma reglamentaria al poseer los rasgos de generalidad,
abstraccién y permanencia -que no es lo mismo que tiempo indefinido-, y porque ademads se ha ejercicio el maximo
grado de la discrecionalidad administrativa que es tipico de toda norma juridica. En tercer lugar, los catdlogos,
norman ambitos organizativos Departamentales, dimanando directamente de los Decretos de organizacién de
cada Departamento Ministerial, determinando las unidades, sus competencias, funciones y asignacién de tareas,
sin que ello condicione, en ningln caso, -como afirma la regulacién de éstos- el nimero de dotaciones y las
caracteristicas retributivas reflejadas en el correspondiente catalogo. Lo cual, por otro lado, hace que se alejen
en su caracterizacion de las plantillas organicas. La jurisprudencia fue oscilante —~como posteriormente lo ha sido
con las RPT-a la hora de reconocerles estos efectos normativos a los catdlogos pasando desde su caracterizacién
“como acto administrativo plural dictado en aplicacién de las normas legales examinadas que bien pudo ser
adoptado bajo la forma de Acuerdo®®” hasta su reconocimiento como tal norma dispositiva: “Deben reconocerse

65 STS, contencioso seccion 7, del 23 de enero de 1997 (ROJ: STS 329/1997). N° de Recurso: 10/1996.

66 STS, contencioso seccion 1, del 28 de septiembre de 1987, (ROJ: STS 11576/1987) N° de Recurso: 623/1986.

67 Art.11. 4 delaLey 50/1984 de 30 de diciembre de Presupuestos Generales del Estado para el afo 1985.

68 Efectivamente este es el sentido de la STS, contencioso seccién 1, del 28 de septiembre de 1987, (ROJ: STS 11576/1987) N° de
Recurso: 623/1986: “tampoco puede entenderse concurrente para acceder a la peticién de nulidad formulada, pues la aprobacién del catdlogo de
puestos de trabajo no reviste el cardcter de disposicién normativa de orden general, enderezada d disciplinar o regular genéricamente el nuevo
régimen retributivo o a desarrollar reglamentariamente normas legales, sino que ha de ser calificado como acto administrativo plural, dictado en
aplicacién de las normas legales examinadas que bien pudo ser adoptado bajo la forma de Acuerdo, pues las leyes encomiendan al Gobierno su
aprobacién y el Gobierno estd constituido por el Consejo de Ministros, debiendo por tltimo sefialarse que el Acuerdo recurrido no altera las normas
organizativas, ya qué simplemente incorpora una relacién de los puestos de trabajo econédmicamente dotados qué no excluye la existencia de
aquellas, cual se reconoce en el articulo 23.2 de la Ley 46/1985”
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las dificultades que en muchos casos entrafa distinguir si un catdlogo de puestos de trabajo es una disposicién general
0 un acto administrativo plural, sefialando a este respecto que el criterio que con cardcter general se ha venido
manteniendo por este Tribunal -Sentencias de 21 de diciembre de 1987, 10 de mayo de 1988, 20 de julio de 1990, 22 de
enero de 1991, 5 de febrero de 1991, etc.- es el de tener en cuenta su contenido y vocacién de permanencia, conjugando
ambos factores, de forma que cuando el catdlogo regula el régimen juridico, organizativo, econémico, etc., de los
puestos de trabajo, y ese régimen se establece con vocacion de permanencia, se considera que es una disposicion
general, (...) puesto que el acuerdo impugnado se limitaba a fijar los complementos de puestos de trabajo para
el ano 1985, faltando en consecuencia los elementos que definen la naturaleza de las disposiciones generales®”.
Aunque jurisprudencia mas reciente relativa a los catalogos —evidenciando cierta confusién conceptual con las
RPT-- se abona a un concepto simplemente pragmatico que, por otro lado, ha sido el resultado final también de la
evolucién de la propia jurisprudencia respecto de las RPT: “Atendida la obvia caracterizacion del objeto del proceso
como cuestién de personal, la admisién del recurso de casacién se justifica por la inclusién del mismo en el apartado
3 del articulo 93 de la Ley Jurisdiccional de 1956, en cuanto que, existe una impugnacion indirecta del catdlogo de
puestos de trabajo, al que la jurisprudencia de la Sala viene reconociendo eficacia normativa, siquiera sea a los limitados
efectos de admisidn del recurso. Aceptado sobre esta base el acceso a la casacién, la consecuencia inmediata es que el
limite de ésta debe fijarse en el andlisis de la validez del catdlogo, excluyendo otras consideraciones, como las relativas
a la supuesta extemporaneidad de la reclamacion administrativa, cuya desestimacion dio origen al proceso””.

2.2 Instrumentos adicionales: Plantillas organicas y presupuestos municipales

Este concepto juridico ha perdido el protagonismo que inicialmente le diera la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado de 1964 y el hecho de que ineludiblemente estuvieran unidas al “puesto de trabajo”. Efectivamente, las
plantillas organicas eran necesarias para instrumentar el proceso disefiado por el Texto articulado para la reforma
de la Funcién publica espafiola en aquél momento porque todos los Centros y dependencias de la Administracién
del Estado, debfan crear y constituir sus correspondientes plantillas organicas, en las que se debian relacionar,
debidamente clasificados, los puestos de trabajo de que constaran’. Y, como ya hemos destacado mas arriba, su
naturaleza juridica generd las mismas dudas que las RPT, dado que las plantillas orgdnicas y sus modificaciones
debian ser aprobadas por el Gobierno, previo informe de la Comisidn Superior de Personal, y ser publicadas al
fin de cada bienio en el «Boletin Oficial del Estado». De hecho, las plantillas orgdnicas se convierten en elemento
imprescindible e incluso caracterizador de la nocién de funcionario de carrera que da la propia Ley: “Son
funcionarios de carrera los que, en virtud de nombramiento legal desempefian servicios de cardcter permanente,
figuran en las correspondientes plantillas...”
La Ley 30/1984, de 2 de agosto -con bastante poca precisidon técnica- hace referencia a las plantillas, no orgénicas,
sino a las plantillas de los diferentes Cuerpos y Escalas de la Administracidn del Estado, asi como las del personal
laboral, y que serdn las que resulten de los créditos establecidos en la Ley de Presupuestos’, adelantando
la verdadera funcién de este concepto que no es otro que prefijar el estado de gastos dedicados al personal
por los presupuestos anuales de las distintas Administraciones publicas e incluso a formar parte de estos sus
documentos anejos. Achacamos esa imprecision técnica, en la ley 30/1984, porque las plantillas orgdnicas, con
un caracter netamente heterogéneo, reflejan el conjunto de los puestos debidamente clasificados de un Centro
o dependencia —en la terminologia actual Centro Gestor- y las plantillas de los Cuerpos y /o Escalas, que tienen
un cardcter homogéneo, se refieren en exclusiva de los puestos reservados a los funcionarios pertenecientes a
dichos cuerpos y/o Escalas, o incluso tan sélo a la pertenencia a un sélo Cuerpo pero con impacto presupuestario?”.
El EBEP ha prescindido directamente del concepto, aunque se presiente en el art. 73.3 cuando sefiala que los
puestos de trabajo podran agruparse en funcién de sus caracteristicas para ordenar la seleccidn, la formacién y
la movilidad. Puede intuirse que se estd haciendo referencia a plantillas orgdnicas porque no tendria lugar esta
alusidn directa a la “agrupacion de puestos” cuando en el articulo siguiente se regula el sistema de ordenacién de
recursos humanos a través de las relaciones de puestos de trabajo u otros instrumentos organizativos similares.
Quizas, en el dmbito administrativo y organizativo, en donde se ha transmitido su sentido original y sus
funciones, ha sido en la Administracidn local. En éstas realmente podemos hablar de un cumplimiento taxativo
de sus disposiciones reguladoras. En efecto, las plantillas, que debian comprender todos los puestos de trabajo

69 STS, contencioso seccién 1, del 19 de noviembre de 1994 (ROJ: STS 14216/1994) Recurso de revisién. En este mismo sentido,
otorgando caracter normativo a los catalogos, la STS, contencioso seccién 7, del 12 de diciembre de 1998 (ROJ: STS 7521/1998) N° de Recurso:
8070/1992.

70  STS, contencioso seccidn 7, del 4 de enero de 2001 (ROJ: STS 37/2001) N° de Recurso: 5220/1996.

71 Eselart.52.3 del Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba la Ley articulada de Funcionarios Civiles del Estado. Pero
también es importante destacar también el art. 53 que establece el contenido y relacién de contenidos de dichas plantillas

72 Art.14.3delaLey 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Publica. Los dos apartados siguientes, dedicados
alas CC. AA.y las Entidades locales quedan sometidos al régimen de vigencia de la disposicidn final 4, por la disposicién derogatoria tnica. b)
de la Ley 7/2007, de 12 de abril

73 Véase Entrena Cuesta, Rafael (1970) “Curso de Derecho Administrativo”. Ed. Tecnos. 3 edicion Pag. 406 y ss.
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clasificados reservados a funcionarios, personal laboral y eventual, deben aprobarse anualmente con ocasién de
la aprobacién del Presupuesto, de la misma forma que responder a los principios de racionalidad, economia y
eficiencia. Todo ello, bajo la ordenacién general de la economia, sin que los gastos de personal puedan rebasar
los limites que se fijen con cardcter general. A ellas se debfan unir los antecedentes, estudios y documentos
acreditativos del cumplimiento de los mencionados principios’s. A esta norma, hemos de afiadir las disposiciones
del Reglamento de funcionarios de la Administracién local de 1952, alin vigente en este extremo, cuando afirmaba
sin lugar a duda alguna, que toda Corporacidn estara obligada a formar la plantilla de su personal, e identificando
las consecuencias para responsables y gestores de la contravencién de dicha obligacién: “en ningtin caso podrd
expedirse nombramiento en propiedad, interino o accidental, ni satisfacer remuneraciones por empleos o cargos que
no figuren en plantilla, y serdn solidariamente responsables de las cantidades que se abonen con infraccion de este
precepto, el ordenador del pago y el interventor que no se opusiere a él7>”.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo tiene clara la funcién que la ley atribuye a las plantillas y sus diferencias
respecto a las RPT: “es asimismo necesario resaltar la distinta naturaleza y funcionalidad que la sentencia recurrida
atribuye a la plantilla y a la relacién de puestos de trabajo, pues ciertamente, al contener regulaciones de cardcter
presupuestario, el cumplimiento de las exigencias contenidas en el articulo 126.1 del Real Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril , por el que se aprueba el Texto Refundido de las Disposiciones Legales Vigentes en materia de Régimen
Local es predicable de la plantilla, pero no de la RPT.”*”. De ahi que la plantilla orgdnica se convierta en un elemento
basico del presupuesto de las Corporaciones locales: “la conexién entre plantilla y Presupuesto, dispuesta por la
LRBRL (art. 90) y el TRRL (arts. 126 y 127 ), responde a ld finalidad de que todos los puestos de trabajo de la Entidad local
cuenten con la correspondiente dotacién presupuestaria que permita la viabilidad econémica de los mismos(...) No
se trata, pues, de un vacio requisito formalista, sino de una exigencia sustantiva dirigida a hacer factible en términos
econdémicos la Plantilla durante el ejercicio anual al que estd referida, por lo que bastard para ello, como aqui acontecid,
que en la fecha de inicio de ese ejercicio esté aprobada la dotacién presupuestaria correspondiente a dicha Plantilla.
Y puede anadirse que esa exigencia de la dotacion presupuestaria tiene sentido para los puestos de trabajo cuya
continuidad se disponga o apruebe, pero no asi para los que hayan sido objeto de supresion”». Por tanto, la medida
de relacién entre una y otra, plantilla organica y RPT, parece clara si juzgamos los pronunciamientos judiciales al
respecto: ‘“se desprende de estos preceptos que el instrumento técnico, el tnico, a través de cual se puede modificar
el contenido de cada puesto de trabajo es la Relacién de Puestos de Trabajo. En consecuencia, es evidente que este
instrumento, al tener cardcter excluyente de otros para configurar dicho contenido, vincula a las Plantillas Organicas,
que, como dice la sentencia recurrida, tiene un marcado cardcter presupuestario. En definitiva la aprobacion de
la Plantilla Organica no es sino la aprobacion de una partida de los presupuestos, que podra prever un nimero de
funcionarios menor que el establecido en la Relacion de Puestos de Trabajo (al existir por ejemplo vacantes que por
motivos presupuestarios se decida no cubrir) pero que no puede contradecir en el contenido, naturaleza y nimero
maximo de plazas, a las previsiones previstas en la Relacién de Puestos de Trabajo?”.

La vinculacidn entre el presupuesto municipal y la plantilla orgdnica, lo es sobre la parte hacia el todo, ya que
la modificacidn de las plantillas durante la vigencia del Presupuesto requerird el cumplimiento de los tramites
establecidos paralamodificacién deaquély conunas condiciones queimplicanalgunas operaciones presupuestarias
de redistribucién de los créditos de dotaciones para los gastos corrientes, en funcidn siempre de establecimiento
o ampliacidn de servicios de caracter obligatorio que resulten impuestos por disposiciones legales?. El Tribunal
Constitucional, incluso, ha avalado la vinculacién necesaria entre la creacién de un Cuerpo, Escala, categoria o
especialidad, su plantilla y el presupuesto anual: “Basta la mera lectura de ambas disposiciones adicionales para
constatar que nos encontramos ante normas de neto contenido funcionarial, una vez que la primera de ellas se limita
a crear und nueva Escala dentro de uno de los Cuerpos de la Administracién Publica de la Comunidad Auténoma de
Canarias -sin especificacion alguna del niimero de plazas de las que habrd de constar ni tampoco de su dotacién-,
mientras que la segunda establece una consideracién aclaratoria sin incidencia econémica alguna que afectaria, en
todo caso, al estatuto juridico de otro cuerpo administrativo. En consecuencia, las mismas carecen absolutamente de

74  Art. 126 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local

75 Art. 9 del Decreto de 30 de mayo de 1952 por el que se aprueba el texto del Reglamento de funcionarios de la Administracién local.
Son igualmente interesantes las admoniciones dirigidas a las autoridades y responsables locales sobre esta misma cuestién sefialadas en el art.
10 y que constituyen un auténtico cédigo ético a pesar de su derogacidn posterior: “Se formardn con rigurosa austeridad, a fin de atender los
servicios, segtin los requiera su naturaleza, clase e importancia, con el minimo de prestaciones, y en proporcién a la cuantia del presupuesto”

76  STS, contencioso seccién 7, del 17 de julio de 2012 (ROJ: STS 5483/2012) N° de Recurso: 3547/2011.

77  STS, contencioso seccién 7, del 28 de noviembre de 2007 (ROJ: STS 8631/2007). N° de recurso: 1128/2003.

78  STS, contencioso seccién 7, del 20 de octubre de 2008 (ROJ: STS 5629/2008) N° de Recurso: 6078/2004.

79 Aesterespecto han derecordarse los arts. 26 y 27 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local y art. 30
del Decreto de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales.
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conexidn con los ingresos y gastos que conforman el Presupuesto, de modo que si bien, al menos en el primer caso,
podrian tener en el futuro repercusiones presupuestarias, no pueden reputarse complemento necesario para la mayor
inteligencia y para la mejor y mds eficaz ejecucién del actual Presupuesto (STC 130/1999, FJ 7).

Las diferencias entre ambas normas no es una simple diferencia formal, como aclara la jurisprudencia —aunque
en este caso sea referida a las RPT-, pero que de manera analdgica puede ser aplicado a las plantillas: “el hecho
de que la RPT sea parte de la documentacién acompanada a los presupuestos del Ayuntamiento, no basta para negar
la distinta realidad juridica de esa relacién y los presupuestos mismos, (...) La diferenciacién entre la indole juridica
de dos instrumentos normativos no puede tacharse en modo alguno de “argumento formalista”, ni cabe tachar la
referencia a tal diferenciacién de modo de evitar el “pronunciarse sobre la legalidad del acuerdo que aprueba la RPT”®'.
Por ello, dificilmente se puede hablar de una mera diferencia formal cuando ambas normas son contempladas por
la LRBRL y atribuidas a un Organo concreto a quien corresponde su aprobacidn, que tanto para los municipios
de régimen ordinario como especial, corresponde al Pleno®. Precisamente, la determinacién de las plantillas y
su procedimiento de elaboracidn es una norma necesaria en las corporaciones locales y su cardcter normativo
ha sido recalcado por la jurisprudencia del Tribunal Supremo como hemos sefialado. Los puestos incluidos en
la plantilla organica son de imprescindible cobertura presupuestaria porque éste es el documento que soporta
los gastos que se reflejan en las correspondientes partidas del presupuesto de gastos®. Esta cuestion ha sido
afirmada con claridad manifiesta por parte de la jurisprudencia que determina su régimen juridico peculiar y su
caracter individualizado: “las plantillas son disposiciones generales, de cardcter normativo y ordinamental, en las
que, de acuerdo con las facultades que en el dmbito organizatorio interno corresponden a los entes publicos, se
establece una relacion y clasificacién de los puestos de trabajo (...) para cuya vigencia es indispensable su publicacién
en periédico oficial, teniendo un procedimiento especifico para su elaboracion, que estuvo regulado en los arts. 9.°a
14 del Reglamento de Funcionarios de 19525

En suma, tanto las RPT como los instrumentos previos y simultdneos analizados, constituyen en si mismos
una garantia del acierto y de observancia del principio de legalidad, en un asunto de trascendencia suma para
el conjunto de los ciudadanos. No en vano, el art. 23.2 CE comienza por la observancia de los requisitos de
elaboracién y aprobacién de las normas reguladores de plantillas, dotaciones presupuestarias suficientes y su
correcto dimensionamiento. En el orden interno también son una garantia de los elementos estructurales basicos
del estatuto de los funcionarios locales y de cuantos se han encuadrado en las organizaciones administrativas
locales.

3. NATURALEZA JURIDICA DE LAS RPT

La reciente STS, de 5 de febrero de 2014 ha venido a decantar la polémica jurisprudencial sobre la condicién
juridica de las RPT, al sefialar que se trata de “un acto-condicién administrativo, ordenado y no ordenador de
los efectivos publicos” pero lo ha hecho con un voto discordante de dos de los cinco magistrados componentes
de la seccion. Para estos ultimos, “la relacién de puestos de trabajo, no encaja, ciertamente, en los moldes
tradicionales pero esa no es una caracteristica exclusiva suya. El sistema de fuentes, el ordenamiento juridico, ha ido,
deciamos, adquiriendo una creciente complejidad. Y el dmbito del empleo publico no es una excepcién”. De ahi que
consideren el cambio de doctrina casacional como altamente perjudicial para los empleados publicos mermando
sus posibilidades y privdndoles “del recurso de casacién y, también, de la posibilidad de impugnar indirectamente
las relaciones de puestos de trabajo con la consecuencia de que no podrdn combatir sus actos de aplicacién si no
recurrieron en su dia la resolucién o acuerdo que las aprobd”.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo que se ha desplegado en los ultimos afios, de forma mayoritaria, ha
resaltado el caracter de acto administrativo general con caracteres especificos que los acercan a las disposiciones
normativas, e incluso se las ha calificado como acto plurimo. Esta polémica se ha venido produciendo desde el

80 STC, del 15 de noviembre de 2000 (ROJ: STC 274/2000). Recurso ndm. 1259/97.

81  STS, contencioso seccién 7, del 20 de mayo de 2011 (ROJ: STS 3255/2011) N° de Recurso: 1345/2009.

82  Ambos articulos son: el Art. 22.1.Corresponde al Pleno: i) La aprobacién de la plantilla de personal y de la relacién de puestos de
trabajo, la fijacién de la cuantia de las retribuciones complementarias fijas y periddicas de los funcionarios y el niimero y régimen del personal
eventual. Y el art. Art.123.1, en los grandes municipios. Corresponde al Pleno: h) La aprobacién de los presupuestos, de la plantilla de personal, asf
como la autorizacién de gastos en las materias de su competencia. Asimismo, aprobard la cuenta general del ejercicio correspondiente.

83 Hay que recordar que el capitulo 1° de gastos corresponde al conjunto de gastos de personal en el presupuesto de cualquier
administracion publica. Efectivamente, en el dmbito local el Estado ha establecido la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que
se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales. (BOE nim. 297 de 10 de Diciembre de 2008): CAPITULO 1 “Gastos
de personal”. Se aplicardn a este capitulo los gastos siguientes: Todo tipo de retribuciones fijas y variables e indemnizaciones, en dinero y
en especie, a satisfacer por las entidades locales y por sus Organismos auténomos al personal que preste sus servicios en las mismas. Las
cotizaciones obligatorias de las entidades locales y de sus organismos auténomos a los distintos regimenes de Seguridad Social del personal
a su servicio. Las Prestaciones sociales, que comprenden toda clase de pensiones y las remuneraciones a conceder en razén de las cargas
familiares. Los Gastos de naturaleza social realizados, en cumplimiento de acuerdos y disposiciones vigentes, por las entidades locales y sus
organismos auténomos para su personal.

84 STS, contencioso seccion 1, del 26 de diciembre de 1990 (ROJ: STS 1513/1990) Recurso de apelacién.
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primer pronunciamiento jurisdiccional sobre las RPT, la STS de 20 de septiembre de 1988, ya que su definicién
conceptual como “elemento normativo desgajado’ no propicié un camino univoco acerca de su naturaleza juridica.
Acello tampoco ha contribuido la regulacidn especifica en la Administracidon General del Estado que ha permanecido
inalterada desde su publicacién inicial tal y como hemos destacado mas arriba.

Aunque la STS de 5 de febrero de 2014 pudiera dar a entender que era la “crénica de una muerte anunciada”,
sin embargo, creemos que, con los “mimbres” normativos actuales y también la linea jurisprudencial seguida no
mucho antes de que se decantara el propio Tribunal Supremo sobre su consideracién como disposicion general a
los solos efectos procesales casacionales, es posible concluir su caracter claramente normativo. Algo en lo que el
voto particular de la precitada sentencia parece creer cuando afirma que “esta figura, la RPT, no encaja, ciertamente,
en los moldes tradicionales pero esa no es una caracteristica exclusiva suya. El sistema de fuentes, el ordenamiento
juridico, ha ido, deciamos, adquiriendo una creciente complejidad”. Cardcter que se reafirma al ser instrumento
ordenador de la organizacién administrativa en sus niveles mas elementales, y como resultado natural y [6gico del
ejercicio de las potestades de organizacidn, tal y como se sefiala en la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado:”las unidades administrativas se establecen mediante las relaciones de puestos de
trabajo, que se aprobardn de acuerdo con su regulacién especifica, y se integran en un determinado drgano . Este
ultimo extremo parece haber sido pasado por alto en los repetidos pronunciamientos jurisdiccionales.

A nuestro juicio la doctrina del “elemento normativo desgajado”, a la que hemos hecho alusién, por sus
consideraciones netamente normativas y, por tanto, reglamentarias ofrece fundamentos doctrinales suficientes,
ademds de afadirse a la cuestién a una reconsideracion sobre las dos principales funciones de las RPTs: ser
instrumento, en primer término, de la ordenacién y planificacién de recursos humanos, y delimitador de la carrera
funcionarial, y, en segundo, como mdaximo exponente de la potestad de organizacién de la Administracion.
Es verdad que la construccién doctrinal del “elemento normativo desgajado” ha tenido sus origenes hace ya
algun tiempo pero fue adoptada de forma repetida por la jurisprudencia del Tribunal Supremo para las nuevas
figuras normativas intermedias, algunas de las cuales finalmente fueron catalogadas por aquélla como normas
reglamentarias, caso de los Planes de Ordenacidn urbana.

3.1 Elemento normativo desgajado

La jurisprudencia ha sefialado que el elemento normativo desgajado, se halla plenamente consolidado como
tal, y se define como “una unidad juridica intermedia entre el acto y lanorma®®”, “como una suerte de tertium genus®”’
que tiene “contenido de norma y envoltura de acto®®” y que, en modo alguno se contrapone entrambos, ya que la
distancia se manifiesta a través de una gradacién juridica entre los tipos normativos y los singulares. La elaboracién
jurisprudencial, es reflejo de la propiamente doctrinal (VILLAR PALASI y MEILAN®) y la considera aplicable ya
que “es posible detectar(la) en toda institucién juridica: personal(idad), contratacién, patrimonio, relacién servicial
publica, fuentes de produccién del ordenamiento- se manifiesta, en el caso concreto del plan urbanistico, en forma de
jerarquiay consiguiente subordinacién de unos planes a otros®°. Por tanto, la calificacién como “elemento normativo
desgajado” no ha sido propia y exclusiva de las RPT, aunque el antecedente mas cercano a éstas en el dmbito de la
funcién publica anterior ala Ley 30/1984, ya era considerado como tal elemento normativo desgajado: “cualquiera
sea la matizacién que, desde el punto de vista de su naturaleza juridica como disposiciones generales o reglamentarias
(-..) lo cierto es que se trata, al menos, de lo que doctrinalmente se ha calificado como regulacion de “elementos
normativos desgajados”, propia del escalonamiento en la normacién de éstos funcionarios de Organismos auténomos,
asi como también lo es que, con independencia de su mayor o menor pureza conceptual, la Administracién de la que
emand el Decreto impugnado le dio, cabalmente, el tratamiento de norma y no de acto®”

De hecho, esta doctrina se ha aplicado, por ejemplo, de forma temprana tanto a los Planes parciales de
Ordenacidn Urbana --hasta su consideracidon como norma reglamentaria plena®-- como a un Decreto del Gobierno
de Canarias, por el que se modifica el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Servicio Juridico del
Gobierno de Canarias®, también a los decretos de declaracién de parque natural®, como a una Orden ministerial

85 Art.7delaLey 6/1997, de 14 de abril, de Organizacidon y Funcionamiento de la Administracién General del Estado.

86 STS, contencioso seccion 3, del 3 de marzo de 1995 (ROJ: STS 8612/1995) Recurso de apelacion.

87 STS, contencioso seccion 4, del 11 de octubre de 2011 (ROJ: STS 6355/2011) N° de Recurso: 34/2010.

88 STS, contencioso seccion 1, del 29 de septiembre de 1989 (ROJ: STS 4954/1989).

89 Paraello consltese: Meilan Gil, José Luis (1967) “Ladistincién entrenormay acto administrativo”. Publicaciones de la Escuela Nacional
de Administracién Publica. Ed. BOE. Madrid y Villar Palasi, José Luis y Villar Ezcurra, José Luis (1999) “Principios de Derecho Administrativo”.
Tomo I. Servicio de Publicaciones de la Universidad Complutense de Madrid

90 STS, contencioso seccidn 1, del 25 de junio de 1986 (ROJ: STS 3608/1986).

91  STS, contencioso seccion 5, del 21 de febrero de 1979 (ROJ: STS 2959/1979) N° de Resolucidn: 101/1979.

92 STS, contencioso seccion 1, del 25 de junio de 1986 (ROJ: STS 3608/1986).

93  STS, contencioso seccion 7, del 15 de septiembre de 2005 (ROJ: STS 5307/2005) N° de Recurso: 1284/2000.

94 STS, contencioso seccion 4, del 11 de octubre de 2011 (ROJ: STS 6355/2011) N° de Recurso: 34/2010.
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sobre retribuciones de personal sanitario y no sanitario dependientes del Instituto Nacional de la Salud®. Aunque,
también esta misma jurisprudencia acaba por reconocer que dicha categoria juridica es mds propiamente la del
acto administrativo: “con la diferenciacion entre norma y acto, la cual se difumina con la presencia de eso que se ha
dado en llamar <<elementos normativos desgajados>>, cuyo régimen juridico diverge del de la norma y del que es
propio del acto%®”.

En efecto, todos estos ejemplos participan de una u otra forma, de un indudable contenido normativo
aunque siempre haciendo hincapié en un concepto mixto o hibrido, de una institucidn de doble naturaleza, a
modo de un escalén mas entre la norma y el acto administrativo tratando de esta manera de compatibilizar
la nuevas categorias y /o conceptos surgidos de la realidad administrativa con los ya consagrados en nuestro
derecho administrativo. Sin embargo, dicha operacién no pasa de ser una respuesta del momento, “pragmatica”,
necesitada de una mayor consolidacidn, sobre todo en el terreno conceptual. Aunque no falta también - quizds
mas sistemdtica esta corriente— una linea jurisprudencial en la que se afirma de forma rotunda que el elemento
normativo desgajado es una especifica manifestacidn de potestad normativa -especifica porque su ejercicio no exige
ajustarse al procedimiento de elaboracidn de disposiciones generales- que precisamente por su peculiaridad, lo es
de forma menos rigurosa que cuando se trata de Reglamentos “lato sensu”. Para ello, se ha basado en elementos
caracteristicos de los disposiciones generales que la misma jurisprudencia ha ido fraguando en torno a ellas,
caracterizando “lo normativo” como propio de los elementos normativos desgajados: a) Indeterminacién de los
destinatarios, como sucede en las Sentencias de la antigua Sala Cuarta de 9 de febrero de 1959, de la Sala Tercera
de 9 de julio de 1962 y en la de la antigua Sala Cuarta de 25 de julio de 1963. b) Produccién de efectos de alcance y
contenido general, como indica la Sentencia de la antigua Sala Cuarta de 29 de mayo de 1965. ¢) El cardcter futuro de
los supuestos de hecho que haya de aplicarse o la finalidad aclaratoria e interpretativa, como reconoce la Sentencia
de la antigua Sala Quinta de 11 de diciembre de 1964 d) El cardcter organizador, como reconoce la Sentencia de la
antigua Sala Cuarta de 22 de octubre de 1965. €) Entre otros, los criterios relativos a la integracién e innovacion en el
ordenamiento juridico, como reconocieron las Sentencias de la antigua Sala Quinta de 12 de febrero de 1966 y 28
de noviembre de 1961. f) En una evolucién posterior de la doctrina jurisprudencial, se asume la tesis ordinamentalista
que sostiene que el Reglamento forma parte del ordenamiento y el acto administrativo, aunque su contenido sea
general o se refiera a una pluralidad indeterminada de sujetos, no forma parte del ordenamiento juridico, lo que
ha hecho clasica la descripcién del acto ordenado no ordinamental y esta tesis proporciona una clave precisa
para fijar la linea divisoria entre el acto y la norma, bajo genéricos conceptos como «potestad reglamentaria» o
«Reglamentos» se cobijan diversa suerte de potestades —del mismo género, pero de distinta calidad—y normas
que aunque comparten secundario rango cumplen funciones material e incluso constitucionalmente distintas,
lo que obliga a aislar sus elementos diferenciales y a analizar qué consecuencias o efectos producen o debieran
producir?”. A estas caracteristicas hemos de sefialar que dichos elementos normativos poseen ademas eficacia “ad
extra” con imposicion de cargas y obligaciones, aunque también de derechos?®.

Todas estas caracteristicas son comunes a los elementos normativos desgajados y son la piedra de toque
para entender —a pesar del reciente cambio jurisprudencial- que las RPT tienen un contenido normativo real y no
aparente, y menos a los meros efectos procesales porque esto ultimo es, en efecto, una mera “fictio iuris’” como
afirmala STS de 5 de febrero de 2014. La consideracidn, pues, de las RPT como elementos normativos desgajados
con una naturaleza de disposicién general es un argumento que, desde una configuracién doctrinal disefiada
tiempo atrds y traida por una jurisprudencia temprana desarrollada por el Tribunal Supremo sobre esta figura y
otras semejantes, necesita de un complemento indispensable y es el caracter de norma producto del ejercicio de
la potestad organizativa del complejo Gobierno — Administracién, o desde el plano “reglamento organico- Pleno /
Junta de Gobierno” en el ambito local.

3.2 Caracter normativo de las RPT. Lineas jurisprudenciales®

Es cierto que la jurisprudencia respecto a las RPT ha sido titubeante e incluso contradictoria'®, acabando por
sefialar —previamente al cambio operado por esta sentencia- que su verdadera sustancia juridico-administrativa

95 STS, contencioso seccion 1, del 20 de septiembre de 1988 (ROJ: STS 6338/1988).

96 STS, contencioso seccidn 6, del 6 de noviembre de 1999 (ROJ: STS 7011/1999) N° de Recurso: 6266/1995.

97 STS, contencioso seccion 7, del 2 de junio de 1999 (ROJ: STS 3895/1999) N° de Recurso: 4727/1993 (F J. 2°).

98 STS, contencioso seccion 5 del 13 de diciembre de 2013 (ROJ: STS 6010/2013) N° de Recurso: 1003/2011.

99 A esterespecto resulta especialmente Util las consideraciones de Gonzalez Navarro respecto al concepto de linea jurisprudencial:
Gonzalez Navarro, Francisco (1987) “De las jurisprudencias y de las lineas jurisprudenciales”. Actualidad Administrativa. N° 39.

100 LaSTS, contencioso seccién 7, del12 de noviembre de 2008 (ROJ: STS 6185/2008) N°de Recurso:10749/2004, incurre en un formalismo
extremo al vincular la naturaleza de la RPT al “manto juridico” que la envuelve: “si bien este Tribunal ha atribuido a los acuerdos sobre regulacién
de la RPT, a veces, la naturaleza de normas, ello lo ha sido a los solos efectos de admisibilidad de la casacién, o en algtin caso excepcional cuando la
regulacién o modificacién de la RPT se contiene en un instrumento juridico, que por su forma de exteriorizacién, procedimiento de elaboracién y
modo de publicacién, e incluso por su contenido anadido, justifica que se le asigne esa naturaleza reglamentaria”

REALA, n° 3, enero-junio 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i3.10245

- 169 —

solanis3



REGIMEN JURIDICO BASICO DE LAS RELACIONES DE PUESTOS DE TRABAJO Y ESTATUTO DE LOS FUNCIONARIOS LOCALES

Agustin Juan Gil Franco

es la de los actos plurimos, con destinatarios indeterminados, de donde viene aquella denominada vocacién
normativa, pero excluyendo en todo caso que sean auténticos reglamentos, con un acceso al recurso de casacién
precisamente por este contenido normativo.

Pero también es indudable que existié una linea jurisprudencial muy clara a favor del cardcter normativo de
las RPT. Cardcter que la STS de 5 de febrero de 2014 curiosamente se reconoce a las RPT de otras Administraciones
publicas distintas a la AGE™'. Tal vez sea porque, en una sentencia poco tiempo anterior, se decia “en esencia”
lo contrario a lo que ahora se concluye: que las Relaciones de Puestos de Trabajos de los Ayuntamientos deben ser
consideradas unadisposiciéngeneral en cuanto “regula el régimenjuridico, organizativo, econémico, etc., delos puestos
de Trabajo y ese régimen se establece con vocacién de permanencia” tal como se declara en STS, de 19 de Noviembre
de 1.994. (...) Por otra parte, las actuaciones administrativas de formacién de Relacién de Puestos de Trabajo han
sido calificadas jurisprudencialmente como actuaciones administrativas de naturaleza normativa, dado su cardcter
ordinalmente y notas de generalidad, abstraccién y permanencia que ellas concurren, por lo que el procedimiento de
aprobacién ha de adaptarse a esta finalidad de elaboracién de un instrumento de contenido normativo™. De la misma
forma que no es entendible, como se deduce facilmente de los fundamentos de la sentencia, que algo puede ser
y no ser a la vez, o que posea una naturaleza juridica para algunas cosas y otra diferente en otras. Tampoco es
entendible que las RPT, -dado que ésta es en si misma una opcidn frente a otros modelos organizativos (ex art.
74 EBEP)-, sea en una Administracién “acto pldrimo” y en otra “norma general”, maxime cuando estamos ante
materia normativa bdsica para todas las Administraciones publicas y que en determinados dmbitos supone un
principio de la interterritorialidad de determinados cuerpos de funcionarios como afirma el Tribunal Constitucional
a los efectos de sefialar precisamente esta peculiaridad corporativa'®.

En efecto, ya la STS del 10 de julio de 2013, realizé un amplio resumen sobre la doctrina jurisprudencial al
respecto y de las constantes dificultades a la hora de definir la naturaleza juridica de las relaciones de puestos
de trabajo, pero subrayando el sélido planteamiento de atribucidn del cardcter normativo “dadas las notas de
generalidad, abstraccién y permanencia que en ellas concurren, diferencidndolas de los actos con destinatario plural
e indeterminado pero carentes de contenido normativo™”. En esta doctrina jurisprudencial queremos apoyar
nuestras consideraciones. Es decir que las RPT son “per se” auténticas disposiciones normativas de caracter
general. En efecto, de las enunciadas en la anterior cita, se afirma sin duda alguna que las RPT son normas juridicas
“consiguientemente, teniendo las R.P.T. naturaleza normativa (pues asf lo reconoce la jurisprudencia de este Tribunal
en las sentencias, entre otras, de 3 marzo y 25 de abril de 1995, 13 y 28 mayo y 4 junio de 1996, y 3 de octubre de
2000...7”. Y en otra se dice: “ni se impugna una disposicién general (naturaleza juridica que efectivamente es
predicable de las relaciones de puestos de trabajo) nila cuestion de personal objeto del recurso se refiere al nacimiento
o extincidn de la relacién de servicio de funcionarios de carrera.’”” Incluso se las ha llegado a denominar como “acto
normativo”’: “y es que la primera y Unica determinacion de las caracteristicas esenciales de los puestos de trabajo no
puede ser la que contengan las respectivas convocatorias. Con cardcter previo, dichas caracteristicas esenciales han
de haber sido anticipadas por el acto normativo que aprueba o modifica los tan repetidos puestos de trabajo””. Y
quizds la mds indefinida al respecto, es la que asegura que su caracter de norma juridica viene dado por el examen
de su propio contenido.

De todas la caracteristicas definitorias de una disposicidn de caracter general, sin duda, la mayor y mejor, es
su “ingreso” en el Ordenamiento juridico, asf lo sefialaba graficamente PARADA VAZQUEZ al afirmar que el acto

101 “no cabe que de modo aprioristico dichas consideraciones deban ser necesariamente aplicables también a las Relaciones de Puestos
de Trabajo de Administraciones de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales” ya que “deberd estarse como factor principal para
cualquier posible andlisis a lo que disponga la Ley de la Funcién Publica de cada Comunidad Auténoma, dentro de los limites marcados al respecto
por la legislacién bdsica del Estad”. FJ 2° de la STS, contencioso seccién 7, de 5 de febrero de 2014 (ROJ: STS 902/2014) N° de Recurso: 2986/2012
|Ponente: VICENTE CONDE MARTIN DE HIJAS.

102 STS, contencioso seccidn 7, del 17 de julio de 2012 (ROJ: STS 5483/2012) N° de Recurso: 3547/2011.

103 ““Como razonamos en la STC 253/2005, de 11 de octubre, y ratificamos en la STC 163/2012, FJ 6 j), “la regulacién de la Ley Orgdnica del
Poder Judicial relativa a las relaciones de puestos de trabajo ... constituye un régimen juridico a través del cual el Estado garantiza la unidad y
homogeneidad de estos cuerpos de funcionarios al servicio de la Administracién de Justicia ..., asegurando asi la movilidad de aquéllos en todo el
territorio nacional” (FJ 8)” STC, del 29 de noviembre de 2012 (STC 224/2012) Recurso de inconstitucionalidad nim. 1933/2004.

104 STS, contencioso seccion 7, del 10 de julio de 2013 (ROJ: STS 4323/2013) N° de Recurso: 2598/2012. Se cita dentro de la propia
sentencia otras desde las que se sigue la linea jurisprudencial: STS de 13 febrero 2001, Rec. de Casac. n° 840/2000, 20 de febrero de 2001, Rec.
de Casac n° 1040/2000, que se remite a las sentencias de 3 de marzo y 25 de abril, 13 y 28 de mayo 1996, 4 de junio de 1996 6 3 de octubre de
2000).

105 STS, contencioso seccidn 1, del 13 de febrero de 2001 (ROJ: STS 965/2001) N° de Recurso: 840/2000.

106 STS, contencioso seccion 1, del 3 de octubre de 2000 (ROJ: STS 7035/2000) N° de Recurso: 548/1999. En este mismo sentido y junto
a las mencionadas en la nota 28, la STS, contencioso seccién 1, del 5 de diciembre de 2000 (ROJ: STS 8949/2000) N° de Recurso: 976/2000; la
STS, contencioso seccion 1, del 20 de febrero de 2001 (ROJ: STS 1191/2001) N° de Recurso: 1037/2000; y la STS, contencioso seccién 1, del 25 de
abril de 1995 (ROJ: STS 9067/1995) Recurso de apelacion.

107 STS, contencioso seccidn 7, del 12 de noviembre de 2006 (ROJ: STS 7414/2007) N° de Recurso: 11049/2004.
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administrativo es “flor de un dia” porque no tiene ninguna vocacion de permanencia que es lo caracteristico de
las normas, siendo mads precisa la separacion acto administrativo y reglamento mediante el criterio ordinamental
de la no consuncién™. Criterio ordinamentalista que también se ha reflejado en la propia jurisprudencia, primero
sobre los elementos normativos desgajados, y luego sobre las RPT: “la naturaleza de disposicion de cardcter general
o0 acto administrativo no viene determinada simplemente por una diferencia cuantitativa, destinatarios generales
o indeterminados para el reglamento y determinados para el acto administrativo, sino que la diferencia sustancial
entre disposicién de cardcter general y acto administrativo es una diferencia de grado, o dicho de otro modo, la
diferencia estd en que el reglamento innova el ordenamiento juridico con vocacién de permanencia)®”. A este
respecto debe sefialarse que, en efecto, la aplicacién de una RPT sobre el contenido de derechos y obligaciones
de los funcionarios no se “consume”, a modo de ejemplo, por el desempefio de un puesto de trabajo concreto, y
el haz de relaciones creadas con quien lo desempefie que despliega derechos continuados y “ad futurum”. Actos
que vuelven a desplegar sus efectos cuando aquel funcionario abandone el puesto de trabajo y sea ocupado por
otro. Es decir, la permanencia en el tiempo de la RPT es innegable, contrastando con el acto plirimo por excelencia
que son las convocatorias de pruebas de acceso a un Cuerpo de funcionarios. Constituyen, pues, derecho objetivo.
Hecho reflejado por otralineajurisprudencial al admitir el recurso indirecto por via del art. 26 de la LRJCA™, a pesar
de la existencia de una linea minoritaria también contraria™.

Otra circunstancia también aclaratoria del contenido normativo de las RPT es la jurisprudencia reciente,
articulada por la sala, cuando sefiala que en el caso de una RPT que reproduce otra anterior, no se puede hablar
de acto consentido, siendo posible una nueva impugnacién directa: “cuando se aprueba una RPT, aunque sea una
modificacién parcial, al igual que ocurre con los reglamentos, se abre la posibilidad de su impugnacion directa, (...). Es
decir, esta Sala viene admitiendo que cuando una RPT reproduce otra anterior, no se puede hablar de acto consentido,
y es posible su impugnacién™.

De lo que no cabe duda alguna es que, en toda la larga serie jurisprudencial sobre las RPT, se ha manifestado
el indudable caracter normativo de éstas, aunque “eclipsado” por su condicién de acto administrativo general,
como también se afirmaba frecuentemente por la misma jurisprudencia y, sobre todo, al detenerse de forma
exclusiva en su caracter de instrumento de ordenacidén del personal y, por el contrario, no en su caracter también
netamente organizador de las estructuras administrativas. Este ultimo aspecto parece estar mas presente en la
STS de 5 de febrero de 2014, al sefalar “que no cabe que de modo aprioristico dichas consideraciones deban ser
necesariamente aplicables también a las RPTs de Administraciones de las Comunidades Auténomas y de las Entidades
Locales”, dado que las RPT en el ambito de las Administraciones locales —quizas sea porque considere el Tribunal
Supremo que son la maxima expresion de la autonomia local-, tienen también un indudable efecto organizador
de las Administraciones locales.

A pesar de la linea argumental expresada mas arriba, la nueva doctrina jurisprudencial acufiada por la STS
de 5 de febrero de 2014 aunque sea desde la perspectiva del “acto condicién administrativo ordenado’” tampoco
empece para que las RPT sigan teniendo una extraordinaria importancia en la carrera administrativa de los
funcionarios publicos locales ya que son las verdaderas posibilitadoras de su movilidad intra e interadministrativa
dentro del sistema actual de “desempefio de puesto de trabajo”. Pero si se quisiera ir mas alla y regular un modelo
de carrera ex art. 74 del EBEP, dentro de los contornos que sobre esta cuestién prevé la actual normativa basica
local, de la que hemos dado cuenta en apartados anteriores, han de otorgarse a las RPT un cardcter normativo
claro por parte del legislador local. En cualquier caso, este es un ejercicio caracteristico de la autonomia local para
el que el legislador tiene vedada toda regulacion de la capacidad decisoria de los entes locales respecto de las materias
de su interés que se sittie por debajo de ese umbral minimo que les garantiza su participacion efectiva en los asuntos
que les atafien y, por consiguiente, su existencia como reales instituciones de autogobierno'.
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