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Resum

Les institucions en un estat de dret busquen fer realitat uns fins socials valuosos per a la co-
munitat politica. Es convertixen aix{ en béns publics 1 per aixd condicionen la conducta dels agents
que interactuen en un entorn determinat. Entre estes institucions es troben els denominats sistemes
de merit, generalitzats al nostre pais des de la Constituci6 de 1978 1, especificament, per a ’Adminis-
tracié local, en el titol vir de la Llei de bases del réegim local de 1985. Des d’una perspectiva basada en
I’institucionalisme historic se sosté que el sistema de personal local va ser conformat a efectes practics
en el periode 1984-1987. Les decisions adoptades en este periode condicionarien tota la trajectoria
posterior, fins a I’arribada de la crisi economica de 2008-2012, que va revelar les febles costures del
marc institucional de la funcié publica local. Quaranta anys després pot concloure’s que els criteris
d’acompliment institucional sén inadequats: la seua polititzacié caracteristica, un model de negocia-
ci6 collectiva alié a la tradici6 administrativa i, sobretot, uns indexs de temporalitat elevats permeten
concloure que I’entramat institucional és notdriament feble. La qiiestid, davant un entorn que en els
proxims anys tornara a recrear el marc institucional, és si ’Administracié local tornara a reproduir
I’ineficient patré predominant en la gesti6 del seu personal que la caracteritza. El treball conclou amb
unes recomanacions, centrades en la seleccié i en la direccié publica professional, per a reforgar una
institucié clau en el bon govern local.

Paraules clau: funcié publica local, institucionalisme historic, debilitat institucional, polititzacié bu-
rocratica, temporalitat, seleccié meritocratica, enfortiment institucional.
LA FUNCION PUBLICA LOCAL: UNA INSTITUCION DEBIL
CUARENTA ANOS DESPUES
Resumen

Las instituciones en un estado de derecho buscan realizar unos fines sociales valiosos para
la comunidad politica. Se convierten asi en bienes ptblicos y para ello condicionan la conducta de

1. ORCID: https://orcid.org/0009-0000-9984-7241.
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los agentes que interactiian en un entorno determinado. Entre estas instituciones se encuentran los
denominados sistemas de mérito, generalizados en nuestro pais desde la Constitucién de 1978 v,
especificamente para la Administracién local, en el titulo vir de la Ley de bases del régimen local
de 1985. Desde una perspectiva basada en el institucionalismo histérico se sostiene que el sistema
de personal local fue conformado a efectos practicos en el periodo 1984-1987. Las decisiones adopta-
das en este periodo condicionarian toda la trayectoria posterior, hasta la llegada de la crisis econémi-
ca de 2008-2012, que revel6 las débiles costuras del marco institucional de la funcién publica local.
Cuarenta afios después puede concluirse que los criterios de desempefio institucional son inadecua-
dos: su politizacion caracteristica, un modelo de negociacién colectiva ajeno a la tradicién adminis-
trativa y, sobre todo, unos indices de temporalidad elevados permiten concluir que el entramado
institucional es notoriamente débil. La cuestidn, ante un entorno que en los préximos afios volverd a
recrear el marco institucional, es si la Administracidn local volverd a reproducir el ineficiente patrén
predominante en la gestién de su personal que la caracteriza. El trabajo concluye con unas recomen-
daciones, centradas en la seleccion y en la direcciéon publica profesional, para reforzar una institucién
clave en el buen gobierno local.

Palabras clave: funcién publica local, institucionalismo histdrico, debilidad institucional, politiza-
cién burocrética, temporalidad, seleccién meritocrética, fortalecimiento institucional.

THE LOCAL PUBLIC SERVICE: A WEAK INSTITUTION FORTY YEARS LATER

Abstract

Institutions in a State of Law seek to achieve valuable social purposes for the political com-
munity. They thus become public goods, and to this end they condition the behavior of the agents
that interact in a given environment. Among these institutions are the so-called merit systems,
widespread in our country since the 1978 Constitution and specifically, for the Local Adminis-
tration, in title vi1 of the Law of Bases of the Local Regime of 1985. From a perspective based on
historical institutionalism, it is maintained that the local personnel system was formed for prac-
tical purposes in the period 1984-1987. The decisions adopted in this period would condition the
entire subsequent trajectory, until the arrival of the economic crisis of 2008-2012, which revealed
the weak seams of the institutional framework of the local public service. Forty years later, it
can be concluded that the institutional performance criteria are inadequate: their characteristic
politicization, a collective bargaining model alien to administrative tradition and, above all, high
temporality indices allow us to conclude that the institutional framework is notoriously weak.
The question, faced with an environment that in the coming years will recreate the institutional
framework, is whether the local Administration will once again reproduce the predominant ineffi-
cient pattern in the management of its personnel that characterizes it. The work concludes with
some recommendations, focused on selection and professional public management, to strengthen a
key institution in good local government.

Keywords: local public service, historical institutionalism, institutional weakness, bureaucratic po-
liticization, temporality, merit system, institutional strengthening.

Sumari: 1. Introduccié: la funcié publica com a institucié i el seu llegat en els inicis de la democracia
local; 2. La formacié de la funcié publica local en democracia; 3. Desenrotllament 1 evolucié durant
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els «trenta gloriosos»; 3.1. Trajectories: laboralitzacid 1 precarietat; 3.2. Trajectories: polititzacié de la
gesti6 de recursos humans; 3.3. Trajectories: la sindicalitzacié de la gestid; 4. Crisi i reformes de paper;
5. Resultats: un débil sistema de merit; 6. Conclusions i perspectives; 7. Propostes d’enfortiment insti-
tucional; 8. Referencies bibliografiques.

1. INTRODUCCIO: LA FUNCIO PUBLICA COM A INSTITUCIO
I EL SEU LLEGAT EN ELS INICIS DE LA DEMOCRACIA LOCAL

La Carta Europea d’Autonomia Local de 1985 (CEAL), ratificada per Espanya i part
integrant del nostre entramat normatiu, disposa que I’Estatut del personal de les entitats lo-
cals ha de permetre una seleccié de qualitat, fonamentat en els principis de merit i capacitat
1 al mateix temps capag d’oferir condicions adequades de formacié, retribucié i perspectives
de carrera.?

Estes metes constituixen el parametre per a avaluar el rendiment al nostre pais de la
institucié coneguda com a funcié puablica local (FPL) als quaranta anys de la promulgacié de
la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases de regim local (LBRL) i tal és lobjectiu
d’este treball, tenint en compte que, quan es parla de funcié piblica, ni la normativa inclosa
en la normativa de desenrotllament postconstitucional dels poders locals, la Llei 7/1985, és
Ginica legislacié estatal a tindre en compte, ni tampoc és I’Gnic marc normatiu atesa la des-
centralitzacié territorial de I’Estat. Es més, primerencament algunes comunitats autdonomes
van incloure els funcionaris de les entitats locals dels seus territoris en ’ambit d’aplicacié de
les seues lleis de funcid publica (casos, per exemple, de Catalunya, el Pais Basc o la Comuni-
tat Valenciana). Situats en una perspectiva temporal prou amplia, es pretén analitzar si tenim
una burocracia de qualitat en els nostres governs locals, pilar administratiu i técnic d’una
democracia local de qualitat. No és una qiiesti6 futil, atés que els també anomenats sistemes
de servici civil, de carrera, de merit o de funcio piblica constituixen un component basic de
la governanca publica (Bekke 1 Frits, 2000; OCDE, 2019). Tals sistemes son institucions me-
diadores que mobilitzen els recursos humans al servici de I’Estat i constituixen el prerequisit
del seu desenrotllament politic, econdomic i social (Evans 1 Rauch, 1999: 749).

Lenfocament que seguix este treball se situa en la interseccié entre el dret i les ciencies
socials. Amb la idea d’enfocament o aproximacié teorica se suggerix la doble idea de cami

a la realitat més estrategia (Roiz, 1997: 35). Amb un plantejament propi de ciencia de ’'admi-
nistracié o gesti6 publica (Ramid, 2012: 33), basant-se en ’entramat juridic, el context his-
toric 1 social 1 dades quantitatives, s’analitza el seu impacte 1 el seu desplegament al llarg del
temps, destacant interrupcions, interdependeéncies, continuitats 1 moments critics en la seua
configuraci6 (Pierson, 2004: 9; Thelen, 1999: 375; Orren 1 Skowkronek, 1999: 396). Els marcs
institucionals s6n importants en politica perque afecten els qui prenen decisions incidint en la
seua conducta estrategica (Steinmo, 2013: 137). El concepte dactor engloba a escala agregada,
macro, partits politics, organitzacions sindicals 1 altres nivells de govern; al nivell a escala mi-

2. Ratificada per Espanya el 20 de gener de 1988 i publicada en el Boletin Oficial del Estado del 24 de
tebrer de 1989.
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cro, de cada entitat local, I’alcalde i el seu equip de govern, I’'oposicid, les organitzacions sin-
dicals, els burocrates 1 altres actors organitzatius. D’aci ve que siga rellevant, quan s’estudien
les reformes legals en sistemes democratics, analitzar quins incentius 1 interessos afavorix la
seua posada en practica i com altera les «<normes en Us», les rutines, la qual cosa implica que
en parlar d’institucions es consideren tant les formals com les informals. Les dos confor-
men el camp de joc 1 les regles dels qui estan cridats a participar. Amb este marc conceptual
la pregunta d’investigacid és si el nivell local de govern ha aconseguit institucionalitzar un
sistema de merit en este periode, entenent per institucionalitzacio, amb Garrido Falla (1980:
5), que ’entramat normatiu realitza els fins per als quals ha sigut dissenyat, aix0 és, que el
rendiment efectiu de la institucié complix les expectatives (Heclo, 2010: 601 66) 1 ha arrelat de
mode efectiu una norma que garanteix una seleccié meritocratica, una carrera previsible 1 una
independéncia suficient dels avatars politics (Beltran, 1977: 43). Amb la perspectiva adoptada,
la professionalitzacié burocratica constituix, més que una qiiestié formal, d’alguna cosa que
cal determinar empiricament. Es tracta d’una metodologia que entre nosaltres ha demostrat
la seua eficacia per a analitzar un fenomen tan esquiu com és el de la funcié putblica; com a
mostra, vegeu el treball seminal de Jiménez Asensio (1989).

En termes formals cal tindre en compte que el designi que la nostra administracié
local compte amb un arranjament institucional d’esta naturalesa, s’ha consagrat, com se sap,
al maxim nivell, el constitucional (art. 103.3 de la Constituci6 espanyola [CE]), fins al punt
de configurar-lo com un dret fonamental des que aix{ ho decidira el Tribunal Constitucional
en 1981, englobant-lo dins de I’ambit d’aplicaci6 de l’article 23.2 CE.? Un sistema de merit
gaudix aixi d’una doble naturalesa: dret fonamental, d’una banda, 1 bé public, col-lectiu, per
Ialtra, destinat a garantir a la ciutadania un aparell administratiu neutral 1 independent en
la seua activitat, de la ma d’un cert grau d’autonomia enfront del poder politic (Fukuyama,
2016: 686 1 690). Una burocracia meritocratica, dotada d’un ethos 1 uns valors institucionals
especifics, capacitada i1 independent, constituix un recurs politic de primer orde per a la ciu-
tadania i un vector imprescindible per a assegurar la seua qualitat de govern (Garcia de Ente-
rria, 1999; Du Gai, 2012: 47 1 221).

Establert que 1’objectiu contingut en la Llei de bases de 1985 va ser el d’instituir un
sistema de personal meritocratic, hem de situar-nos al punt de partida a I’hora de donar
resposta a la pregunta d’investigacid. I justament ha de tindre’s en compte que, a diferéncia
de PAdministraci6 central, que durant el franquisme va tindre un cert éxit en la seua pro-
fessionalitzacié burocratica (Villoria, 1999), ’Administracié local, arribada la democracia a
I’abril de 1979 no tenia una forca laboral plenament meritocratica. Administracié local del
que aci es denominen els anys formatius de la funcié publica local, quantitativament i qua-
litativament, els del segon mandat, degué afrontar tant I'impacte d’una série de reformes de
gran importancia en el marc formal de la funcié publica, de manera simultania a un conjunt
de canvis profunds en I’entorn, de naturalesa politica, econdmica i social. Amb tals urgencies
i sobre la base d’un llegat institucional que evidenciava trets preburocratics (prebendalisme,

3. Senteéncia del Tribunal Constitucional 42/1981, del 22 de desembre, per la qual es declara aplicable
tal precepte per a I’accés a la funcié publica. Per al personal laboral, el canon de constitucionalitat operaria des
de I’art. 14 de la CE (Senteéncia 236/2015, de 19 de novembre).
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patrimonialitzacié de funcions, abséncia de merit en ’accés), els incentius —i, com es veura,
també les capacitats— no eren els més propicis per a reformes d’este caracter. I esta és la hipo-
tesi que es planteja: que ni els anys formatius ni I’evolucié posterior fins a I’arribada de la crisi
econdomica de 2008-2013 van permetre I’arrelament efectiu d’un sistema de merit de manera
generalitzada, a excepci6 d’alguns casos concrets.

2. LA FORMACIO DE LA FUNCIO PUBLICA LOCAL EN DEMOCRACIA

A T’hora d’analitzar el marc institucional de la funcié publica local hem de tindre
presents dos qiiestions. En primer lloc, el rerefons politic, economic i social sobre el qual té
lloc el procés d’implantacié de la institucié en democracia. Com s’argumenta seguidament,
este tipus de dinamiques de I’entorn sén inseparables de les mateixes institucions politiques
1 administratives, a les quals en bona part donen forma. En el periode comprés entre els anys
1984 1 1987 confluixen diversos processos, tant de reformes legals com politics o socials. Esta
etapa sera el periode formatiu de la institucié en democracia, el periode en el qual els actors
adopten les seues decisions en un context organitzatiu summament obert i que en bona part
condicionara I’evolucié posterior. Un horitzé causal breu en relacié amb el procés temporal
posterior (Pierson, 2004: 90), perd en bona part determinant.

Un factor que convé no perdre de vista va ser el mateix context electoral municipal. Si
en 1979 els resultats van afavorir al partit en el Govern, la Uni6 de Centre Democratic, UCD,
amb un 31% dels vots 1 un 49% de les alcaldies, en les segones eleccions locals, les de 1983,
la situacié era completament diferent. Amb una UCD virtualment desapareguda, el Partit
Socialista Obrer Espanyol (PSOE) va obtindre un 42% dels vots, el 34% dels regidors i més
d’un terg de les alcaldies. Siles municipals de 1979 van ser una espécie de «segona volta» de les
generals d’eixe any, les de 1983 van suposar una ruptura dels equilibris politics, en dir de
Cap6 Giol (1991: 153). Les municipals d’este any van ser una sort de confirmacié de les ge-
nerals del 1982, 1 dota el periode, el segon mandat dels ajuntaments democratics, el dels anys
1983-1987, d’una singularitat especifica, d’una elevada polititzacié de les elits municipals,
circumstancia que ha de tindre’s present puix que seria este el periode d’ampliacié decidida
dels equipaments 1 servicis municipals i, per tant, d’increment de les plantilles d’ajuntaments
1 diputacions.

En segon lloc i amb caracter previ hem de tindre en compte la promulgaci6 de la Llei
30/1984, de 2 d’agost, de mesures de reforma de la funcid piblica (LMRFP). La norma, en
un context de descentralitzacid politica intensa fruit de la consolidacié de les naixents co-
munitats autdnomes, es presentava materialitzant el concepte de «bases del regim estatutari
dels funcionaris publics», a ’'empara de I'article 149.1.18 de la CE. Esta circumstancia en si
mateixa constituia una novetat per a la funcid puablica local. Per primera vegada compartia
regulacié juridica amb la funci6 publica estatal. Fins llavors el cami de la funcié publica
local tenia una regulacié especifica, diferenciada.* Esta norma, tal com proclamava la seua

4. Seria la disposicié derogatoria 1, segona de la LBRL la que completaria 'operacié en derogar el
Reial decret 3046/1977, del 6 d’octubre, pel qual s’articulava parcialment, en matéria de funcié publica local,
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exposicié de motius, constituia el vehicle principal per a la reforma de la funcié publica,
afrontant «de manera realista» —dira el preambul de la Llei de reforma de 1984— el pro-
blema de la carrera administrativa i implantant de mode decidit un model obert, basat en
la classificaci6 previa de llocs de treball com a mitja d’ordenar la carrera professional i el
sistema retributiu. La Llei reformava, a més, aspectes substancials del réegim estatutari, com
la classificacié subjectiva dels funcionaris, les situacions administratives o el regim disci-
plinari. El rellevant, no obstant aix0, és que cadascuna de les entitats locals, amb indepen-
dencia de la seua grandaria, constituia una organitzacié diferenciada que havia d’ordenar el
seu personal mitjangant un treball tecnic, la classificacid, 1 un instrument, la relacié de llocs
de treball, tal com donava el mandat el seu article 16. Este enfocament xocava culturalment
amb la trajectoria preburocritica de la funcié publica local, fins llavors fortament uni-
formadora i reglamentista. I esta reforma es projectava sobre dos elements que calia tindre
en compte: un mapa local en qué més del huitanta per cent estava constituit per municipis
menors de cinc mil habitants 1 una altra innovacié, derivada del principi d’autonomia local,
el Reial decret llei 3/1981, de 10 de gener, posteriorment convertit en Llei 40/1981, de 28
d’octubre, en virtut del qual se suprimia [’autoritzaci6 prévia del Ministeri d’Administra-
ci6 Territorial en materia de Plantilles 1 aproximava el sistema retributiu dels funcionaris
de ’Administracié local al de ’Administraci6 central. La Llei 7/1985 rep este esquema de
gesti6 del personal en els seus articles 90.2, 97 1 101. Com també ho farien els articles 129 1
168 del Reial decret legislatiu 781/1986, del 18 d’abril, pel qual s’aprovava el text refés de les
disposicions legals vigents en materia de réegim local (TRRL). En teoria, el marc normatiu
de la FPL quedava aixi complet. Perd hi havia més elements de context i normes formals
que desplegaven la seua influéncia.

Cal tenir en compte que la promulgaci6 de la Llei de bases de 1985 va operar una
profunda reforma en el que ja per dret propi podia concebre’s com un govern local, tenint en
compte la seua legitimacié democratica directa, de conformar una arena electoral especifica
1, per la via de fet, de desenrotllar competencies rellevants en materia de politiques publiques
de benestar. Lentrada en vigor eixe mateix any de la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, re-
guladora del regim electoral general (LOREG), que fixava les regles de seleccié del personal
politic local i el protagonisme en el procés atribuit als partits politics completen 1’esquema.
El rellevant van ser les «idees de politica» de la Llei de bases de régim local: les corporacions
locals sén definides com a ens dotats d’«autonomia»; en este punt, la llei de bases pretenia
desenrotllar el mandat constitucional. Esta idea autonomista, de govern que rendix comptes
de mode especific, sera paral-lela a la subsisténcia de la idea de ’ajuntament 1 la diputacié com
una sort de «corporacié», quiestié que condicionara en bona part la visié del local, malgrat
que la LOREG, per exemple, dissenya mecanismes de control especifics, com la mocié de
censura 1—més tard, en 1999— la qiiesti6 de confianca, un esquema més proper al de govern
(majoria politica)-oposicié (minoria que controla).

la Llei 41/1975, de bases de I’estatut del régim local. Cal tindre en compte, a més, una altra dada: en 1978 es va
suprimir el Servici Nacional d’Inspeccié 1 Assessorament a municipis, un dispositiu organitzatiu d’assisténcia
tecnica, entre altres qiiestions, en materia de funcionaris. Uns municipis, formalment autonoms, perdien aix{
un mecanisme d’assessorament que resultava imprescindible per a materialitzar la reforma de 1984, sobretot
en les comunitats autdnomes menys sensibles a I’hora d’integrar el local en la seua funcié publica territorial.
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Es important destacar que, amb la Llei de bases de 1985 i la derogacié del Decret de
30 de maig de 1952, el vetust Reglament dels funcionaris d’Administracié local, aixi com
de ’Estatut de personal de 1977, s’opera una possibilitat que el temps posterior confirmara:
la polititzacié de la gestié. No es tractara solament que I’alcalde esdevinga «cap superior»
de personal al mateix temps que se suprimisca la funcié coordinadora expressa del secretari,
decisi6 que podia tindre la seua logica en grans ajuntaments, siné que en este periode assis-
tirem a la consolidaci6 de la figura del regidor (o diputat) «de personal», no solament ocupat
en tasques de direccid, sind també de gesti6 dels servicis, a carrec de la gestié material dels
expedients. No es tracta de negar a la politica la decisi6 Gltima sobre quants, amb quin nivell
1 amb quina politica de gesti6 es definix esta area, pero la veritat és que en moments relle-
vants no es tenien recursos técnics, professionals, necessaris per a encarar una reforma legal i
una operacié d’ampliaci6 d’efectius. La supressié en 1987 de I'Institut d’Estudis d’Adminis-
tracié Local ila seua integraci6 en 'Institut Nacional d’Administracié Publica va completar
I’operaci6é de desmuntatge de I’entramat organitzatiu de suport a la gestié d’ajuntaments i
diputacions. Almenys les corresponents a aquells territoris en els quals les comunitats auto-
nomes no es van implicar. La majoria, a excepcid de Catalunya i el Pais Basc.

Moltes altres reformes normatives donen forma a inércies que marquen I’evolucié de la FPL.

La Llei de mesures de 1984, a més d’un sistema que pivotava sobre la noci6 de lloc de
treball, era una reforma fortament laboralitzadora. Serien les relacions de llocs, deia el seu
article 15, les que determinarien quins llocs es reservaven a funcionaris. Este plantejament
va ser arraconat pel Tribunal Constitucional en la seua Sentencia 99/1987, d’11 de juny, con-
sequiencia de la qual es promulgaria la Llei 23/1988, de 28 de juliol. Es va experimentar un
cami de tornada, de la laboralitzacié a la funcionaritzacid. Pero la veritat és que el mén lo-
cal va assajar el seu propi cami optant massivament per 'ocupacié publica en régim laboral.
Opcié que va ser aprofitada pels actors politics de la ma d’una reforma, la laboral, fortament
descausalitzadora dels suposits, fins llavors taxats, de contractacié laboral. Hem de tindre en
compte que, en un context de crisi economica i destruccié d’ocupacid, es va promulgar la Llei
32/1984, de 2 d’agost. Contractes temporals de fins a tres anys de duracid, de «llangament
de nova activitat» o de «foment de 'ocupacié», van passar a formar part del panorama de les
plantilles municipals, afavorits per ’'admissi6é que del personal laboral feia Iarticle 89 1 de la
limitada reserva funcionarial de ’article 92 de la LBRL, pero sobretot per la «pista d’enlaira-
ment» que va suposar larticle 177 del text refés del regim local de 1986 (TRRL), en disposar
que, a més de per temps indefinit, la contractacié que efectuaren les entitats locals podria for-
malitzar-se mitjangant modalitats de temps determinat, a temps parcial i, en general, a través
de qualssevol modalitats.

Novament, I’entorn economic i social va conduir al fet que els equips de govern adop-
taren massivament esta opcid, esperonats per la necessitat d’augmentar rapidament els seus
efectius per a afrontar les demandes veinals en mateéria d’equipaments socials, culturals,
esportius, urbans, on, a més, els fons de la llavors Comunitat Econdomica Europea (CEE)
arribaven als ajuntaments de la ma d’una figura: els convenis de I’Institut Nacional d’Ocu-
pacié (INEM) i les corporacions locals. Esta circumstancia tindria un impacte notable en
termes de laboralitzacié 1, també, de precarietat de les plantilles, afavorit, com s’ha vist, per
les reformes legals.
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També entre els anys 1985 1 1987 es van promulgar altres normes que acabarien de do-
nar forma a I’entramat institucional de la FPL. En primer lloc, la Llei 11/1985, de 2 d’agost,
organica de llibertat sindical (LOLS). Als seus efectes, «treballadors» ho eren no solament els
sotmesos a una relacié laboral, siné també els sotmesos a una relacid estatutaria, aixo és,
els funcionaris publics, a excepcié dels membres de les Forces Armades o els instituts armats
de caracter militar (art. 1.2). La LOLS, en el seu article 6.3c, materialitzaria una previsié
considerada en l'article 3.25 de la Llei de mesures de 1984: que la negociacié de les condi-
cions de treball s’articularia a través de la participacié dels sindicats més representatius. Amb
la Llei 9/1987, de 12 de juny, d’0rgans de representacid, determinacié de les condicions de
treball 1 participacié del personal al servici de les administracions ptbliques (LORAP),
es va consagrar legislativament un nou actor summament rellevant en la gestié local de
recursos humans: el del «sindicat més representatiu». I, com es veura en la seua evolucié
posterior, al costat del «<model sindicalitzat» de participacid s’atorgaria carta de naturalesa
a un instrument, el pacte o acord regulador de les condicions d’us del personal funcionari,
juntament, és clar, amb la del conveni collectiu per al personal laboral del respectiu ajun-
tament o diputacio.

Veiem, doncs, que el periode formatiu de la FPL té lloc en un espai relativament breu,
complex per la profunditat de les reformes, que proporciona una série d’estructures d’opor-
tunitat a actors naixents com a partits, electes locals o sindicats més representatius, amb la
proclamacié emfatica de 'autonomia local amb independéncia de la grandaria del municipi,
amb parcs mecanismes d’assisténcia i estructures de gestié fortament polititzades 1, per a
completar el quadre, amb un rerefons de crisi economica 1 integracié europea. Un context, en
suma, on els governs locals del mandat 1983-1987 van haver d’«aprendre» la gestié municipal
ien que les decisions adoptades es revelarien fortament condicionants de I’evolucié posterior
de la funcié publica local fins a 2010.

3. DESENROTLLAMENT I EVOLUCIO DURANT ELS «<TTRENTA GLORIOSOS»

Utilitzant una expressio tipica quan es tracta d’analitzar I’evolucié dels estats del ben-
estar a Europa, pot parlar-se, per dret propi, com a periode dels «trenta gloriosos»: I’evolucié
de ’Administraci6 local al nostre pais entre 1979 1 2010. Des dels inicis del municipalisme
democratic fins al moment d’ajust derivat de la crisi financera 1 econdmica de 2008, que va
tindre una afecci6 especial en ’esfera local en el periode comprés entre 2010 1 2012. Estos
trenta anys van veure la implantacié d’un autentic govern local de proximitat, caracteritzat
per l’oferta a la ciutadania d’una cartera creixent de servicis 1 politiques publiques que anaven
més enlla de la «gestié de I'imprescindible» a queé es referiria Carrillo en 1991: de 'enllume-
nat, l’ordenacié i els equipaments urbans, a les politiques socials, de promocié econdmica,
de joventut i de dona. Van ser anys caracteritzats, per al que aci interessa, per un creixement
notable i inercial de les plantilles 1 els pressupostos, com mostra la taula 1.
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Taula 1. Evoluci6 dels efectius als ajuntaments espanyols

1984 1990 2000 2010 2013 2018 2024

Total efectius 241.726 | 327.362 | 456.368 | 580.869 | 486.641 | 508.457 | 510.937

% s/total
administracions publiques

15% 15% 19% 21% 19% 20% 17%

Font: elaboracié propia sobre Carrillo Barroso (1991) i Butlleti Estadistic del Registre de Personal.

Centrant-nos en el personal dels ajuntaments, veiem que es confirma I’enlairament
quantitatiu de les plantilles municipals en la segona mitat dels huitanta i que va aconseguir
el seu maxim en 2010, moment en el qual va experimentar una acusada reduccié —més de
noranta mil efectius, una autentica «regulaci6é d’ocupacié», que caldria dir en termes juridico-
laborals; una xifra que no s’ha aconseguit encara quinze anys després de la gran recessi6 de
2008-2012.

Este és el marc quantitatiu, perd per a comprendre el qualitatiu és necessari tindre
present que este creixement es va operar a partir d’unes regles de funcionament decantades
en el moment fundacional de la FPL. Per a entendre ’evolucié cal analitzar «l’arena d’accié»,
les dinamiques de funcionament sobre el terreny en les entitats locals (Ostrom, 2005: 829).
Sera ’adopci6 de determinades decisions la que done lloc a unes inércies que configuren una
trajectoria institucional, a una «dependéncia de la senda» (path dependence). Els agents que
operen en l’entorn institucional van aprofitar racionalment les oportunitats derivades tant de
la potenciaci6 dels ajuntaments democratics com d’un marc normatiu en canvi, que va pro-
porcionar uns mecanismes que caracteritzarien el patrd resultant.

Els mecanismes proporcionats per les noves lleis 1 que van donar forma a la FPL serien
tres, sense els quals no s’entén esta evolucié: les facilitats que atorgava la contractacié tempo-
ral no causal com a mitja d’ampliar les plantilles, ’autonomia decisoria en materia de gesti6
de recursos humans de cada ajuntament 1, finalment, la centralitat de la negociacié col-lectiva,
del conveni en la gestié quotidiana dels assumptes «de personal», desmentint en la practica
real el pretés disseny formal de la «relacid estatutaria» del funcionari, en el qual sén lallei i el
reglament els que determinen el régim juridic basic de la relacié de servici. Estos mecanismes,
aprofitats pels actors, donarien lloc al que, en perspectiva sociologica, podem denominar
el tipus ideal predominant en esta questid. No significa que tots els ajuntaments hagueren
d’ajustar-se a esta dindmica, siné que a efectes analitics era —i encara hi és en gran mane-
ra— la predominant. Aixi, trobem una politica de personal «cogestionada» en la practica
entre 'equip de govern i les organitzacions sindicals, en la qual el criteri d’exit de la mateixa
seria una sacralitzada «pau social», mancada de planificacié estrategica, en el qual la unitat de
personal —on n’hi havia— es focalitzava en els aspectes de compliment formal, ritual, de les
questions, que son aixi mateix els controlats per I'oposicid.

Estos mecanismes als quals s’ha fet referéencia donarien lloc a una trajectoria institu-
cional, a uns camins, per a la FPL: I’elevada laboralitzacié 1 la precaritzacid laboral associada
a una debilitat meritocratica en ’accés a 'ocupacié publica; la polititzacié de la gestié de

Revista Catalana d’Administracié Piblica, nim. 3 (juny 2025) 199



J. JAVIER CUENCA CERVERA

recursos humans 1, finalment, la sindicalitzacié o contractualitzacié de la relacié de servicis.’
Tenint en compte que la complexitat d’estes reformes va ser potenciada per ’abdicacié de
I’Administraci6 central per a promulgar les normes que feren possible la implantacié d’un
model de funcié publica obert, basat en el lloc de treball. Si els articles 90.2 de la LBRL 1
129.2 del TRRL preveien que es dictaren les normes per a la confeccié de la relacié de llocs
(descripci6 de posats tipus, normes basiques de la carrera administrativa), tals normes mai
van veure la llum, llastrant aix{ la posada en practica d’un esquema de gestié del personal
complex. La seua abséncia va permetre la pervivéncia dels trets preburocratics de la gestid, ja
que en la immensa majoria d’entitats locals I’inic instrument d’ordenacié continuaria sent la
plantilla, confeccionada en molts casos amb una logica de personalitzacid, de tasques i des-
tins, que dificultava una gestié6 eficient. En un context —cal destacar-ho— d’augment massiu
dels efectius. Ni tan sols es va donar compliment a la disposicié final primera de la LBRL,
promulgant un nou reglament de funcionaris que substituira el de 1952. Unicament en 1986
es va aprovar la norma reglamentaria en materia retributiva (el Reial decret 861/1986, de 25
d’abril), en 1987 el Reial decret 1174/1987, de 18 de setembre, referit als funcionaris amb habi-
litacié de caracter nacional, 1 en 1991, la de seleccié (el Reial decret 896/1991, de 7 de juny).®

3.1. TRAJECTORIES: LABORALITZACIO I PRECARIETAT

Parlar de funcio piblica local és equivoc quan la laboralitzacié va assolir en ’Admi-
nistraci6 local, especialment en ajuntaments, una intensitat desconeguda en altres nivells de
govern. El creixement d’efectius va tindre lloc, en gran manera, mitjangant persones sotmeses
a un vincle juridic laboral. Un sistema, cal destacar, en el qual el reclutament resultava menys
garantista: fins a I’aprovacid de la Llei de I’estatut basic de 'empleat public, en 2007, no seria
obligatoria la regla de la primacia de 'oposicid, o del concurs oposicid, del personal laboral.
Fins a eixa data el personal laboral, fins i tot el fix, podia ser seleccionat acollint-se a la disposi-
ci6 addicional segona del Reial decret 896/1991, de 7 de juny, per un simple concurs de merits.

La taula 2 permet apreciar el pes percentual d’este tipus de personal.

Taula 2. Evoluci6 del personal laboral als ajuntaments espanyols

1975 1984 1990 2001 2010 2018 2024

% s/total efectius 30.3% 19% 45.6% | 75.8% | 62.1% | 57.1% 50%

Font: elaboracié propia sobre dades Butlleti Estadistic del Registre de Personal.

5. D’este patr6 se separarien dos col-lectius professionals, els cossos de policia local i el personal dels
servicis de Prevencié 1 Extincié d’Incendis (SPEIS), en els quals les comunitats autdnomes, especialment en els
primers, es van implicar, mitjangant normes de seleccid, carrera i formacid, en la seua professionalitzacié.

6. Per a ser precisos, a Catalunya es va aprovar en 1990 el Reglament de personal de les entitats locals,
una norma d’elevada qualitat técnica, especialment el referit als instruments de gestid, la relacié de llocs i la
plantilla de places.
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Les dades mostren que la doble reforma de 1984 (laboralitzadora de la funcié publica
i flexibilitzadora en la contractaci6 temporal) va operar com un auténtic ressort. En 1990 era
el doble 1 en 2001 el personal laboral suposava tres quartes parts de 'ocupacié publica local.

Pero el rellevant, més que el régim juridic, és la caracteristica precaritzacié que com-
portava el regim laboral. Aixo donaria lloc a la caracteristica «cadena de mobilitat», per a
dir-ho en paraules dels autors de I'Informe per a la preparacic d’un estatut de I’empleat priblic
(MAP, 2005: 94), en el qual la seqiiencia habitual d’incorporacié estava constituida per un
contracte temporal inicial, aix0 és, precari, posteriorment «estabilitzat». Les reformes pos-
teriors, bé municipals —Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié 1 sostenibilitat
(LRSAL), l’article 92.2 de la qual proclama que la relaci6 ordinaria és la sotmesa a un vincle
funcionarial—, bé d’ocupacié pablica —Llei 20/2021, de 28 de desembre, de reduccié de la
temporalitat (LRT)—, no han alterat substancialment este panorama.

Cal ser conscients de la limitada vigencia del principi de merit en I’esfera local: la «so-
lucié institucional» apresa és la indicada: relaci6 precaria inicial posteriorment estabilitzada,
ben restringida als afectats, o bé, després de la vigencia de la Constitucid, formalment oberta.
Aixi va ocorrer en I’Administracié local en 1977 (Reial decret 1409/1977), 1979 (Reial decret
263/1979, de 13 de febrer), 1985 (disposicié transitoria octava de la LBRL), 2007 (disposicié
transitoria quarta de la Llei 7/2007, de 12 d’abril, de I’Estatut basic de I’empleat public), les
lleis de pressupostos de 2017 12018, 1 fins a arribar a la LRT. Tal és el panorama. I la seua ex-
plicacié consistix en una confluéncia d’idees de politica, d’oportunitats i interessos, especial-
ment per a la classe politica local i els representants del personal empleat public. Si els primers
gaudien de I’incentiu selectiu que suposa I’ocupacié municipal i el seu eventual ds clientelista
(Panebianco, 1990: 41), els segons veien reconegut el seu protagonisme mitjangant en favor de
la seua base electiva, el personal precari, en els habituals processos de «consolidacié/estabi-
litzaci6». Confluixen raons politiques —un cert fenomen de clientelisme politic— 1 organit-
zatives —el personal laboral temporal opera com una sort de «mercat laboral secundari» més
flexible en un escenari caracteritzat per les baixes capacitats de gestié—, passant pel pessim
nivell de les relacions intergovernamentals, on les comunitats autdonomes deleguen, per la via
de la subvencié anual, competéncies alienes a les dels municipis.”

3.2. TRAJECTORIES: POLITITZACIO DE LA GESTIO DE RECURSOS HUMANS

Per a comprendre el fenomen que va caracteritzar este periode, la polititzacié burocra-
tica, cal tindre present que en el periode 1984-1987 els dispositius professionals 1 permanents
de gesti6 de recursos humans (secretaris municipals, Institut d’Estudis d’Administracié Lo-
cal o Servici d’Inspeccié 1 Assessorament) van ser substituits, a través de la LBRL, per un
potent «entorn executiu» (Mdrquez Cruz, 1997) que va assumir les competeéncies en matéria
de personal, més enlla de la mera «direccié superior». Un estament, el politic, per la seua
propia naturalesa, poc orientat a la gesti6 1 al mitja termini. La soluci6 fins aleshores vigent

7. Practica prohibida, per cert, la de la subvencié condicionada, per l’article 9.7 de la Carta Europea
d’Autonomia Local.
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—un exercici dels temes de personal merament burocratica— certament no era la ideal, pero
’adoptada, residenciar la responsabilitat en I’esfera politica, no seria tampoc la més encertada.
Esta tendéncia es va veure refor¢ada per la professionalitzaci6 dels electes locals per la via de
la dedicacid exclusiva, més d’onze mil persones d’un cens total de 73.000 regidors, exercint un
rol que el mateix collectiu definia com de cavall entre les tasques propiament politiques 1 les
tecnicogerencials (Delgado i Lépez Nieto, 1991: 319). Este fenomen va ser paral-lel al descens
quantitatiu dels ara anomenats funcionaris d’Administracio local amb habilitacié de caracter
nacional (FHN): el seu pes relatiu en les plantilles locals va passar, en el periode, del 2%
a 1'1%, circumstancia agreujada per la «desafortunada politica» (Rodriguez Alvarez, 2005:
275) de no efectuar a penes convocatories en eixos anys. Si en 1984 este col-lectiu era de 5.507
persones, en 2006 estava integrat per 5.684, fins a arribar a les 4.605 en 2024.°

El propi interés dels actors que operen en este entorn institucional explica la persisten-
cia del fenomen. Aixo és, professionalitzar la gestié com a mitja d’augmentar les seues capaci-
tats 1 el rendiment del propi sistema de personal en el seu conjunt haura de véncer resistencies
arrelades.

3.3. TRAJECTORIES: LA SINDICALITZACIO DE LA GESTIO

S’ha fet referencia al fet que, pese al pretés disseny estatutari, la practica revela un mo-
del d’ocupacié publica fortament contractualitzat, en el qual la negociacié per la «part social»
residix en els sindicats més representatius en detriment dels organs unitaris o electius.

Pot dir-se que este fenomen és un «classic» en la nostra Administracié local. Si ja en
1977 es va dictar el Reial decret 1522/1977, que establia normes per a I’exercici del dret d’as-
sociaci6 dels funcionaris publics, entre ells els locals, és destacable que una norma de 1981, de
rang infim, la Resolucié de 29 de gener de 1981, possibilitava que els «comités de personal» as-
sistiren a les comissions informatives dels assumptes que en la matéria haguera de dictaminar
el ple o, fins i tot, I’'adopcié d’informe previ a qualsevol acord plenari en materia de personal.
Arribada la LORAP de 1987 i, especialment, la Llei 7/1990, de 19 de juliol, que possibilitava
la practica de la ja denominada negociacid col-lectiva en I’ambit piblic, la rutina vigent en la
majoria d’ajuntaments era la constituida pel conveni com a eina de gestié. El predomini dels
efectius laborals no va fer siné reforgar la tendéncia a una negociacié col'lectiva de caire «in-
dustrialista», centrada en la jornada i les retribucions. I’émfasi en estos continguts és com-
prensible si atenem al model negociador. Per la part «empresarial» 1 en nom del «principal» —la
ciutadania—, uns actors, els carres electes, amb una capacitat d’aprenentatge i de permanen-
cia menor, orientats al cicle electoral 1 amb un nivell d’informacié asimétrica (Ramid, 2016:
96). Per la part «social», uns actors amb major permaneéncia i capacitat d’aprenentatge, nego-
ciant en dura competencia amb altres organitzacions sindicals. El resultat van ser uns textos
centrats en la jornada, l'organitzacié del treball, practicament bilateralitzada, amb conceptes
retributius no considerats en les normes o amb preséncia activa en els tribunals de selecci6.’

8. Xifres obtingudes del Butlleti Estadistic del Personal al Servici de les Administracions Pibliques.
9. No va ser fins a la segona meitat dels noranta quan el Tribunal Suprem va fixar els limits als quals
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Tal va ser I’evoluci6 del sistema de personal fins que va arribar la crisi econdomica, que
afectaria els ajuntaments de dos modes: el quantitatiu, amortitzant més de noranta mil llocs
de treball, 1 el qualitatiu, amb la LRSAL, que va alterar —o tal va ser I’intent— alguns dels
parametres de funcionament.

4. CRISIT REFORMES DE PAPER

Sol pensar-se que n’hi ha prou amb la publicacié de les normes formals en el Boletin
Oficial del Estado per a pensar que aix0 és suficient perque la reforma s’0briga cami. Una
perspectiva neoinstitucionalista, tal com s’ha vist, matisaria tal afirmacié. Depén molt dels
interessos 1 de les creences dels actors, persones en una posicié organitzacional determina-
da, a les quals la situacié oferix una série d’oportunitats i restriccions. Analitzant —com
estem fent— I’ajust d’una institucié al model burocratic classic (el weberia), és oportu portar
a collacid la coneguda metafora del guardaagulles, manejada pel mateix Weber: les idees sén
els rails pels quals circulen els interessos. Una cautela apropiada per a analitzar 1 entendre
I’'impacte de les reformes administratives, com es veura més endavant.

El marc normatiu de la FPL ha conegut tres reformes de gran importancia. La deri-
vada de la Llei 11/1999, de 21 d’abril, la de 1a Llei 57/2003, de 16 de desembre, de mesures per
a la modernitzaci6 del govern local (LMMGL), i la de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacié 1 sostenibilitat (LRSAL). Cap d’elles ha alterat de mode substancial la trajec-
toria descrita, si bé el context de la seua promulgacié va ser substancialment distint. Amb la
primera, translacié normativa d’un pacte local previ, les alcaldies veien atribuides competen-
cies d’ordre executiu en mateéria de personal, com I’aprovacié de les ofertes d’ocupacié publica
o la supressi6 de la necessitat de ratificar 'acomiadament en el cas del personal laboral. Per
part seua, la Llei 57/2003, als efectes que aci interessen, va canviar en part el disseny dels or-
gans de govern i, sobretot, va introduir un nou titol per ala LBRL, el x, dedicat als anomenats
municipis de gran poblacid, en els quals es va avangar en el disseny parlamentari del govern
local, on la clarificacié competencial resultant entre organs executius 1 dOrgans de control era
molt més clara, entre altres aspectes, en la gesti6 del personal.

Els canvis més substantius del marc normatiu de la funcié publica local vindran de
la ma de la LRSAL, en un context econdmic substancialment distint. De fet, esta norma
sera llegida com P’aplicacié del «dret de la crisi» a ’Administracié local, com la translacié a
este nivell de govern del reformat article 135 de la CE, per al qual es va operar una profunda
reforma del model de 1985 (Rivero Ysern, 2014; Parejo, 2014: 12). En un context de forta re-
cessi6é economica, un dels pilars del govern local, el marc competencial, va ser alterat: es va
suprimir la clausula universal de competencies, un concepte classic del nostre municipalisme
des de I’estatut de Calvo Sotelo de 1924, al mateix temps que es va derogar I’article 28, fona-
ment de les politiques de benestar social a escala local. Tal com va destacar la doctrina en el
seu moment, sota la pretesa auréola d’un estalvi de huit mil milions d’euros, en una sort de

havia de subjectar-se la negociacié col-lectiva funcionarial, fortament imbuida de la logica dels convenis col-lec-
tius. Respecte a aquesta qiiestid, vegeu Roqueta Buj (1996).
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reforma «des de dalt» es buscava incidir en el sistema competencial municipal, descoratjant
’assumpcié de nous servicis pels ajuntaments (Santiago Mufioz Machado, a Circulo Civico
de Opinién, 2013; Medina, 2014: 53; Font i Galdn, 2014: 14; Jiménez Asensio, 2014). En este
esquema de reforma, no mancada d’interés, puix que, més que abordar el régim local des de
I’enfocament de la seua «planta», s’incidia en la racionalitzacié de la seua oferta de servicis,
a les diputacions provincials de régim comd se’ls atribuia un rellevant paper coordinador.
Lescepticisme referent a algun sector doctrinal es revelaria justificat (Cosculluela, 2013: 17).
Si bé convé no perdre de vista el potencial que suposava el nou article 36.2¢ de la LBRL, que
atribuia competeéncies a les diputacions en materia de seleccid 1 formacié. Donar suport seria
lexpressié literal. Amb alguna excepcié notable, amb un cami iniciat temps arrere —cas de
la Diputacié de Barcelona—, estos governs locals intermedis no es donarien per al-ludits. En
eixe nou protagonisme atribuit a les diputacions «o entitat equivalent», per primera vegada i
de mode consistent —art. 32 bis LBRL— es considerava la possibilitat que estes comptaren
amb «personal directiu». Levolucié posterior, no obstant aixd, va mostrar que esta possibili-
tat de professionalitzaci6 del cercle intermedi entre politica i Administraci6 (Jiménez Asen-
s10, 1996) seria majoritariament desaprofitat.

Més interés revela la reforma en el pilar normatiu de la FPL, com va destacar Sén-
chez Morén (2014: 88). El sistema de fonts de la funcid puablica local va ser reformat, en una
linia clarament recentralitzadora. Si I’Estatut basic de ’empleat ptblic de 2007 va derogar el
primitiu article 92 de la LBRL, buscant una certa «interioritzacié autondomica» del perso-
nal de les entitats locals, el nou precepte, I’article 92.1 LBRL, anira en la linia contraria: en
la jerarquia normativa, la normativa estatal desplagaria ’autonomica. Esta opcid, a més de
merament teorica —aci estan les nombroses previsions incomplides del legislador central en
relacié amb el funcionariat de ’Administraci6 local—, resulta poc viable. En un context no
sols de facto, siné de iure, han sigut algunes comunitats autonomes les que han assumit la
interioritzacié legislativa del personal de les entitats locals, una cosa facilitada pels estatuts
d’autonomia de segona generacié (cas, per exemple, d’Andalusia, Catalunya o la Comunitat
Valenciana). En tot cas i amb este vaivé de la jerarquia normativa s’afig complexitat a un marc
formal caracteritzat per la seua densitat i contradiccions (Castillo Blanco, 2011: 99). Lopera-
ci6 recentralitzadora es completava amb la nova regulacié —art. 92 bis— dels funcionaris de
I’Administracié local, ara novament denominats amb habilitacio de caracter nacional.

En termes d’impacte significatiu sobre la gestid, esta reforma va tindre poc efecte
sobre les rutines que en mateéria de gestié de personal es duien a terme en les entitats locals.
Lenfocament de la reforma era tributari de la visi6 ordenancista a la qual s’ha fet referéncia,
que pressuposa que el canvi en el butlleti oficial equival al canvi de les practiques. Més sentit
hauria tingut habilitar, clarament, les diputacions per a assumir competéncies d’assisténcia
tecnica en la materia als ajuntaments menors de vint mil habitants, o incidir en la introduccié
de modernes técniques de gestié de personal, com la planificacié estratégica de les plantilles,
associades a la cartera de servicis 1 als escenaris pressupostaris.

Cal saludar, no obstant aixo, I’intent d’esta reforma per incidir sobre la caracteristica
polititzacié de la gesti6 local. Des del punt de vista discursiu, la retallada en materia de perso-
nal politic va ser un dels elements de la reforma local de 2013. Considerats conjuntament, els
nous articles 75 bis, 75 ter, juntament amb el 104 bis 1 disposicions transitories com 'octava o
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’'onzena, es dirigien clarament a limitar el seu paper, per la via de reduir el seu nombre (cas de
les dedicacions exclusives dels electes i de la xifra de personal eventual) 1 importants aspectes
qualitatius (tipologia de tasques susceptibles de ser assumides per esta classe de personal).

No obstant aix0, el patré caracteristic de la nostra funcié publica local no ha sigut
alterat de mode substancial. Sent necessaries les reformes en profunditat, les estrategies de
disseny 1, sobretot, d’implantacié han de ser reformulades.

5. RESULTATS: UN DEBIL SISTEMA DE MERIT

La tesi que s’ha seguit en este treball és que, quaranta anys després de la seua refunda-
ci6 postconstitucional, la institucié de la funcié publica local es caracteritza per la seua debi-
litat. Aix{ ho evidencia, a escala agregada, el patr6 predominant de precarietat, polititzaci6 o
contractualitzacié. A escala de cada entitat local —I’arena institucional—, el marc normatiu
no assegura que la conducta dels agents que operen en el mateix se subjecte a criteris adequats
d’acompliment institucional. Aix{i doncs, este nivell de govern es trobaria lluny de garantir
els objectius de la Carta Europea d’Autonomia Local de 1985: tenir personal de qualitat,
reclutat meritocraticament i amb perspectives de carrera suficients. Es més, esta debilitat es
trobaria associada a fendomens de corrupcié o captura en ambits com ’'urbanisme. En 2012
un estudi de Jerez Darias, Martin Martin 1 Pérez Gonzdlez (p. 13) estimava que més de la
meitat de la poblacié espanyola de llavors (un 56%) estaria afectada per casos de corrupcid en
el seu municipi, amb Andalusia i la Comunitat Valenciana encapgalant el ranquing dels 676
casos comptabilitzats. I els fenomens de corrupcid han contribuit a una actitud reactiva en les
estructures del personal. Per a dir-ho amb Soto (2024: 4), el model weberia, en construccid,
no comptava amb una estructura alternativa, sense que la proposta gerencialista superara en
molts casos els llocs comuns de la retorica del capital huma.

Amb una perspectiva que combina ’analisi juridicoformal amb les ciencies socials,
cal buscar les causes del fet que ’Administracié local al nostre pais no compte, considerada
globalment, amb una funcié puiblica plenament professionalitzada, en les decisions adoptades
en el seu moment formatiu, als anys huitanta del segle passat. La coincidéncia de diverses
sequiencies de reforma (laboralitzacid, generalitzacié de la contractacié temporal, negociacié
collectiva sindicalitzada o la complexitat d’un sistema de personal basat en I’esquema de
llocs de treball) va ser simultinia a uns processos economics, politics 1 socials poc propicis,
certament, a reformes professionalitzadores. Este patré institucional, amb un rerefons de
baixes capacitats de gestid, d’afebliment de col-lectius com els habilitats nacionals 1 un llegat
preburocratic, tot aixd en un context d’augment accelerat de les plantilles, estimulat per la
integracié europea 1 els seus fons associats, va donar lloc a una institucié feble, en termes
d’eficacia i d’arrelament efectiu de les regles d’un sistema de meérit.!° Un sistema vigent en tot

10. El recent Informe anual del Defensor del Poble per a 2024 (p. 327) continua posant de manifest que
moltes entitats locals seguixen sense complir I’obligacié juridica d’incloure relacions de llocs de treball com a
instrument essencial de la politica de personal. En el cas de Catalunya, fins i tot un organisme com la Comissié
de Garantia del Dret d’Accés a la Informaci6 Piblica (GAIP) ha declarat I’obligatorietat de comptar amb este
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cas en el moment de l’eixida (la garantia de la inamobilitat), no en ’entrada (I’accés mitjangant
procediments de concurréncia competitiva per a places permanents). Lentramat organitzatiu
estaria capturat pels executius 1 els partits politics i, en menor mesura, per les organitzacions
sindicals. I el millor exemple és que des de 1979 fins a 2021, passant per 1985, la solucié ins-
titucionalment apresa és el recurs a processos perioddics de blanqueig dels col-lectius laborals
precaris.

No existix respecte a aquesta qliestié cap sort de determinisme. De fet, les coses hau-
rien pogut océrrer de manera distinta. Amb menors mancances d’equipaments 1 servicis 1
amb uns ens locals consolidats 1, per descomptat, amb la inexistencia d’alguns catalitzadors
com la potenciaci6 de la contractacié temporal, el resultat haguera pogut ser distint. Aci Gni-
cament es destaquen una serie de factors que suggerixen una determinada seqiiéncia causal
que va afavorir un disseny institucional ineficient.

Es tracta d’un patrd generalitzat, compatible amb ’existéncia d’algunes illes d’ex-
celléncia, afavorit aixi mateix per alguns governs locals intermedis que van ser capagos de
donar forma a mecanismes eficagos d’assisténcia técnica en materia d’organitzacié i recursos
humans, al mateix temps que el seu legislador autonomic va ser sensible a desenrotllar el marc
reglamentari de la gesti6 de personal, amb la Diputaci6 de Barcelona com a exemple destacat a
’hora d’afavorir I’assistencia especialitzada als governs locals, tal com s’indica més endavant.

Amb estos trets no pot assegurar-se de mode efectiu un bé piblic primordial en ma-
teria de qualitat de govern, la neutralitat 1 independéncia, ni molt menys I’autonomia de la
«vessant burocratica» dels poders locals (Fukuyama, 2016). Un pais desenrotllat haguera de
ser capa¢ d’implantar, de mode efectiu, els arranjaments institucionals que possibiliten tenir
una forga laboral professionalitzada, competent i integra. I per a aix0 ha de plantejar-se una
estratégia de reformes que colloque en I’agenda, amb la prioritat que mereix, esta questiod.

6. CONCLUSIONS I PERSPECTIVES

Situats ja a 2025 podem dir en certa manera que assistim novament a un periode de
refundaci6 per al sistema de personal de les entitats locals. Laugment previsible de les noves
migracions climatiques, unit a ’impacte de la intelligéncia artificial generativa, perd molt es-
pecialment la profunda renovacié generacional que experimentara este col-lectiu professional
fins a 2030, derivada de la jubilacié d’unes cohorts generacionals ingressades en la seua majo-
ria en els anys huitanta, permet pensar en una nova recreacio dels efectius professionals dels
ajuntaments. El balang ha de tindre present, a més, el paisatge resultant després dels processos
massius d’estabilitzacié fruit de la Llei 20/2021, de 28 de desembre, de reducci6 de la tempo-
ralitat en Pocupaci6 publica, que, com se sap, havien de finalitzar el 31 de desembre de 2024.

Es un panorama que presenta oportunitats a I’hora d’incorporar nou talent public,
complementant el model burocratic classic, valid per a les activitats prestacionals 1 regula-
dores, amb els seus trets d’eficiencia, igualtat de tracte i neutralitat politica, amb models

instrument en el termini maxim de sis mesos, atesa la seua rellevancia per a materialitzar la transparéncia de la

gestié (GAIP, Resoluci6 405/2017, del 19 de desembre).
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de personal que incorporen la flexibilitat necessaria per a afrontar un entorn més complex.
Com recorda Brugué (2022: 111), «la principal raé del fracas de les nostres organitzacions
publiques s’explica per I’intent fallit de respondre a una creixent complexitat amb les solu-
cions simples d’altres moments». En termes practics, aixd suposa que I’escala local de govern
ha d’implantar de mode efectiu un sistema de merit 1 ha d’incorporar, simultaniament, les
capacitats institucionals, el conjunt de coneixements, destreses adaptatives 1 flexibilitat per a
afrontar els desafiaments d’un entorn com el descrit, summament complex." El risc, no obs-
tant aix0, és tornar a reproduir el patré institucional, fortament arrelat, com s’ha vist, en el
nostre panorama local. Aixo és, reclutament temporal no planificat i posterior convocatoria
d’estabilitzacié. Si analitzem les xifres una mica, aixi podria tornar a estar succeint.

Com se sap, la reforma laboral més recent, ’'operada pel Reial decret llei 32/2021, de 28
de desembre, de mesures per a la reforma laboral i el foment de I’estabilitat en 'ocupacid, ha
limitat I’Gs de la contractaci6 temporal. Exemple d’este nou paradigma és la desaparici6é d’un
vell conegut de la gesti6 del personal local: el contracte temporal «per obra o servici determi-
nat». La temporalitat en el dret del treball és, novament, causal. Acompanyada de limitacions
en les modalitats contractuals, ara limitades a contractes formatius —de dificil Us en ’esfera
local— per «acumulacié de tasques», «fixos discontinus» o «de substitucié». Podria pensar-se
que la coincideéncia que suposa la reduccié dels contractes temporals 1 el nou paradigma de
Iestabilitat en 'ocupacié simultania a un procés massiu d’estabilitzacié de col-lectius publics
precaris, donarien com a resultat una funcié publica molt més estable, proxima a la meta le-
gislada d’una taxa de temporalitat entorn del huit per cent.

No obstant aixo, els indicis mostrarien com s’han adaptat les corporacions locals al
nou escenari sense modificar, en el fonamental, I'anyenca practica d’encobrir necessitats per-
manents amb férmules temporals. Si en el seu moment era la variada panoplia de contractes
laborals la que facilitava la pista d’enlairament per a esta practica, en I’actualitat ho sén els
funcionaris interins de I’article 10.1c del text refés de la Llei de I’Estatut basic de I'empleat
public, aprovat per Reial decret legislatiu 5/2015, de 30 d’octubre), aixo és, els interins adscrits
a «programes de caracter temporal».

Prenent com a referéncia el butlleti estadistic del personal al servici de les adminis-
tracions publiques, veiem que inclou, en la ribrica d’«otro tipo de personal», tant el personal
eventual com el personal funcionari interi. I el que s’aprecia clarament en la taula 3 és que
este personal s’ha triplicat en comparacié amb I’any anterior al de la crisi, I’'any 2009. Els
ajuntaments 1 les diputacions, davant un escenari més restrictiu, haurien mantingut les seues
inércies utilitzant estratégicament una figura no pensada per a este menester. Les xifres de
2024 han triplicat les existents en 2009 —I’any abans de la recepcié de la crisi economica—,
amb 2013 com l’any que va acollir les retallades en esta ribrica. Ni la LRT i1 els seus gene-
rosos processos, ni tampoc la reforma de ’Estatut basic de ’'empleat public, han modificat
unes inercies profundament ancorades en la rutina de la gesti6. Per la qual cosa, si no hi ha

11. Respecte a aquesta questio, vegeu C. ARES, «Capacidad administrativa e implementacién de la
politica de cohesion de la UE», i M. HipaLGO-PEREZ, ]. L. MANFREDI 1 BENTTEZ «Capacidad administrativa y
absorcién de los Fondos Next Generation», ambdds treballs a Gestion y Andlisis de Politicas Piblicas (Madrid:
INAP), nim. 29 (2022).
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estrategies decidides de reforma tendents a limitar el fenomen, una patologia tipica del perso-
nal local, la precarietat, continuard formant part del paisatge institucional. Un personal, no
oblidem, que no gaudix de la garantia de la inamovibilitat i, per tant, més vulnerable.

Taula 3. Evolucié del collectiu «altre tipus de personal».

2009 2013 2024

Total efectius 35.215 | 29.984 | 104.919

Font: elaboraci6 propia sobre dades Butlleti Estadistic del Registre de Personal.

Poc sentit tenen, en este context, reformes com 'operada pel Reial decret llei 6/2023,
de 19 de desembre, que pretén potenciar en el nostre model de funcié publica —bé que des-
tinat exclusivament a ’AGE— técniques com la gestié provisional d’efectius o la gestié de
persones sobre la base de models de competencies professionals, amb la vista posada en uns
processos d’avaluacié de ’'acompliment capagos d’articular una carrera horitzontal basada
en la progressi6 sense necessitat de canviar de lloc de treball. Novament, pel que fa a la FPL,
corre el risc d’acabar com el model de llocs de treball, a excepcié d’alguns municipis o dipu-
tacions, escasses «illes de modernitat» en la gesti6 del seu factor huma.

7. PROPOSTES D’ENFORTIMENT INSTITUCIONAL

La meta, no obstant la situacié descrita, continua sent assolir un nivell adequat de
qualitat institucional als governs locals. I amb la vista posada en este objectiu se suggerixen
estrategies de reforma que es pretenen factibles, sempre que tinguen en compte el que ja
sabem després de quaranta anys de marc normatiu i que el disseny institucional s’estableixi
sobre premisses viables.

Respecte al que ja sabem, disposem de suficients elements de context, entre ells 1 des-
tacadament la dificultat, de caire estructural 1 organitzativa, de garantir una seleccié merito-
cratica sobre la base de la seleccid, entitat a entitat, del seu personal. Esta circumstancia
constituix Lelefant a I’habitacid, el problema conegut, perd no afrontat. Larticle 100.2 de la
LBRL, tal com esta configurat, resulta summament disfuncional. Almenys mentre es con-
tinue confonent «autonomia local» amb la competencia de seleccié de cada ajuntament, amb
independéncia de la seva grandaria o les seves capacitats.’? Recordem la dada d’eixe 84%
d’ajuntaments menors de cinc mil habitants. Igual que un fenomen que també ha passat a for-
mar part del panorama local, la negociaci6 collectiva, necessita ser repensada 1 orientada a
objectius de valor public. Béns publics com la seleccié per merit, la garantia de la neutralitat,

12. Esta «autonomia» en la seleccié del personal local s’iniciaria en la Llei municipal de 1877, que
considerava «atribucié exclusiva» el nomenament i la separacié de tots els empleats 1 dependents de fons mu-
nicipals. Des de llavors fins ara esta facultat s’ha mantingut inalterable.
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eficacia o Ieficiencia en la gestid dels servicis, depenen en gran manera de I’escala de provisié
del bé collectiu de que es tracte. I, aci, superar ’estret marc municipal de la ma dels governs
locals intermedis es revela una estrategia imprescindible.

I la paradoxa radica en el fet que son els actors aci assenyalats, carrecs electes, partits
politics, organitzacions sindicals, els interpel-lats per a enfortir la funcié pablica local. L'«eco-
nomia politica de les reformes», per a dir-ho amb les paraules de Costas (2023: 15), ens mostra
un tipus de politica piblica intensiva en costos, perd difusa en beneficis. Es el conegut dilema
dels politics assenyalat per Geddes (1994): afavorir reformes a llarg termini que beneficien
I’interés public suposa col-locar-les per damunt dels interessos a curt termini. Per aix0 una es-
tratégia de governanga que incorpori actors institucionals (diputacions, federacions de muni-
cipis, comunitats autonomes) i socials (sindicats més representatius) seria la més aconsellable,
sens perjui d’apel-lar a la ciutadania, el «principal» en este escenari. Convindria reprendre els
grans acords de federacions de municipis 1 sindicats dels anys noranta, per a assegurar que la
funcié publica local afronta els desafiaments equipada convenientment, identificant els temes
que li donaran forma en els proxims anys.

Perd també les estrategies de reforma institucional han de partir de bases solides: les
proporcionades per les ciencies socials (Sartori, 2011: 326). Cal partir de postulats realistes
sobre la conducta humana i sobre els incentius que tenen a la seua disposicié els actors en I’en-
torn institucional local. Com recorda Velasco (2019), el paper del dret en les reformes és mos-
trar la direccié 1 proveir legitimacid. I per a aixo el punt de partida, a més de fonamentar-se
en el realisme institucional (Portinaro, 2025: 25), ha de preveure tant els interessos dels actors
com, sobretot, els desafiaments que les persones afronten. Amb Nagel (1996: 31), podem dir
que un ideal resulta utdpic si no es pot motivar individus raonables perqué visquen d’acord
amb ell. Ha d’afavorir-se la conciliaci6 del collectivament desitjable amb I’individualment
raonable, primant el punt de vista col-lectiu, impersonal.

A partir d’un enfocament que tinga en consideracié els incentius als diversos actors
i sense oblidar la conveniéncia de potenciar i capacitar les unitats de personal, orientades al
compliment formal 1 en general amb baixes capacitats tecniques, la estrategia de millora deu,
per tant, tindre present dos premisses: en primer lloc, complementar la reforma normativa
amb la provisié de recursos tecnics 1 d’estructures de gestié suficients, 1, també, diferenciar
en el tractament les ja conegudes com a petites 1 mitjanes entitats locals o PYMEL, principal-
ment els 6.827 municipis menors de cinc mil habitants, d’aquells quasi quatre-cents majors de
vint mil, que inclouen, a més, els municipis acollits al régim de gran poblacid, a banda de les
diputacions, els cabildos i els consells insulars, i que suposen més de dos tergos de la poblacié.
Tenint les estructures organitzatives encarregades d’implementar-la és quan, en segon lloc,
tenen sentit les propostes concretes d’enfortiment institucional: un marc normatiu que aporte
seguretat juridica a la gestié 1 que sobretot estiga orientat a la simplificacié d’aquest per a les
PYMEL, i la creacié d’agencies d’ocupaci6 publica a escala provincial i el reforg dels espais
politic 1 directiu (la direccié publica local, DPL).

En les estrategies de reforma mereix UNA mencié a part el complex 1 cadtic marc
regulador de la funcié publica local, fenomen agreujat tant per la diversitat de fonts (régim
local 1 funcié puablica) com de titols de legitimitat (bases del regim estatutari dels funcionaris,
arg. ex art. 149.1.18 de la CE i comunitats autonomes, sense desconéixer la propia autonomia
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local). A esta quiesti6 fa referéncia el document recent emanat del Grupo de Anilisis y Pro-
puesta de Reformas de la Administracién Puablica, que en 2021 va lliurar el document titulat
13 propuestas para reformar la Administracion del Estado. Reconeixent el tret caracteristic de
la incoherencia del marc normatiu, clarament disfuncional, el document propugna que ’AGE
no sols haguera de desenrotllar PEBEP, sin6 que també hauria de facilitar el seu desenrot-
llament en I’ambit local, alié, com s’ha vist, a les grans ones de modernitzacié. Per a aixo, el
document (2021: 89 1 90) proposa dos iniciatives: estudiar la possibilitat d’habilitar les cor-
poracions locals perque, en abséncia d’una llei de funcié puiblica de la comunitat autonoma,
«amb caracter transitori i provisional», pugan procedir a dotar-se d’una regulacié propia que
garantisca ’aplicacié de PEBEP en I’ambit de la seua funcié publica territorial, i este seria el
marc per a introduir en I’ocupacid publica local el regim del seu personal directiu, implantar
la carrera horitzontal o ordenar els seus llocs de treball; o bé —segona alternativa— tractar
de reduir al minim la densitat de la legislaci6 basica estatal en materia de funcié publica lo-
cal, identificant-la amb la de ’EBEP, salvaguardant la regulacié propia dels funcionaris de
I’Administraci6 local amb habilitacié de caracter nacional i mantenint els preceptes declarats
basics del TRRL per la Llei 53/2002, de 30 de desembre. Aix0 és, la classificacié de les escales
i subescales del funcionariat local.

El cami recorregut a partir del document ha sigut desigual, si bé és cert que les re-
formes de les lleis d’ocupacié publica post-EBEP han anat interioritzant el personal de les
entitats locals (cas de Castella i Lle6 el 2015, Castella-la Manxa el 2011, Extremadura el 2015
o Galicia també en 2015). Primerencament, les comunitats autonomes de Catalunya, el Pais
Basc 1 la Comunitat Valenciana van incloure en les seues lleis de funci6 publica (1985-1989) la
funcié publica local, 1 aixi ho han mantingut posteriorment en la seua actualitzacié després
de PEBEP (Valencia en 2021 i el Pais Basc en 2022). Perd, no obstant aix0, trobem territoris
(Canaries o la Comunitat de Madrid, per exemple) on la no inclusié del personal local en el
seu ambit d’aplicacié limita ’aplicacié de les innovacions de PEBEP, oblidat com esta, al per-
sonal local.

No era una mala solucid la propugnada pel grup de treball, una sort de supletorietat de
la normativa estatal, a falta de paraigua autonomic, 1 aix{ es va incloure en el Projecte de llei
de funcié publica de PAGE, presentat en 2023, que considerava una disposicié final quarta
que aixi ho preveia. El projecte va decaure amb la dissolucié del Congrés i tal disposici6 ha
desaparegut en el nou projecte, presentat el 17 de juliol (Boletin Oficial de las Cortes Gene-
rales, «Congreso», nim. A-31-1, 26 de juliol). Aixi doncs, tampoc no s’ha habilitat per a, de
la ma de 'autonomia local, implantar sens dubte legal les institucions innovadores del text
de 2007. Amb tot, el principal problema consistix en els ajuntaments xicotets i mitjans, en els
quals 'afirmacié emfatica de ’autonomia resulta inapropiada per a la fi de la seguretat juridi-
ca, ateses les baixes capacitats administratives.

Per aixo, la intervencié en la millora del marc normatiu haguera de plantejar-se en dos
nivells: en primer lloc, les comunitats autonomes han d’intervenir regulatoriament pel que fa
a uns mitjans personals que contribuixen a materialitzar en bona mesura les seues politiques
publiques, aprovant la legislacié de desenrotllament de PEBEP i incloent I’Administracié
local en el seu ambit d’aplicacié . Un segon pla té a veure amb els governs locals intermedis,
que han de prestar les capacitats necessaries sobre el terreny, fins 1 tot aprovant una sort de

210 Revista Catalana d’Administracié Piblica, nm. 3 (juny 2025)



LA FUNCIO PUBLICA LOCAL: UNA INSTITUCIO FEBLE QUARANTA ANYS DESPRES

soft law que permeta modernitzar la gesti6 de personal (repertori de llocs tipus amb tasques,
models de relacions de llocs, de plantilles de places, de reglaments de productivitat, d’avalua-
ci6 de 'acompliment o de carrera, de selecci6 de personal funcionari i laboral, codis de bones
practiques, etc.).

Es justament en el terreny de les capacitats, de les estructures de gesti6, on s’ha pos-
tulat una soluci6 idonia (Jiménez Asensio i Castillo Blanco, 2009): la creacid, per part dels
governs locals intermedis, d’agencies provincials d’ocupacié publica. La férmula organitza-
tiva, d’acord amb el que es disposa en ’article 118 de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim
juridic del sector public (LRJSP), podria articular-se mitjangant la forma d’un consorci, inte-
grat per la mateixa diputacid, la comunitat autdonoma, I’institut o escola d’administracié pu-
blica corresponent i les federacions de municipis, 1 també les organitzacions sindicals.”® Estes
agéncies, amb una cartera de servicis que incloguera des de la negociacié collectiva fins a
I’assisténcia tecnica en I’elaboracid dels instruments d’ordenacié del personal, seria idonia per
a organitzar el reclutament (mitjangant la coordinacié de les ofertes d’ocupacié ptblica) i la
propia seleccié de personal, permanent i temporal. Circumstancia facilitada per la possibilitat
de la figura de la comanda de gesti6 prevista en l’article 11 de la LRJSP. Amb aquest context té
sentit la innovacié en materia de seleccié de personal, ben estudiat per Boix i Soriano (2020).

Per altra banda, la introduccié d’un nucli directiu professional, inserit entre ’esfera
politicorepresentativa 1 la burocraticoprofessional en els governs locals, es revela una de les
reformes que més consens susciten entre els estudiosos. Tenint en compte que el que es pos-
tula no és la introduccié d’una sort de gerencialisme tecnocratic, siné possibilitar, en la presa
de decisions, que aquestes s’ajusten tant a criteris politics 1 socials, la valoracié legitimament
politica dels quals correspon als electes, com també a criteris de racionalitat economica i
juridica. Com ja primerencament van advertir Brugué i Goma (1998: 21), l’esfera local recla-
ma una sort de repolititzacié dels carrecs electes, inserits com estan en la sala de maquines
burocratica. Amb el benentés que no cal confondre repolititzacié amb partidisme. Parlem
d’introduir la direcci6 puablica local (DPL) en el panorama de la gestié dels governs locals.

I no és ocids advertir que la instituci6 de la DPL es caracteritza per la nota de la profes-
sionalitat, inclosa en l’article 13 del TREBEP. Aix0 suposa seleccié mitjangant convocatoria
publica i criteris de merit 1 capacitat, apreciats per un organ técnic degudament qualificat per
a la tasca, capag d’apreciar la possessié en els candidats de les competencies directives requeri-
des, descrites en una monografia professional, I’atribucié d’una esfera propia de responsabilitat
1 de rendici6é de comptes, instrumentada normalment mitjangant un pla d’actuacié o contrac-
te de gestid, 1, molt especialment, unes causes de cessament allunyades del criteri de la mera
confianga politica (Jiménez Asensio, 1996 1 2009; Longo, 2004; Villoria, 2009; Farifia, 2023).

Hem de tindre present que I’inica previsié en aquest sentit en el panorama local és
lexistent en I’article 176.3 del text refés de les disposicions legals vigents en materia de régim
local (TRRL), que indicava que podrien ser exercits per personal eventual determinats llocs

13. També en aix0 Catalunya oferix casos d’éxit. Aci esta el conegut pels operadors CEMICAL (Cen-
tre de Mediacié i Conflictes en ’Administracié Local), dependent de la Diputacié de Barcelona, per a no parlar
de ’extensa cartera de servicis d’assisténcia técnica en matéria d’organitzacid i recursos humans, I’anomenada

Xarxa CORH ala qual ja s’ha fet referencia.
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de treball de caracter directiu de la corporacid, sempre que reuniren les condicions especifi-
ques previstes en la respectiva relacié de llocs de treball. EI manteniment del que la legislacié
preconstitucional denominava «Directors de Servicis» (art. 106 del Reial decret 3046/1977,
de 9 d’octubre, d’articulacié parcial en materia de funcionaris publics de ’antic Estatut del
regim local) ha mostrat les seues insuficiencies. Deixant de banda ’eventual vigencia juridica
del precepte després de la LRSAL i les reformes que esta va operar sobre el personal even-
tual, la seua caracteritzacié com a personal de confianca —amb la notable excepci6 d’algunes
entitats que a 'empara del precepte van aconseguir consolidar un estrat directiu—, la veritat
és que esta caracteritzacié juridica va llastrar la seua aplicacid, de manera que la confianga va
prevaldre sobre la nota de professionalitat.

La reforma local de 2003, la LMGL, amb el nou titol x de la LBRL va introduir en el
seu article 130 la figura dels coordinadors 1 directors generals, nomenats entre funcionaris de
carrera que compliren determinats requisits, sobre la base de criteris de competéncia profes-
sional 1 experiéncia. La reforma de 2013, operada per la LRSAL 1 el seu nou article 32 bis, va
estendre la figura a les diputacions, cabildos 1 consells insulars. Perod sobre aixo cal efectuar
dos consideracions: la primera, la confusié conceptual entre «alt carrec» 1 «directiu public
professional».!* No cal qualificar com a professional un procés de mera designaci6 sense con-
vocatoria publica 1 amb les restants notes que caracteritzen la figura. En segon lloc, deixa un
ampli espai sense possibilitat de recorrer a la DPL: els ajuntaments que, sense ser municipis
de gran poblacid, tenen la grandaria i la complexitat suficient per a recérrer a esta figura.

S’impedix aixi comptar amb un recurs técnic que, a més de millorar la gestid, afavorix
la separacié entre politica 1 Administracié. Un procés de diferenciacié que esta en el fons de
la maduresa tecnicoburocratica, capag de convertir les metes politiques en activitats tangibles
d’execucié. Un pivot capag d’assegurar la receptivitat administrativa de les legitimes opcions
politiques, perd també de parlar el llenguatge de la gestié publica.

El cas és que, d’acord amb Morell Ocafa (2001: 16), la confusid existent entre el poli-
tic 1 I'administratiu afavorix la polititzacié d’esferes administratives que en este treball shan
tractat d’evidenciar. Negar la politica —i confinar-la en el seu espai natural— suposa con-
demnar no pocs municipis al subdesenrotllament institucional 1 afavorir la polititzacié de la
gestié quotidiana. La LRSAL, en un context de potenciaci6 de la figura dels funcionaris de
I’Administracié local ara de caracter «nacional», va perdre una oportunitat per a introduir la
DPL quan el context era més necessari: el d’una crisi economica. Es tenia, en esta conjuntura,
una finestra d’oportunitat similar a la italiana dels anys noranta, on les «reformes Bassanini»
van contribuir a potenciar les capacitats gerencials dels governs locals (Nieto Guerrero, 2001:
64). No és solament un problema de reformes legals, sin, com va evidenciar la Sentencia del
Tribunal Constitucional 103/2013, de 25 d’abril, de canviar models mentals arrelats sobre
les capacitats executives que cal considerar als ajuntaments. Sent indiscutible que el prin-
cipi representatiu constituix el fonament de I'autonomia local, atribuir a I’article 140 de la

14. Confusié que s’aprecia, per exemple, en la Llei 3/2015, del 30 de marg, reguladora de ’exercici de
’alt carrec de ’Administracié de I’Estat. Carrec de deszgnaczo politica 1 directiu professzonal no sén termes
conceptualment equivalents, sens perjui que el primer exercisca tasques directives i introduisca els criteris
d’idoneitat (competencia professional i1 personal) en el seu nomenament, exempt de convocatoria publica.
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CE no solament el govern, sin6 també ’'administracid, abona el caracter subaltern del local.
Argumentar que este precepte atorga una legitimacié democratica especial al govern muni-
cipal tant en la seua funcié de direccié com d’administracié (FJ 6¢), contraposant legitimitat
democratica 1 professionalitzacid, suposa, en primer lloc, desconéixer I’evolucié de les buro-
cracies professionals, basada en la seua diferenciaci6 de ’esfera politica, en I’atribuci6 d’una
certa autonomia i independeéncia enfront de les contingencies politiques, separant de manera
clara les dos carreres (Dahlstrom i1 Lapuente, 2018). Un error conceptual que revela una certa
displicencia cap als mateixos governs municipals, especialment els de major poblacid, en els
quals la diferenciaci6 de les esferes politica 1 administrativa haguera de ser la norma."

Com fora, esta mateixa senténcia del Tribunal Constitucional habilita les comunitats
autonomes perque regulen els organs directius locals. Una oportunitat que ha proporcionat
dos innovacions destacables, a Euskadi 1 a Catalunya.

En el cas basc, la Llei 2/2016, del 7 d’abril, d’institucions locals d’Euskadi (LILE),
considera en els seus articles 36-42 una interessant regulacié. Partint de la seua autonomia
per a establir la figura en el seu reglament organic municipal, els directius publics podran
considerar-se en les entitats locals la poblacié de les quals supere els 40.000 habitants. En este
marc normatiu, a més de delimitar les tasques d’este lloc 1 els seus requisits, es considera la
seua cobertura mitjangant una convocatoria publica, I’'objecte de la qual sera 'acreditacié de
les competencies professionals. Pel que fa al cessament, I’article 40.11, sense allunyar-lo com-
pletament d’avatars politics, efectua un cert esforg 1 preveu la seua permanéncia fins al 31 de
desembre de ’any en que se celebren les eleccions municipals.

Pel que fa al cas catala, ’article 306 de la Llei municipal 1 de régim local de Catalunya,
text refés aprovat pel Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, modificat en 2020 per la Llei 5,
de 29 d’abril, preveu en relacié amb el personal directiu una regulaci6 similar a la basca, que
’aproxima a la instituci6 de la DPL. Aix{, a més d’exigir uns requisits de formacid, considera
la convocatoria publica dirigida a acreditar la possessié pels aspirants de les competencies
professionals requerides, 1 considera també una certa inamovibilitat fins al final del mandat i
la possibilitat de la prorroga pel nou equip de govern resultant de les eleccions municipals, o
bé procedir a una nova convocatoria publica.

S6n innovacions institucionals que, degudament acompanyades de les restants mesu-
res d’enfortiment propugnades en este treball (governanga autondmica, implicacié provincial
mitjangant estructures especifiques, re visio de la selecci6 entitat a entitat, especialment per
a entitats locals xicotetes 1 mitjanes), podrien afavorir que I’estructura professional dels go-
verns locals comptara amb els perfils i les capacitats necessaries per a afrontar els desafiaments
politics, socials, tecnologics 1 econdmics d’un entorn en transformacid accelerada. Conegut el
mediocre acompliment institucional que en materia de funci6 publica local han protagonitzat

15. Com assenyalava el vot particular, deduir de I’art. 140 de la CE que els electes assumisquen fun-
cions, en tot suposit, de govern 1 administracid, a més de desafiar el sentit comd, obviava ’article 3.2 de la
CEAL. No sén equivalents els microajuntaments en els quals hi ha més regidors que empleats publics, que
aquells de, per exemple, vint o trenta mil habitants en avant, on clarament i sense cap esfor¢ conceptual s’apre-
cia una distinci6 entre politica i Administracié. Per a dir-ho amb Kelsen (2006: 182), el principi democratic té a
veure amb la formacid de la voluntat 1 amb la designaci6 dels drgans executius. El principi de legalitat, al qual
esta sotmesa tota execucid, exclou qualsevol influéncia dels partits politics.
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la majoria dels nostres ajuntaments i diputacions, hauriem de ser capagos de sentir-nos con-
cernits, tant en el mén de la practica com en el de ’'académia, a no repetir els mateixos errors,
circumstancia que, no obstant aix0, sembla dibuixar-se novament d’acord amb les dades.
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