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La Comisién Permanente del Consejo Consultivo de Andalucia,
en sesién celebrada el dia 28 de octubre de 2004, con asistencia
de los miembros gue al margen se expresan, ha examinado el
aproyecto de Decreto de modificacién del Reglamento General de
ingreso, promocién interna, provisidén de puestos de trabajo ¥
promocidn profesional de 1og funcionarios de la administracidn
General de la Junta de andalucia, aprobado por Decreto 2/2002,
de 9 de enero@, remitido por la EXcma. Sra. Conseljera de Justicia
v Administracién Piblica, con oficio de fecha 13 de octubre de
2004 (con entrada en este Consejo el dia 14 de octubre) y ha

emitido el siguiente dictamen:

ANTECEDENTES DE HECEO




con fecha 14 de octubre de 2004 tuwve entrada en este
Consejo Consultivo solicitud de dictamen en relacién con el
AProyecto de Decreto de modificacién del Reglamento General de
ingreso, promocidn interna, provisién de puestos de trabaio ¥
promocidn profesional de los funcionarios de la Administracidn
general de la Junta de andalucia, aprobado por Decreto 2/2002,

de o de enero@.

La solicitud la formula la Excma. 3ra. Consejera de
Justicia y Administracidn piblica, al amparo de lo previsto en
el articulo 16.3 de la Ley §/1993, de 19 de octubre, de creacién

del Consejo Consultivo de Andalucia.

Segin lo dispuesto en los articulos 19, pérrafo segundo, de
1a citada Ley y 45.a) del rReglamento Orgénico de este Consejo
(aprobado por Decreto 89/1994, de 19 de abril) la competencia
para emitir el dictamen solicitado corresponde a la Comisidn

Permanente.

El plazo para la emisidn del dictamen es de veinte dias, de
acuerdo con lo establecido en el articulc 24, péarrafo segqundo,
de la Ley del Consejo Consultivo, tras la modificacién realizada

por el articulo 65 de la Ley 10/2002, de 21 de diciembre.

Del expediente que acompafia al Proyecto de Decreto Jue se

somete a dictamen, resultan los siguientes antecedentes facticos:

1.- Preceden al inicio del expediente sobre el AProyecto de
pDecreto de modificacidén del Reglamento General de Ingreso,
promocién interna, provisién de puestos de trabajo y promocidn
profesional de los funcionarios de la Administracién General de

1a Junta de andalucia aprobado PpPor Decreto 2/2002, de 9 de




enero@, varias propuestas vrealizadas por el Servicio de
Administracién ASIRhUS@ (sistema de informacidén de xecursos
humanos) ; Servicio del Registro General de Personal; Servicio de
Planificacién de Recursos Humanos, asi como por el Servicio de
Gestidn de Situaciones de Personal, que wvalora a su vez las
propuestas de los demas Servicios de la Direccidén General de la
Funcién Pablica. Dichas propuestas son tomadas en consideracidén
por la Direccidén General de la Funcidén Publica, que elabora el
texto inicial de la disposicién proyectada (versién 14 de

noviembre de 2003).

2.- Bl 11 de diciembre de 2003, la Direccidén General de la
Funcién Pfiblica elabora la memoria econdmica ¥y funcional vy
acuerda iniciar la tramitacion del expediente para la aprobacién

del Proyecto de Decreto referenciado.

3.- A continuacién consta un nueve borrador {(versidén 11 de
diciembre de 2003), que es entregado a la Mesa Sectorial para la
proposicién de sugerencias. Tras la reunién de dicha Mesa del 19
de diciembre de 2003 se elabora un nuevo borrador (versidn 16 de

enero de 2004) .

4¢.- Con fecha 4 de junlo de 2004, _el_Servigiq_de_Coordinacién_y
RelaC1ones Slndlcales remlte al Servicio de Gestidn de
Sltuac1ones de Personal uﬁ texto elaborado por la Organlzac1on
_Slndlcal AUSTEA@ para su estudlo en la Comlslon de Segulmlento
Y Confllctos del Acuerdo entre la Admlnlstrac1on de la Junta dej
Andaluc1a Y 1as Organlzac1ones Slndlcales Medlante fax de 8 de
junlo de 2004, la OrganlzaCLOn Slndlcal USTEA remlte un nuevo.

texto gue anula al anterior.

5.- E1 15 de junio de 2004 se elabora un nuevo borrador gue es



debatido en la sesiétn de la Mesa Sectorial de Negociacidn
celebrada el 7 de julio de 2004. Tras dicha sesién se elabora un
nuevo borrador (versidn 8 de julio de 2004).
6.- E1 8 de julio de 2004 se remite el anterior Proyecto de
Decreto, para la emisién de los correspondientes informes, al
Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia, Secretaria General
Té&cnica, Servicio de Régimen Juridico y Direccién General de
Administracidn Electrénica y Calidad de log Servicios de la
Consejeria de Justicia y Administracién Piblica, asi como a la
Direccidn General de Presupuestos.

1,os citados Centros Directivos evacuan los informes
solicitados en las siguientes fechas: la Secretaria General
Técnica el 18 de julio, 1la Direccién General de Administracidn
Electrdnica y Calidad de los Servicios el 22 de julio vy la

Direccién General de Presupuestos el 28 de julic de 2004.

7. . Por oficio de 20 de julioc de 2004, el Secretario General para
1a Administracién Plblica remite el Proyecto de Decreto a las
distintas Viceconseijerias para las sugerencias y observaciones
oportunas.

El 21 de julio de 2004 tienen entrada en la Consejeria de
Justicia y Administracidén PGblica las sugerencias que realiza la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Agricultura y

Pesca.

8.~ A continuacién figqura un nuevo borrador (versidn 27 de julio
de 2004) remitido para informe al Gabinete Juridico de la Junta
de Andalucia, junto con el informe de la Secretaria General
Técnica y el de la Direccidn General de Administracidn
Electrénica y Calidad de los Servicios de la Consejeria de
Justicia y Administracidén Piblica. E1 informe solicitado es

enitido con fecha 30 de julio de 2004.
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9.- E1l proyecto de Decreto es remitido el 30 de julic de 2004,
junte con toda la documentacidén que compone el expediente, al
secretariado del Consejo de Gobierno, para su inclusidén en la

proxima sesidn de la Comisidn General de Viceconsejeros.

10.- Con fecha 6 de septiembre de 2004, el Servicio de Gestidn
de Situaciones de Personal remite al Tnstituto Andaluz de la
Mujer de la Consejeria para la Igualdad y Bienestar Social el
informe elaborado por la Direccidn ceneral de la Funcién Piblica

sobre evaluacién de impacto de género.

Con fecha 15 de septiembre de 2004, el Tnstituto Andaluz de
la Mujer, realiza diversas chsarvaciones al informe de evaluacidn

de impacto de género que se le ha remitido.

11.- E1 24 de septiembre de 2004, el Secretariado del Consejo de

Gobierno realiza diversas observaciones al Proyecto de Decreto.

12.- Tras dichas observaciones se elabora un nuevo borrador del

Proyecto de Decreto, cdatado el 23 de septiembre de 2004.

13.- Con fecha 24 de septiembre de 2004, la Consejeria de
Agricultura y Pesca se ratifica en las observaciones presentadas
en su dia por la BSecretaria General Técnica de la propia
Consejeria y remite un texto fechado el 24 de septiembre de 2004

con dichas observaciones.

14.- A continuacidn se elabora un nuevo borrador (versién 1 de
octubre de 2004) con las sugerencias y observaciones que se han

aceptado.

15.- Seguidamente, figura en el expediente un documento de 4 de
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octubre de 2004, sobre seguimiento de 1las observaciocnes
realizadas, en el que son objeto de valoracién por parte de 1a
Secretaria General para la Administracidén Pidblica, gquedando

constancia de las que se han incorporado al Proyecto de Decreto.

16.- La Comisién General de Viceconsejeros examina el Proyecto
de Decreto en su sesidén de 29 de septiembre de 2004, realizando
diversas observaciones al mismo. Posteriormente, en su sesidn de
6 octubre de 2004, tras analizar la disposicidn proyectada, dicho
drgano acuerda solicitar el dictamen del Consejo Consultivo de

Andalucia.

17.- El AProyecto de Decreto por el que se modifica el Reglamento
General de ingreso, promocién interna, provisién de puestos de
trabajo y promocidn profesional de los funcionarios de 1la
administracidén General de la Junta de andalucia, aprobado por
Decreto 2/2002, de 9 de enero@, consta de un articulo Gnico, una
disposicién derogatoria Yy una disposicidén final. Su articulo
fnico modifica los articulos 19.1, 23, 24, 25, 27.4, 28.3, 29,
31, 34.3, 43, 46, 47, 48, 50.1, 51, 52, 53, 54, 55, 56.a) v d},
66, 71 y 73.3 del Decreto 2/2002, afiadiendo un Titulo V, que se

denomina {(Atramitacién por medios electrénicos@) .

FUNDAMENTOS JURIDICOS

La Consejeria de Justicia y Administracién Piblica solicita
dictamen de este Consejo Consultivo en relacidén con el AProyecto

de Decreto por el que se modifica el Reglamento General de




ingreso, Promocidn interna, provisién de puestos de trabajo ¥y
promocién profesional de los funcionariocs de la Administracion
General de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 2/2002,

de 9 de enerc@.

Antes de analizar el procedimiento sequido para su
elaboracidén y el contenido de los preceptos que soOn objeto de
modificacién o se introducen por vez primera en la regulacidn de
la funcidn piiblica de la Junta de Andalucia, hemos de referirnos
a los titulos competenciales que se ejercitan y realizar diversas
consideraciones sobre los paramelros juridicos de obligada
observancia, asi como a la labor gue corresponde desempefiar al

Consejo Consultivo con motivo de la presente consulta.

1.- El preémbulo de la disposicifn proyectada significa el
propésito de introducir en =1 Decreto 2/2002 las modificaciones
derivadas de las previsiones del Acuerdo de la Mesa Sectorial de
Negociacidn de Administracion General de 24 de octubre, en
aquellos aspectos que atafien al ingreso, provisidn de puestos y
promocién profesional de los funcionarios de la Administracidn

General de la Junta de Andalucia.

Por otra parte, resulta incuestionable que la disposicidn
objeto de dictamen, al igual que el Reglamento ocbjeto de
modificacién, constituye desarrollo reglamentarioc de la Ley
6/1985, de 28 de noviembre, de Ordenacidn de la Funcidn Piblica
de la Junta de Andalucia, lo gue dispensa de un anélisis
detallado del ambito competencial propio de la Comunidad Autdnoma

en egta materia.

Asi pues, como ya se dijo en los dictamenes 15/19%6 vy

179/2001, basta con seflalar gue la competencia predominante que




se ejercita es la atribuida por el articulo 15.1.1.0 del Estatuto
de BAutonomia en relacién con el desarroilo legislative y la
ejecucién en materia de régimen estatutario de los funcionarios
de la Comunidad Autdnoma, competencia que debe ejercerse
respetando las bases estatales aprobadas ex articulo 149.1.18.0
de la Constitucién. Del mismo modo, debe tenerse presente la
competencia en materia de autoorganizacién dque ostenta la
Comunidad Autdnoma, de conformidad con lo previsto en los
articulos 148.1.1.0 de la Constitucidn y 13.1 del Estatuto de
autonomia para Andalucia, cuya plasmacién genérica en materia de
Funcién Piblica se contiene en el articulo 2.4 de la citada Ley

6/1985.

Fn relacidén con la competencia estatal mencionada en el
precepto estatutario hay que afiadir que, aungue por ldégica el
Decreto proyectado deba respetar las bases del régimen
estatutario de los funcionarios piiblicos, de tal afirmacién no
puede extraerse sin mas la conclusién de gue se trata de una
norma dictada en desarrcllo de la normativa basica. La labor de
desarrolio y complemento se cifie a la Ley 6/1985, que ha de ser
tomada como referencia imnmediata y directa, sin perjuicio de que
egse desarrollo de la Ley autonémica se realice con la debida

opbservancia de las bases estatales.

Por todo lo agui expuesto, hay que afirmar la suficiencia
de las competencias autondmicas para la aprobacién de la
disposicidén proyectada, asi como la consiguiente potéstad del
Consejo de Gobierno a tal efecto, al amparc de lo previsto no
sdlo en los articulos 41 del Estatuto de Autonomia para Andalucia
y 26.5 de la Ley 6/1983, de 21 de julio, del Gobierno y la
Administracién de la Comunidad Autdnoma, sino también, y de forma

especifica, en funcidén de la autorizacién contenida en la



Disposicidn Final gegunda de la bLey 6/1985.

2.~ Principios Y exigencias constitucionales a tener en

cuenta en una regulacidén de estas caracteristicas.

aA) Hay que recordar, ante todo, las referencias que e€n
relacién con la materia objeto de regulacidn se contienen en la
Constitucidn Espafiola, que han sido destacadas por la doctrina
cientifica como las mas extensas € importantes de nuestro
constitucionalismo. Agi, tanto del articulo 23.2 como del
articule 103.3 de nuestra Carta Magha derivan importantes
mandatos que deben observarse en el acceso a la funcién piblica.
con ellos se pone especial énfasis en el principio de igualdad
de acceso, de acuerdo con los principios de mérito y capacidad,
1o que ha de conectarse con el articulo 14 de la Constitucidn y
el consiguiente deber de disefiar cuidadosamente la seleccidn Y
la promocidn profesicnal de los empleados piblicos, evitando la
introduccidn de digcriminaciones carentes de base constitucional.
ouiere ello decir que hay que preservar la Aigualdad de trato que
en el Estado de Derecho constituye, desde la perspectiva
institucional, uno de los fundamentos objetivos del ordern
juridico que aquél reclama, en cuanto es un ineludible corolario

de la igualdad ante la Leye (STC 302/1993, FJ 2).

Seglin afirma el Tribunal Constitucional en su gentencia
27/1991, de 14 de febrero, el principio general de igualdad en
relacidén con el acceso a los cargos y funciones piblicas,
contenido en el articulo 23.2 de la constitucién, actia en dos
planocs distintos: Acomo igualdad ante la Ley © en la aplicacidn
de la Ley, de una parte, ¥ de la otra, como igualdad en la Ley.

En este segundo aspecto -V esto es 1o que explica 1a
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especificacién en este caso del principio general de igualdad-,
la igualdad en la Ley, implica para el legislador no sdlo la
prohibicién de establecer diferencias gue carezcan de una
fundamentacién razonable y objetiva, sino més precisamente afin
Y en conexidn con el art. 103.3 de la Constitucidn, la
prohibicién de establecer diferencias que no guarden relacién con

el mérito y capacidade (FJ 4).

Asimismo, el Tribunal Constitucional ha puntualizado (STC
192/1991, de 14 de octubre) que no cabe oponer ningGn reparo a
Ala proyeccién del principio de igualdad no sé6lo en el momento
del acceso a las funciones piiblicas, sino también a todo lo largo
de la duracidn de la relacién funcionarial o asimilada a estos
efectos -entre otras, SSTC 15/1988, FJ 2 (con remisidn a la STC
75/1983) y 47/1989, FJ 2-, siendo aplicable, por tantc, a los
actos posteriores al acceso v, entre ellos, a los relativos a la

propia provisién de puestos de trabajoe (FJ 4).

Sin perjuicio de lo expuesto dicho Tribunal ha reiterado
también Ala distinta consideracidn que, a estos efectos, merecen,
de una parte, el accesc a la funcidén piblica y, de otra -dentro
va de la misma- el desarrollo o promocidn de la propia carrera
administrativa, y, por consiguiente, el diferente rigor e
intensidad con que en cada una de ellas operan los derechos y
valores constitucionales como son el acceso en condiciones de
igualdad (art. 23.2 CE} y de acuerdo con los principios de mérito

¥ capacidad (art. 103.3 CE), a las funciones publicas@ (ibidem).

Al hilo de esta jurisprudencia constitucional, y en conexién
con las observaciones que se realizaran en el tercer fundamento

juridico de este dictamen, conviene recordar que toda regulacidn
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de log sistemas de promocidén Y provisidn de puestos de trabaljo
presenta und doble vertiente, en tanto que instrumento
imprescindible para 1a dotacién de la organizacidn administrativa
con los medios humanos mas iddéneos, por un iado, vy pilar basgico
de la carrera administrativa, por otro, que permite satisfacer
las legitimas expectativas de los empleados piblicos al amparo

de los referidos principios de mérito y capacidad.

Desde esta perspectiva se comprende que 1a Exposicidn de
Motivos de la Ley 6/1985, de 28 de novienbre, de ordenacidn de
1a funcién publica de la Junta de andalucia, destaque Su
inclusién en las denominadas leves institucionales, concepto que
intenta evocar una funcién vertebradora Y configuradora de los
medios bésicos para el &jercicio del poder politico. Asi es en
efecto, sdlo una regulacién de 1la funcién publica asentada sobre
pases firmes Y adecuadas. a las exigencias constitucionales
permite & J1a’ Bdministracidn piblica desenvolverse COMo
organizacién al servicio objetivo de 1os intereses generales Y
actuar de acuerdo con ios principios rectores previstos en el
articulo 103.1 de la Constitucidén, para la mejor consecucién de
los objetivos de calidad, eficacia y eficiencia en la prestacidn

de los servicios pablicos.

La integracién de los funcicnarios en una organizacion
administrativa bajo un sistema de carrera administrativa lleva
consigo unas concretas exigencias, que indudablemente condicionan
lag diferentes opcliones normativas que pueden adoptar las
comunidades Autdnomas a partir de las bages que haya concretado
el Estado al amparo del articulo 149.1.18.0 de la Constitucidn;
limitaciones que también son referibles al legislador estatal,
encargado de asegurar una sustancial igualdad de las condiciones

de empleo del personal al servicio de las Administraciones
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Piblicas. En este sentido, hay que recordar con la sentencia del
Tribunal Constitucional 302/1993 la virtualidad de los principios
de mérito y capacidad, consagrados en el articulo 103.3 de la
Constitucidn, que concretan y articulan el genérico juicio de
igualdad en esta materia previsto en el articulo 23.2, va que
Anada permite al legislador estatal o autonémico transgredir los
limites que la Constitucién impone a su libertad de configuracidén
normativa y menos cuando estd en juego un derecho con rango de
fundamental como es la igualdad de acceso de todos los ciudadanos
a las funciones publicas@ (art. 23.2 de la Constitucidn, FJ 2:

en el mismo sentido puede verse la STC 193/1987).

En este contexto no cabe subestimar la importancia del
principio de seguridad juridica en la configuracidn de los
sistemas de provisidén de puestos y promocidn profesional, que
exige dotarlos de estabilidad v permanencia, de manera que los
empleados plblicos puedan acomodar su conducta y planificar su
carrera profesional en funcidén de unas reglas y criterios
preestablecidos que permitan conocer las consecuencias juridicas
de las legitimas opciones que en cada momento hayan podido

adoptar al amparo de la normativa vigente.

Siendo asi, la introduccidén abrupta e inopinada de
modificaciones profundas en el sistema de méritos objeto de
valoracidn, o en los procedimientos para la provisién de puestos
© promocidn profesional, sin una justificacidn suficiente, podria
resultar contraria a la Constitucidén por lesionar el principio
constitucional de seguridad ijuridica, sobre todo cuando tales
modificaciones no van acompafiadas de normas de transicién e
inciden sobre servicios prestados u otros méritos contraidos
durante un largo periodo de tiempo y bajo premisas juridicamente

inobjetables. Lo anterior se afirma también desde la conviceidn
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que se tiene en el gentido de considerar dgue el concepto de
mérito depende de las convicciones sociales dominantes en cada
momento histdrico, gue en esta materia no suelen ser
vertiginosamente fluctuantes, sino razonablemente estables Y
sujetas a cambios pausados. Todo lo cual no impide, respetando
la suficiente predeterminacion normativa a la gque seguidamente
nos referiremos, la introduccién de modificaciones, dentro del
margen de libre apreciacidn que corresponde a las normas legales
y a las disposiciones reglamentarias que las complementan, gue
podréan venir motivadas por diferentes estimaciones, dentro de un
principio de proporcionalidad, © por o1 deseo de corregir
disfunciones observadas por la experiencia que proporciona la

puesta en practica de cada uno de los sistemas disefiados.

B) Por otra parte, el articulo 103.3 de la Constitucidn
reserva a la Ley la regulacidn del estatuto de los funcionarios
piblicos. En relacién con las exigencias que derivan de esta
reserva de ley, hay que traer a colacidn la doctrina gue resume
1a sentencia del Tribunal Congtitucional 1/2003, de 16 de enero

(FJ 3), en la cual se afiyma:

ALa regulacidn del estatuto funcionarial esté
constitucionalmente reservada a la Ley (art. 103.3 de la
Constitucién Espafiola). Esta reserva de ley tiene un alcance
relativo, pues no impide la colaboracion de las normas
reglamentarias y, en su caso, de otro tipo de fuentes normativas
(como los convenios colectivos), aungue ésta por definicién deba
cer limitada, en la ordenacién de la materia. En este sentido
dijimos en la STC 99/1987 que, en virtud de la resgerva
constitucional de ley, deberd ser Areconocible en la Ley misma
una determinacién material suficiente de los &mbitos incluidos

en el estatuto funcionarial, descartandose, de este modo, todo
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apoderamiento explicito o implicito a la potestad reglamentaria
para sustituir a 1a norma (con rango) de Ley el la labor gque la
Constitucién le encomienda’ -FJ 3 ¢})-. Ello no significa, por
supuesto, gue Alas disposiciones del Gobierno no puedan, cuando
asi lo requiera la Ley, colaborar con ésta para complementar ©
particularizar, en aspectos instrumentales y con la debida
sujecidén, la ordenacién legal de la materia reservada, pues esta
colaboracidén que, en términos de politica legislativa habra de
resultar pertinente en muchos casos, no serd contradictoria con
el dictado de la Constitucidén cuando la remisidén al reglamento
1o sea, estrictamente, para desarrollar y complementar una previa
determinacién legislativa@. O, exprésado en orLros términos, y tal
y como este Tribunal tiene declarado e&n relacién con otros
smbitos materiales reservados por la Constitucidén a la regulacidn
por Ley, no e&s imposible en esta materia una intervencidn
auxiliar o complementaria del reglamento {o, en su Caso, como ya
hemos reseflado de otras fuentes del Derecho), siempre que, COmO
ya se seflalara en 1a STC €£3/1984, de 24 de julio (FJ 4), Aesas
remisiones sean tales que restrinjan efectivamente, el ejercicio
de esa potestad (reglamentaria) a un complemento de la regulacién
legal, gque sea indispensable por motivos técnicos © para
optimizar el cumplimiento de las finalidades propuesias por la
Constitucién o por la propia Ley, de modo que no se llegue a Uuna
rotal abdicacién por parte del legislador de sU facultad para
establecer reglas limitativas, transfiriendo esa facultad al
titular de la potestad reglamentaria, sin fijar ni siguiera
cudles son los fines u objetivos que la reglamentacién ha de
perseguir@ -SSTC 99/1987, de 11 de junio, FJ 3 a), y 37/2002, de
14 de febrero, FJ 5-.
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Fn esta misma linea, el Tribunal Constitucional, con cita
de la sintesis jurisprudencial contenida en su sentencia 73/1998,
de 31 de marzo, recuerda gque una de las proyecciones del derecho
fundamental consagrado en el articulo 23.2 de la Constitucidn es
el derecho a la predeterminacién normativa del procedimiento de
acceso a las funciones piblicas, Alo que entrafia una garantia de
orden material que se traduce en la imperativa exigencia de
predeterminar cudles hayan de ser las condiciones para acceder
a la funcidén piblica de conformidad con los principios
constitucionales de igualdad, mérito vy capacidad, que sélo pueden
preservarse y, aun antes, establecerse mediante la intervenciodn
positiva del legislador, resultando esta exigencia mas patente
y de mayor rigor e intensidad en el caso de acceso a la funcidn
publica gque cuando, dentro ya de la misma, se trata del
desarrollo y promocion de la carrera administrativa@. Una
verdadera predeterminacion pafiade el Tribunal ConstitucionalB Aha
de asegurar que el organo administrativo encargado de valorar a
los candidatos no pueda actuar con un indiscriminado arbitrio,
sino con el prudente ¥y razonable que requiere el articulo 23.2
de la Comstitucién, lo cual, por otra parte, es lo que hace
posible, en su caso, el ulterior control jurisdiccional (sTC

138/2000, de 29 de mayo, FJ 6).

3.- Labor del Consejo Consultivo en un expediente de estas

caracteristicas.

Se ha expuesto anteriormente que la disposicidn proyectada
realiza una funcidén de desarreclle v ejecucion de la Ley 6/1985,
siendo evidente el caracter preceptivo del dictamen solicitado,
de conformidad con lo previsto en el articulo 16.3 de la Ley

8/1993, de 19 de octubre.
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Estando obligado este Consejo Consultivo a velar por la
cbservancia de la Cconstitucidn, el Estatuto de Autonomia y el
resto del ordenamiente juridico, por mandato del articulo 1 de
su ley de creacidn, su intervencidn en una regulacidn como la
examinada no se ha de limitar a una labor que permita la
deteccidn y eliminacidn de las modificaciones o innovaciones
proyvectadas que pudieran collsionar con preceptos basicos o de
la normativa legal autondmica gue es objeto de inmediato

desarrollo.

Mas allad de lo anterior debe realizarse un contraste de la
disposicidén reglamentaria sometida a dictamen con los principios
y criterios Jjurisprudenciales mencionados en este fundamento
juridico, no sdlco valorando si los efectos que derivarian de su
aplicacién se acomodan o no 2l modelo constitucional de funcidn
publica y a su desarrollc autondmico, sino también poniendo de
manifiesto las lagunas, insuficiencias o contradicciones gque se
aprecien, lo cual puede vy debe hacerse también a partir de la
experiencia obtenida por el propio Consejo Consultivo en materia
de gestidn de personal en estos diez aflos de andadura, siempre
desde un plano estrictamente juridico y de técnica legislativa,
y con el convencimiento de que la actividad consultiva sobre un
marco juridico tan complejc come el de la funcién pablica ha de
ser enriquecedora y contribuir, en la medida de lo posible, a la
pacificacién de situaciones conflictivas y a verificar si las
distintas medidas gue puedan haberse negociado con los
representantes sindicales de los empleados ptGblicos tienen o no

el asiento juridico que les corresponde.

IiI
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Seguidamente corresponde analizar el procedimiento de
elaboracién del Proyecto de Decreto, a fin de comprobar si se
ajusta a las exigencias legales y reglamentarias de caracter
adjetivo. A este respecto, hay que reiterar la necesidad de
acudir a la regulacidén introducida por la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, que regula la cuestidn en su articulo
24, ante la inexistencia de una norma autonémica gue regule de
forma general el procedimiente de elaboracidn de las
disposiciones propias de la Comunidad Autdénoma, unida a 1la
remisidén que efectfia a la legislacidn estatal la disposicidn
transitoria primera de la Ley del Gobierno y la Administracidn
de la Comunidad Autdnoma. Por otra parte, junto a los tramites
contemplados en la Ley 50/1997, deberan ser atendideos 1los
requisitos adjetivos que, en aspectos concretos, tiene

establecidos la Comunidad Auténoma de Andalucia.

A la vista del expediente remitido por la Consejeria de
Justicia y Administracién Publica cabe afirmar que, en términos
generales, el procedimiento se ajusta a las previsiones legales

v reglamentarias que lo rigen.

Concretamente, cabe sefialar que el procedimiento se inicia
mediante la elaboracién del correspondiente Proyecto de Decreto,
tal y como se establece en el articulo 24.1.a) de la Ley 50/1997
y en el acuerdo del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia
de 22 de octubre de 2002, junto al cual se ha elaboradoe la

memcria funcional y econdmica.

Del mismo modo se acredita la emisidén de los siguientes
informes preceptivos de la Secretaria General Técnica (requerido

por el articulo 24.2 de la Ley 50/1997); del Gabinete Juridico

17




de la Junta de Andalucia [previsto en el art. 78.2.a) del
Reglamento aprobado por Decreto 450/2000, de 26 de diciembre];
de la Consejeria de Justicia y Administracidén Piblica, a través
de la Direccidn General de Administracidn Electrdnica y Calidad
de los Servicios (segfin lo dispuesto en el Decreto 260/1988, de
2 de agosto). También consta haberse emitido el informe de la
Direccién General de Presupuestos con fecha 28 de julio de 2004,
a pesar de que se indica gue no resultaba preceptivo, conforme
a lo establecido en el Decreto 22/1985, de 5 de febrero, v en el
articulo 19.2 de la Ley 8/199%6, al no suponer la aplicacidn de
la disposicidén proyectada incremento de gastos o disminucidn de
ingresos. Asimismo, consta informe del secretariado del Consejo

de Gobierno scobre el Proyecto de Decreto.

Se ha incorporadc al expediente informe sobre evaluacidn del
impacto por razén de génerc de la disposicién en tramite, emitido
segin lo previsto en la en la Ley 18/2003, de 29 de diciembre,
por la que se aprueban mnedidas fiscales y administrativas,
concordante con la modificacidn introducida en el articulo
24.1.b) de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en
virtud de la Ley 30/2003, de 13 de octubre, sobre medidas para
incorporar la valoracién del impacto de género en las

disposiciones normativas que elabore el Gobierno.

Ha de sefialarse que se ha llevado a cabo la negociacidn
colectiva de la disposicién proyectada con las Organizaciones
Sindicales en la Mesa Sectorial de Negociacidn de Administracién
General, al amparo de lo establecido en el Capitulo III de la Ley
9/1987, de 12 de maye, de Organos de representacidn,
determinacidn de las condiciones de trabajo y participacidn del

personal al servicio de las Administraciones Pablicas.
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Consta asimismo que la disposicidén proyectada ha sido
remitida a las distintas Consejerias para que formulasen las

sugerencias y observaciones oportunas.

También ha de resaltarse el hecho de que han sido valoradas
las observaciones realizadas en sus informes por la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Justicia y Administracidn
piblica, por el Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y por
1a Direccién General de Administracidén Electrénica y Calidad de
jos Servicios. Asimismo, las propuestas de las organizaciones
sindicales presentes en la Mesa Sectorial de Negociacidn han sido
objeto de consideracidn en una nota elaborada por la Secretaria

General para la Administracidn PGblica.

Finalmente, la norma en proyecto se ha sometide, antes de
su remisién a este Consejo Consultivo, al conocimiento de la
Comisién General de Viceconsejeros, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 33 de la Ley 6/1983, en relacidn con el articulo

1 del Decreto 155/1988, de 19 de abril.

Sin perjuicio de lo anterior se realizan las siguientes

observaciones:

1.- E1 Consejo Consultivo considera que una disposicidn de estas
caracteristicas hubiera exigido profundizar en la justificacidn
de las soluciones que se proponen. En este sentido, la previsidn
de la Ley 50/1997, cuando establece en su articulo 24.1.a) Aque
se acompafiard un informe sobre la necesidad y oportunidad@, debe
ser entendida en sus exigencias materiales, seglin el contenido
de cada proyecto normativo y el impacto o repercusidn del mismo.
Es cierto, que el Proyecto de Decreto viene acompaflado de una

memoria justificativa, pero se comnsidera que ésta debiera haber
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abordado con detalle los objetivos de la norma, su necesidad, sus
efectos previsibles sobre la racicnalizacién y mejora de la
provisién de puestos de trabajo y la promocién interna, asi como
la presumible acogida por parte de sus destinatarios. En cambio,
dicha memoria se limita a vincular las modificaciones que se
introducen con el acuerdo de la Mesa Sectorial de Negociacidn,
lo cual resulta insuficiente.

2.- Por otro lado, hay que seflalar que la valoracidn de las
observaciones y propuestas no cubre todas las formuladas durante

la tramitacién, lo que hubiera sido deseabie.

Asimismo, hay que sefialar que tratdndose de una disposicidn
en la que cobran indudable relevancia la negociacidén en la
correspondiente Mesa Sectorial, sdlo constan dos certificaciones
relativas a las sesiones de 19 de diciembre de 2003 y 7 de julio
de 2004, que permiten conocer que el tema se incluyd en el orden
del dia correspondiente v se examind en dichas fechas. Sin
embargo, a pesar del interés gue tiene el conocimiento de las
distintas deliberaciones y tomas de posicidén sobre el Proyecto
de Decreto, mediante su constancia en las correspondientes actas
y certificaciones, s8lo se ha podido tener un conocimiento minimo

en el presente caso.

III

En términos generales, el articuladoe de la disposicidn
proyectada se ajusta al ordenamiento juridico, no obstante 1lo

cual, se formulan las siguientes cbservaciones particulares:

1.~ Observacidn general scbre la redaccidon del articulado. Aungue

en términos generalesg puede afirmarse gque el Proyecto de Decreto
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aparece correctamente redactado, deberia procederse & una dltima
revisién del texto desde el punto de vista gramatical, pues se

observan algunos errores de escritura y defectos de acentuaciodn.

En este plano, este Consejo Consultivo ohserva gque Jlas
modificaciones e innovaciones gue Se introducen en el Decreto
2/2002 pretenden seguir las instrucciones para el uso No sexista
del lenguaje. Sin embargo, debe llamarse la atencidn sobre el
hecho de que los articulos examinados estan llamados a insertarse
en un Reglamento que emplea el masculino cOmO omnicomprensivo de
los dos géneros, acomodidndose a la regla de ia gramatica
espafiola. Siendo asi, un principio de coherencia y las propias
exigencias de técnica legislativa demandan el mantenimento de
dicho criterio hasta que S¢ proceda a una nueva redaccién del
citado Reglamento desde una perspectiva de conjunto. En cualguier
caso, ha de seflalarse Jque ni sigquiera los articulos que sSou
objeto de moFicacién o que se afiaden al Decreto 2/2002 observan
un Gnico criterio. A titulo de ejemplo unas veces se habla de
funcionarios y otras de funcionarios y funcionarias, de manera
que no se es congruente con la opcidén elegida de especificar el

masculino y el femenino.

2.- Artieculo finico, apartado 4, por el que afiade un apartadoc 5
al articulo 25 del Reglamento objeto de modificacién, en relacidn
con el apartado 1, parrafo segundo, del articulc 50 del mismo
Reglamento, al que también se da nueva redaccidn nediante el

Proyecto de Decreto (articulo finico, apartado 14).

Bl apartade 5 gue se afiade al articulo 25 del Reglamento
aprobado mediante el Decreto 2/2002 dispone: ALOS funcionarios
o funcionarias que accedan por el sistema regulado por el

presente Titulo a otro Cuerpo o Especialidad y ocupen con

21



cardcter definitivo um puesto de doble adscripcidn, podran
solicitar la adjudicacidn del mismo, con él mismo caracter de
ocupacién. En tal caso quedaran excluidos del sistema de
adjudicacién de destinos por el orden de puntuacidn obtenido en

el proceso selectivo@

por su parte, el parrafo segundo del articule 50, apartado
1, quedaria redactado como sigue: AQuienes habiendo participado
en un concurso de méritos y, antes de su resolucién, hubieren
superado un proceso de promocién interna, podrén tomar posesion
en el destino que le fuere adjudicado en el concurso en su
condicién de funcionarios © funcionarias del nuevo Cuerpo siempre
gue las caracteristicas Y reguisitos del puesto obtenido 1o
permitan y la participacidn en el concurso hubiere sido anterior

a la toma de posesidn derivada del proceso de promocidn@.

Ambas normas son intachables y acordes desde luego con el
deber de facilitar la promocidn interna, gue constituye como se€
dijo unoc de los pilares fundamentales de la carrera funcionarial.
gin perjuicio de ello, este Consejo Consultivo, quiere poner de
manifiesto la existencia de una situacién no prevista que demanda
o1 mismo tratamiento desde la Optica constitucional y legal de
la que se parte. En efecto, una previsidn similar deberia
configurarse cuando Se produce una modificacién de las
caracteristicas del puesto de trabajo posterior a la aprobacidn
de un proceso selectivo por promocién interna. ge trata del caso
en el qgue el funcionaric decide permanecer €N el puesto que
ocupaba definitivamente antes de aprobar las pruebas de promocidn
sinterna, estando dicho puesto adscrito al cuerpo Y 9grupo de
origen. Si con posterioridad se modifican las caracteristicas de
dicho puesto y éste pasa a sSer de doble adscripcidn, la norma

deberia de permitir que el funcionario gque lo ocupa
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definitivamente pasase a desempefiarlo con el caracter que le
pernite su pertenencia al cuerpo ¥ grupo superior, gsin obligarle
a participar en un nuevo concurso que eventualmente pudiera
convocarse para la cobertura de puestos de idénticas

caracteristicas al gque ya posec.

3. Articulo finico, apartados 7 Y g8, por los gue se modifican los
articulo 29 y 31 del Reglamento objeto de modificacidn, en
relacidn con el baremo aplicable en la fase de CONCuUrso

correspondiente a los procescs selectivos de promocidn interna.

En la redaccidn vigente, el articulo 29 del Decreto 2/2002,
después de definir en qué consiste 1la promocién interna,
establece que ésta se regira por 1as normas establecidas en el
titulo especificamente destinado a regularla ¥y supletoriamente
por las del titulo I del Reglamento, dJue disciplina el ingreso

en cuerpos, especialidades ¥ opciones de acceso de funcionarios.

Junto a lo antericr resulta que S€ establece gque la
promocidn interna se efectuara mediante el sistema de concurso-
oposicidn (art. 30), en cuyas pruebas, que s€ ilevaran a cabo en
convocatorias independientes de las de ingreso, deberan
respetarse 108 principios de igualdad, mérito, capacidad v
publicidad (art. 31j.

La remisién interna efectuada por el articulo 29 al titulo
I Jdel Reglamento de referencia determina la aplicacién del
articulo 8 del Reglamento, segin el cual en la puntuacidn de la
fase de concurso del sistema selectivo se valoraran los
siguientes méritos siempre que guarden relacién con las funciones

propias del Cuerpo y, en Su caso, Especialidad a que se opta:

_ 1a formacién, que comprendera titulaciones y expedientes
académicos, cursos de formacién en centros piblicos Y privados

y superacién de ejercicios y pruebas selectivas de las
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Administraciones Plblicas. La puntuacidn que puede obtenerse por
este mérito no podra ser superior al 40% de ia puntuacidn total

del baremo.

- Valoracidén del trabajo desarrolliado, que comprendera la
experiencia profesional dentro ¥y fuera de las Administraciones
piblicas. La puntuacibén que puede obtenerse por este méxrito no

podra ser superior al 50% de la puntuacidn total del baremo.

- Ootros méritos, hasta un maximo del 10% del total del

baremoc.

Una regulacidén de estas caracteristicas satisface el
derecho a la predeterminacién normativa que la jurisprudencia
constitucional ha deducido del dexecho fundamental previsto en
el articulo 23.2 de la Constitucion (STC 73 /1998, de 31 de marzo,
entre otras), aungue éste yesulte mencs intensc gue cuando se
trata de perfilar este elemento de la carrera administrativa de
los funcicnarios que cuando se esté ante procesos gelectivos para

el ingreso en la funcidn piblica.

Con 1a_regulaci6n que se propone se elimina expresamente la
remisidén interna referida en lo dque concierne al baremo
establecido en el articulo 8.2, precisandose que serd en las
respectivas convocatorias donde se eatablezca el baremo aplicable
a la fase de concurso (art 29, inciso final, en la redaccidn
postulada) . Paralelamente 5se sefiala el deber de negociar el
baremc en la mesa sectorial de negociacidén y se enumeran los
méritos que deben sex objeto de consideracién: grado personal
consolidado, trabajo desarrollado, la antigledad, titulaciones
académicas, superacién de ejercicios en anteriores pruebas
selectivas de promocidn interna en el mismo <cuerpo vy la

formacidn, y agquellos otros gque se consideren adecuados@.
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No desconoce este Consejo Consultivo que el examen de las
distintas regulacicnes existentes en las Comunidades Autdnomas
v en la Administracidn General del Estado sobre la materia pone
de relieve muy distintas maneras de entender las exigencias del
principio de predeterminacién normativa, gque constituye un
elemento esencial del derecho fundamental en juego. Sin embargo,
entre las diversas férmulas y opciones dque han sido objeto de
consideracidén, el consejo Consultivo considera que la redaccidn
actualmente vigente 8@ acomoda mejor a las exigencias
constitucionales ¥ legales en la materia gue la gque sé propone
en el Proyecto de Decreto examinado, DO debiendo pasar
desapercibido que aquélla permite un generoso margen de
configuracién a la correspondiente convocatoria. En efecto, lo
que se abade en el articulo 31 no es cino una enumeracidén de
méritos a considerar, sin ‘establecimiento de categorias o tope
porcentual alguno que haya de respetarse. De esta manera seria
redricamente posible, valga como ejenplo, asignar el 90% de la
puntuacidén del baremo a méritos que ni siquiera son objeto de
nencién especifica en el ariiculo 31 (haguellos otros Jue se
consideren adecuados@), quedando relegada la virtualidad de los
que expresamente se€ identifican. Podria darse el casc de gue la
superacién de la totalidad de 1los ejercicios en anteriores
procesos selectivos se puntuase, por ejemplo, com un 5% del total
del baremo, a pesar de gue el propio Tripunal Constitucional
estima gue dicha superacidn evidencia un elemento primordial ¥y
pasico desde el punto de vista de la capacidad, como también lo
hace la Ley 6/1985 {(art. 39), en tanto gue debe acreditar la
adecuacién de los titulares a las funciones propias de los
puestos de trabaje mediante el contenido de las pruebas de
seleccidn. Resulta que al carecer de limites, ia remisidn a 1o
gue disponga cada convocatoria podria permitir que se€
introdujeran y eliminaran méritos afic tras afio sin mas requisito
gue el de la previa negociacidn, o que variara profundamente el

peso gue cada uno de ellos tiene en el baremo, con la
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inestabilidad e inseguridad juridica que se introduciria en la

promocidén profesional de los funcionarios.

La observacién que se realiza cobra mas importancia si cabe
haciendo notar que la Ley 6/1985 atribuye al Consejo de Goblerno
la aprobacién de los criterios generales de promocidn interna,
entre los que el baremo de méritos a considerar en una fase de
concurso ocupa un papel fundamental. El1 significado de este
precepto, en un contexto donde la normativa de funcidén plblica
de la Comunidad Auténoma no se habia decantado afin por el
concursoBoposicidn como férmula aplicable en los Pprocesos
selectivos de promocidn interna, debe ser deducido por conexidn,
considerando que el apartado k) del mismo articulo le atribuye
la aprcobacidn del baremo general en los concursos patra la
provisidn de puestos; siendo asi v dado que la promocidn interna
constituye un instrumento fundamental en la carrera
administrativa, como destaca la Exposicidén de Motivos de la Ley
6/1985, se considera que el Reglamento aprobado por el Decreto
2/2002 debe seguir manteniendo unos limites ciertos en el baremo
de méritos a considerar en la fase de concurso, al menos en
términos porcentuales similares a los que hoy contempla el
articulo 8.2, gue introduce un margen de flexibilidad y deja un

significativo espacio para la negociacién colectiva.

4.- Articulo fGinico, apartado 18, emn la redaccidén dada al articulo
54, apartados 1 y 2, del Reglamento objeto de modificacidn.

:&f A) En cuanto al apartado 1, el articule 54 mantiene una
acusada dlferenCLac1on en la valorac1on del trabajo desarrollado,
segun se trate de puestos desempenados con caracter deflnltlvo,
en prov151ona1 al amparo del articulo 30 de la Ley 6/1985 © en
1nter1n1dad al amparo del artlculo 29 de la misma Ley. En el
prlmer caso se atrlbuye dlstlntas puntua01ones segln el nlvel Y.

nomero de afios del puesto que se alega. En los dos restantes
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(desempeno prov151onal o 1nter1n1dad) la ‘puntuacién. por 1la
exper1enc1a profe51onal alegada bajo las referldas formas de

cobertura es notablemente inferior y se prescinde de considerar
si dlcha exper1enc1a ha sido obtenida por permanencia en puestos

de superlor, igual o inferior nivel que el sollc1tado

Ante todo, por lo que se refiere a la diferencia que Sse
establece segin el origen de la cobertura del puesto y haciendo
abstraccidén del nivel de éste y, por tanto, del criterio de
valoracién de la experiencia profesional que sirve para atribuir
mayor © Mmenor puntuacién cuando se trata de puestos de trabajo
desempefiados con caracter definitivo, hay que seflalar que este
Consejo Consultivo ha formulado serias ob]ec1ones a dlcha formula
en tres oca31ones, como _tamblen lo ha._hecho acerca de la
ellmlna01on de la antlguedad adqulrlda con anterlorldad a.la
gond;01on de funcionaric de carrera, a la que dedlcamos el

apartado B) de esta observacidn.

, En la primera ogasidn, este Consejo Consultivo se
pronuncidé en su dictamen 15/1996 {(observacidn IIr.18), =a
propdsito del entonces AProyecto de Decreto por el que se regulan
log concursos para provisidn de puestos de trabajo de la
Administracién de la Junta de Andalucia adscritos a personal
funcionario y se aprueba el baremo que ha de regir los mismose,
gue posteriormente fue aprobado como Decreto 151/1996.

Al ocuparse del apartado A).2 del aAnexo de dicho Proyecto
de Decreto se abordd la problemitica relativa a la valoracidn del
trabajo desarrollado, observandose que se pretendia puntuar de
forma muy superior el desempefic de puestos col caracter
definitivo en relacién con los gque lo hubieran sido con un
nombramiento de funcionaric de empleo interino o con Uil

nombramiento provisional ({(arts. 29 y 30 de la Ley 6£/1985) .
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Se dijo en aquella ocasién que no desconocia este Consejo
Consultivo el trasfondo de la diferente: valoracidén que se
proponia y el peso que e ella podian tenexr distintos
pronunciamientos del Tribunal Superiox de Justicia de Andalucia
v, especialmente, el contenido en la sentencia de 8 de julio de
1995, de la Sala de 1o Contencioso-Administrativo con sede en
Sevilla, recaida en recursoc interpuesto contra la Orden de la
Consejeria de Gobernacién de 28 de junioc de 1934, por la gue se
convocaba concurso de méritos para la provisién de puestos de
trabajo vacantes en la consejeria de Medio Ambiente y en la
agencia de Medio Ambiente. La expresada resolucidn jurisdiccional
anuld la Orden objeto del recurso, partiendo de la consideracidn
de gue la excepcionalidad que la L&y 6/1985 atribuye a 1los
supuestos de los articulos 29 y 30 viene siendo sistematicamente
ignorada en 1l1a funcién plblica andaluza (sitnacidn de la que
también se hacen eco los informes del Defensor del Pueblo Andaluz
correspondientes a 1994), abusandose, por el contrario, del
sistema excepcional, que se ha convertido asi en uso cotidiano
de adjudicacién de puestos de trabajo, contraviniendo el modo
ordinario y natural de cubrir los puestos destinados a
funcionarios. A ello afiade la afirmacién de que la Administracidn
incumple su obligacidén de convocar los concursos y cuando los
convoca no oferta todas las plazas vacantes, sustrayendo gran

parte de ellas, ocupadas de modo interino o provisional.

Ccifidndose a los nombramientos efectuados al socaire del
articulo 30, y después de referir el minimo procedimiento que se
sigue para ello {(de acuerdo con lo previsto en Acuerdo suscrito
por la Administracidn y las Organizaciones Sindicales ¥y aprobado
por el Consejo de Gobierno el 13 de noviembre de 1990, y en la
circular de la Secretaria General para la Administracién Piblica
de 2 de enero de 1991), la centencia cita el informe del Defensor
del Pueblo Andaluz sobre los procedimientos de seleccidn vy
provisién de puestos de trabajo en la Administracidn de la Junta
de Andalucia, en el gue se revela que fnicamente se exige al
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funcionario una titulacién académica bastante para el acceso al
Grupc al gue se encuentra adscrito el puesto, pero en ningin caso
se impone el cumplimiento de los requisitos funcionales del
puesto. De ello deriva el Tribunal que en el acceso a los puestos
a través del repetido articule 30 no se estdn respetandc los
principios constitucionales de publicidad, mérito y capacidad.
gi a ello se unen -sigue razonando la sentencia- las consecuen-
cias que se desprenden de ese hecho, como es que la experiencia
profesional adquirida por el desempefio provisional de ese puesto
de trabajo obtenido de modo provisional viene siendo puntuada en
los concursos de méritos convocados, se concluye que la Orden
impugnada en el procedimiento vulnera el articulo 23.2 de 1la
Constitucién, no sdlo porque la experiencia demandada finicamente
podra obtenerse por el desempelio del puesto, sino también porgue
la puntuacién otorgada por ese factor veda la obtencidén del
puesto por quien no ha tenido oportunidad de promocién por la via
excepcional del nombramiento provisional. Sobre la base de tales
razonamientos y al comprobar gque la Orden de convocatoria aplica
el baremo establecido dicha sentencia concluye gque ésta incurre
en infraccién de los limites que la jurisprudencia constitucional
impone en interpretacién del articulo 23.2 de la Constitucidn,
por prescindir de 1os principios constitucionales de publicidad,
mérito vy capacidad, y regular condiciones de ocupacidén de los

puestos que suponen acepcidn de personas.

Aun recordando el wvalor y el respeto debido a las
resoluciones judiciales, este Consejo Consultivo considerd
necesario expresar su punto de vista sobre el problema,
introduciendo matizaciones a la argumentacién de dicha sentencia
e, incluso, manifestando discrepancias con ella en alglin punto

concreto.
Concretamente, el dictamen 15/1996 expuso al respecto las

siguientes consideraciones: (Y} la determinacién de si se ha

vulnerado o no el principio de igualdad contemplado en el
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articulo 23.2 de la Constitucién debe hacerse el idénticos
rérminos de abstraccidén y generalidad, en relacién con la norma
o el acto a los que se€ atribuya ese efecto, sin interferencia de
hechos o circunstancias externas 4 ellos. Por tanto, se trataria
de analizar si la valoracién igualitaria del trabajo
desarrollado, en si misma considerada, resultaria
inconstitucional por IO responder a los principios de mérito y
capacidad gque son necesarios para que la diferenciacidén no pueda
ser considerada discriminatoria. Es evidente, sin embargo, gue
a dicha circunstancia se le atribuye legitimamente la cualidad
de condicién de mérito o de capacidad apta para ser valorada en
el acceso a Jlos puestos piblicos, de acuerdo con la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, sin que se produzca
con ello ruptura del principio de igualdad. No son imputables a
la norma, como tal, las circunstancias personales de posibles
concursantes gque hayan adquirido la experiencia aludida en
condiciones que pudieran juzgarse contrarias al ordenamiento
juridico (por ejemplo por concurrir desviacidén de poder ©O
cualquier oOtro vicio). La constitucionalidad de una norma no
puede depender de las eventualidades que ocasionalmente sé€
produzcan con motivo de actos de aplicacidn de la misma, sino de
su confrontacién légica con el parametro que ofrece la Constitu-
cién y, en su caso, el blogue de constitucionalidad. La vocacién
de generalidad y permanencia que riene toda norma, obliga a
situarla en distinto plano, incluso en su enjuiciamiento, al de
aguellas actuaciones concretas gue puedan derivarse de la misma

o de su relacidn con otras normas del ordenamiento juridico.

Debe tenerse _presente que la valoracidn del trabajo
desarrollado es un aspecto completamente objetlvo, con indepen-
denc;a de =i el‘puesto se ha desempenado como tltular definltlvo,
con nombramlento .prov151onal o como func1onar10 de empleo
1nter1no (en este caso, después de haber acreditado el mérito Yy

1a capac1dad accediendc a la condicidn de funcionmario de
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carrera) . Tanto en un supuesto como en otro los derechos ¥
deberes v la responsab;lldad en relaczon ‘con el trabajo inherente
al puesto es ‘igual, sea cual sea la forma de ocupacidn. 8i ello
es asi, podrla llegar a ser discriminatorio atribuir mayor valor
al mismo trabajo segiin la persona gue lo haya realizado. Ademas,
en el Proyecto de Decreto parece partirse del presupuesto de
existencia de una actuacién fraudulenta en todos los casos de
nombramientos efectuados al amparo de los articulos 29 y 30 de
la Ley 6/1985, tanto anteriores como posteriores a la norma
proyectada (ya que a éstos también va a extender su eficacia),
premisa de partida de una norma dJue, €n cuanto destinada a
integrarse en el ordenamiento juridico, repugna a principios

constitucionales elementales.

A mayor abundamiento, 10 puede perderse de vista gque los
nombramlentos ex artlculos 29 y'3O responden en sus presupues-
tos -3 51tua01ones de nece31dad o urgencia de la_propia Adminis-
traC1on que es da gue; fundamentalmente, obtiene el beneficio,
mientras que el func;onarlo, aparte de per01b1r las retr1buc1ones:
'correspondlentes al puesto, no consolida el grado correspondlente
al mismo. Asi, en via de principio, no resultaria ajustado al
'pr1n01plo de igualdad perjudicar a funcionarios gue, ateniéndose
a la legalidad vigente y con cumplimiento de los requisitos
funcionales y de titulacidén del puesto de que se tratara,
prestaron su consentimiento para satisfacer una necesidad urgente
de la Administracion, viendo privados précticamente de valor los
servicios prestados en tal situacidn, en funcién de otras
actuaciones administrativas irregulares. Una interpretacidn de
conjunto de los preceptos de la Ley 6/1985 nos muestra gue el
articulo 26.1 no distingue en cuanto a la valoracién del trabajo
desarrollado, mientras que el articulo 30 Unicamente niega a los
funcionarios con nombramiento provisional el derecho a consolidar
el grado correspondiente al puesto, mas no la valoracidn

igualitaria de ese trabajo, y el articulo 28 tan sélo priva de



la condicién de mérito especial para el acceso a la funcidn
piblica al hecho de haber desempefiado un puésto como funcionario
interino, pero no impide gue, una vez Jgue se ha accedido a la
funcién ptblica, puedan ser reconocidos y alegados esos servicios
previamente desarrcllados, entre otros efectos, para la provisién

de puestos de trabajo.

gn dltimo término, cabe sefialar que el criterio del trabajo
desarrollado no es determinante a efectos del acceso a un puesto
determinado, pues, en todo caso, serd preciso que el candidato
cumpla los requisitos establecidos en la Relacién de Puestos de
Trabajo para el desempefio del puesto, sin 1o cual no podrd ser
admitido a participar en el concurso de méritos, con independern-
cia de gue haya desempefiado un puesto de trabajo determinado con

cardcter provisional.

Fn conclusidn, ¥y récordando nuevamente la necesidad de que
el Proyecto de Decreto se citiie en una linea de acatamiento de
las rescluciones jurlsd1c01onales recaidas, lo que, sin duda, hay
que reconocer gue se cumple al punto, podria considerarse, desde
el punto de vista mantenido, que la postura adqptada en el baremo
general del Proyecto de Decreto (apartado 2, _valorac1on del
trabajo desarrollado), ofrece un trato deSJQualltarlo que pudiera
reputarse desprqpor01onado, desde el punto en que un sector del
personal al serv1c1o de la .Adm1n15trac1on de la Comunldadi
Auténoma aparece englobado en una presunc1on de 1rregular1dad en
'cuanto al desempefio de su puesto de trabajo (desempefio que,_en 
si mlsmo con51derado, puede, 31n embargo, considerarse normal),
y que, en cualqu1er caso, no ha Sldo lmputable al fun01onarlo
AI parecer de esgte Conse;o Consultlvo la necesaria diferencia-
cidén gue tiene que derivar del acatamientc de la anteriormente
citada sentencia no pasa irremediablemente por relegar al
conjunto del personal que haya prestado servicios con caracter

provisional, de acuerdo con los articulos 29 y 30 de la Ley



6/1985, siendo asi que son posibles otras modulaciones, mas

respetuosas con las exigencias constitucioconales.

; El segundo pronunciamiento del Consejo Comsultivo sobre la
misma problemdtica se contiene en el dictamen 1/2000.
Concretamente, en relacidén con los articulos 4, apartados 2, 2
v 4 del Proyecto de Decreto de modificacidn del Decreto 151/1996

se realizd una observacidn (nim. ITIT.3) del siguiente tenor:

ARl articulo 4 contiene las modificaciones gque se pretenden
introducir en el Anexo del Decreto 151/1996, en relacién,
concretamente, con el baremo general (apartado A). La
modificacién se refiere a la valoracién del trabajo desarrollado
con cardcter provisional, al amparo de los articulos 29 y 30 de
la Ley 6/1985, y a la valoracion de la antigliedad. No puede este
Consejo Consultivo sino ser congruente con la postura mantenida
en el dictamen 15/1996 en relacién con el Proyecto posteriormente
aprobado como Decreto 151/1896, y reiterar agqui la observacidn
I7r.19 del dictamen, relativa al apartado A).2 del Anexo del
citado Decreto. En dicha obgervacidn, tras una amplia exposicidn
en torno a la interpretacién del articulo 23.2 de la Constitucidn
en relacién con la valoracién del trabajo desarrollado por
interinos y funcionarios con nombramiento provisional, se
conclufia recordando la necesidad de gque el proyecto de Decreto
ge situara en una linea de acatamiento de las resoluciones
judiciales recaidas, afladiendo gue podria entenderse Aque la
postura adoptada en el baremo general del proyecto de Decreto
(apartado 2z, valoracién del trabajo desarrollade), ofrece un
trato desigualitario que pudiera reputarse desproporcionado,
desde el punto en que un sector del personal al servicio de la
Administracién de la Comunidad Autdnoma aparece englobado en una
presuncién de irregqularidad en cuanto al desempefio de su puesto

de trabajo (desempefio gue, €I =i mismo considerado, puede, sin
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embargo, considerarse normal}, y que, en cualgquier caso, RO ha
sido imputable al funcionario. Al parecer de este C(onsejo
Consultivo, la necesaria diferenciacién gue tiene que derivar del
acatamiento de la anteriormente citada sentencia no pasa
irremediablemente por relegar al conjunto del personal gue haya
prestado servicios con caracter provisional, de acuerdo con los
articulos 29 y 30 de la Ley 6/1985, siendo asi que son posibles
otfras modulaciones, mas respetuocsas <o las exigencias

constitucionales@.

pues bien, dicho lo anterior, en relacidn con la valoracidn
que en el Proyecto de Decreto se hace de los servicios prestados
por funcionarios gue desempefian puestos de trabajo al amparo del
articulo 30 de la Ley 6/1985 ¥ Je los interinos nombrados de
acuerdo con el articulo 29 de la misma Ley, hay que hacer dos

observaciones:

B En primer lugar, no resulta respetuoso con los principios
de mérito y capacidad, gue los servicios prestados de forma
provisional (art. 30 de la Ley 6/1985) se valoren igual en el
punto 2 -con 0,8 puntos por afio, con un maximo de 4- con indepen-
dencia de si el nivel es superior, igual © inferior al del puesto
solicitado, sin tener en cuenta la responsabilidad inherente al
puesto de trabajo desempefiado. Por otra parte, sobre este extremo
hay que tomar en consideracidn, ademas, gque se valora con igual
puntuacién (0,8 puntos por afio) la experiencia profesional por
permanencia con cardcter definitivo, o con un tipo de provisio-
nalidad distinto al del articulo 30, en puestos de trabajo de
nivel inferior en cinco o mis niveles al del solicitado {punto
5 1.e) del baremo generall.

(Y)

B Por lo que se refiere a jos interinos, dos son las cues-

tiones gue se plantean en relacién con el Proyecto de Decreto.
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v En primer lugar, con caracter, general, y con aplicaciég
para todos los que hayan_prestado servicios 1nter1namente, se
empeora Su. 51tuac1on, pues, en el nuevo apartado 2.3 del Baremo
general se les reduce la puntuacidn a 0, 3 puntos por ano,_gpn:
un max1imo de 1, 5 puntos (actualmente tienen 1a misma que los
funcionarios nombrados provisicnalmente, €S decir, 0,8 puntos por
afio). Con ello, seglin se desprende del expediente remitido, s8¢
pretende restrlnglr la valorac1on de esos méritos en la carrera
admlnlstratlva de estos func10narlos, una vez dgue. hayan accedldom

a tal cond1c1on, en la medida en gue hayan sido tenidos en cuenta

en dlChO acceso.

pDe este modo, con la norma proyectada se frata de ponderar
o] beneficio ya obtenido por el Ffuncionario gue accedié a la
funcién piblica por un procedimiento ell el que ya se le tomaroll
erl consideracidén esos méritos. EN pr;nc1plo, la medida, abstrac-
tamente considerada, 1O puede reputarse contraria a la legalidad,
puesto gque puede servir para establecer un cierto equilibrio en
cuanto al ulterior desarrollo de 1la carrerd administrativa

respecto de aquéllios que accediercon por turno libre.

. bPero, de otra parte, al establecer e€s€ régimen COI
caracter general, 5e€ incurre en el error de olvidar que la
situacidén contemplada como presupuesto de la norma no es la unica
que puede existir. En efecto, hay func1onarlos que en Su dla_
prestaron servzclos ¢omo 1nter1nos, y que. han accedldo,_ pueden
acceder en el futuro, 2 la fun01on .publlca de la Junta de
.Anda1u01a por op05101on llbre, 51n gue se le hayan valorado\
prev1amente los serv1c1os prestados. De esta forma, quienes se
hallen en. esta 51tua01c>n se ven perjudlcados en su carrera
_admlnlstratlva, al 1nclu1rseles de forma generlca en el grupo de
los gue acceden por el proceso. de COﬂSOlldaCIOH de empleo. Tal.
postura debe reputarse contrar1a al artlculo 23.2 de la Const1~
tu01on (que es el invocable en relac1on con el principio de

lgualdad cuando se trata del desarrollo de funciones publicas),
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en la medida en gque resulta tan atentatorio contra el principio
de igualdad aplicar distinto régimen a los iguales como aplicar
igual tratamiento a los desiguales. Por tanto, la norma proyec-
tada debe establecer la imprescindible diferenciacidn de

supuestos y regimenes.

1 Igual tesis hay que mantener en relacidn con el apartado
3, nuevamente redactado por el articulo 4.4 del Proyecto de
Decreto, en la medida en que suprime, en la valcoracidn de la
antigtiedad, la toma en consideracién de los servicios prevics,
computdndose tinicamente desde la toma de posesién como funcio-
nario de carrera. Esto, ademids de aplicarse con cardcter general,
sin tener en cuenta las distintas situaciones gque pueden existir,
priva de sus derechos a funcionarios a los que les fueron
reconocidos servicios previos al amparo de lo dispuesto en la Ley
70/1978, de 26 de diciembre. En consecuencia, debe suprimirse la

modificacidén del apartado 3 del Baremo general.

La tercera vez gue este Consejo Consultivo abordd esta
problémética fue en su dictamen 179/2001, relativeo al Proyecto
de Decreto que dio lugar a la aprobacidn del Decreto 2/2002, de
9 de enero, que ahora se trata de modificar. Fue con motivo del
examen de los articulos 56, apartados 2.2 y 3 del citado Proyecto
de Decreto, que se corresponden con los mismos apartados del
articulo 54 del Decreto 2/2002, ahora en trance de modificacidnm,
cuando este Organo Consultivo formuld la siguiente observacidn

(IXX.13):

En relacidn con el apartado 2.2, este Consejo Consultivo,
al igual que hizo en el dictamen 1/2000, reiterd la observacidn
TTT.19 del dictamen 15/1996. Ademas de ello formuld algunas

objeciones en relacidn con el contenido de las letras a) y b);
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objeciones gque también se incluyeron en el citado dictamen

1/2000. Concretamente las siguientes:

En primer lugar, no resulta respetuoso con los principios
de mérite y capacidad, gque en ia letra a) se valoren 108
servicios prestados de forma provisional (art. 30 de la Ley
6/1985) igual -com 0,8 puntos por afio, con un maximo de 4-, con
independencia de si el nivel es superior, igual © inferior al del
puesto solicitado, sin tener en cuenta la responsabilidad
inherente al puesto de trabajo desempefiado. Por otra parte, sobre
egte extreme hay que tomar en consideracidén, ademds, gque Se
valora con igual puntuacidn (0,8 puntos per afio} la experiencia
profesional por permanencia con cardcter definitivo, © con unl
tipo de provisionalidad distinto al del articulo 30, en puestos
de trabajo de nivel inferior en cinco o mas niveles al del
solicitado [punto 2.1.e) del baremo general] . Esta observacidn

se hace extensiva a la regla establecida en la letra b} para el

personal interino (Y)

por dltimo, este Consejo Consultivo considerd que el
apartado 3, en consonancia con la observacidn 3. B) v C} del
dictamen 172000, debia quedar redactado en los siguientes
t&rminos: ALa antigliedad se computard por aflos completos de
servicio o fraccidn superior a seis meses, valordndose hasta un

maximo de 6,5 puntos, a razén de 0,25 puntos por afo@.

En la medida en gque la norma ahora _examinada”_sigue
man;epiendo tales dlferen01a01ones_ en la valoracidén, de la
experiencia profe51opal, sin que la nueva redaccion atienda a 1as
obje01ones antedlchas, éstas vuelven a ser”relperadas, teniendo

en cuenta que el concepto de merlto_debeullevar a valorar la
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experiencia profesional de una manera objetiva, €n funcidn de la
respdnsébilidad v duracién del desempefic de un'puestb de trabajo;
sin que exista una base objetiva que justifique que se prescinda
gel primero de dichos factores y S€ otorgue una puntuacién inica
Vi sustancialmente inferior por aflo de servicio bajo las formulas
de cobertuxra provisional (art. 30} o en jnterinidad (art. 28},
prescindiendo absolutamente de las caracteristicas del puesto de
trabajo que S€ ocupd, lo cual dificilmente puede igentificarse
Como puntuacién de Rexperiencia profesional@® © avaloracidén del

trabajo desarrollado@.

gn diferente plano, asalvo que sea OLIO el propdsito de la
norma, hay due significar la conveniencia de introducir un cambio
en e} parrafo final del apartado 1.1, & fin de que esté en
consonancia con 1o dispuesgto en el apartado 1.4 de este mismo
articulo, el cual dispomne: AA 105 efectos del presente apartado
seran valoradas como un afo 1as fracciones de tiempo inferiores
siempre gque sumenl jos 6 meses@. Asimismo, ha de sefialarse dJue,
aungue parece estar implicito en la norma, el jnciso final no
precisa que S€ esta refiriendo al mismo caracter de ocupacidn.
giendo asi, el parrafo objeto de referencia podria adoptar la
siguiente © similar redaccion: ASe podrdn valorar fracciones de
desempeiio inferiores al afio qu&, sumadas, computen al menos un
afic de servicio O fraccién superior a seis meses, siempre que
dichos periodos s€ hayan prestado enl puestos de trabajo de
idéntico nivel, srea funcional y <ol el mismo caracter de

ocupacidn@.

Por otra parte, se afiade un subapartado (1.3} al articulo
53 que viene a precisar que Aen el caso de gue el nivel de los
puestos de trabajo desempeflados 5€ hubiese modificado, 1la

valoracidn del trabajo desarrollado se 1levara a cabo atendiendo
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al nivel gque en cada caso tuviesen asignados@. En opinidn de este
Consejo Consultivo se trata de una norma que puede 1O guardar
congruencia con la finalidad pretendida al comparar el nivel del

puesto desempefiado con el nivel del puesto de trabajo que se

pretende desempeiiar.

En efecto, aparte de gefialar que la consideracidén del nivel
del puesto en el momento de finalizar el plazo de solicitudes
parece mids acorde con la fecha que se toma CoOmo referencia para
la valoracidn de los méritos y capacidades, la norma no parece
estar pensada para el supuesto en gue el funcionario s6lo alegue
una experiencia profesional tnica en el mismo puesto de trabajo,
el cual puede haber variadc de nivel a lo largo del periodo
considerado. Al no tomar en consideracitn para la aplicacidn del
nivel temporalizado mas gue uno de los términos de comparacidn,
podria darse el caso de gue se estuviese midiendo el diferencial
entre un puesto que ha sido objeto de cambios de nivel en el
pasado, c¢on el nivel actual de un puesto de similares
caracteristicas que también lo puede haber sido en el mismo
tiempo. Sin embargo la temporalizacidén del nivel sdlc parece
producirse, segin la norma, teniendo en cuenta el pueste de
procedencia y no el puesto al gue se opta, con lo cual se
estableceria una comparacidn entre dos magnitudes no homogéneas
(una valoracién de nivel histérica y otra presente). Podria
suceder también que se comparasel niveles sucesivos de un puesto
de trabajo con otro gimilar y recientemente creado que es
ofertado en concurso. En consecuencia, a fin de evitar estas
asituaciones, parece mas respetuosc cCoOnl el propdsito perseguido
por el contraste de niveles tener en cuenta el de ambos puestos
de trabajo (el alegado y el que se pretende conseguir}) en la
fecha de cierre del plazo de presentacién de solicitudes de

participacidén. En cualquier caso, sl se optase por la férmula
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actual, deberia aclararse si la temporallzac1on del nivel debe
efectuarse también en relacién con el puesto que S€ solicita ¥y
si dicha temporalizacidn debe ser eliminada, poOT carecer de

asentido, cuando los puestos ofertados son de nueva creacidn.

B) A la vista de 1a solucién que el articulo 54.2 del
Reglamento objeto de modificacidén ofrece en relacién comn la
antlguedad computable, un elemental principio de congruencia Y
el anallsls de la jurlsprudencma del Trlbunai Const1tuc1onal
1leva a ratlflcar el contenldo de las observac1ones habldas 105:

dlctamenes que se han c1tado,ﬂlo cual debe realizarse con un

mayor grado de desarrollo Sl cabe, en cuanto que la ellmlnac1on
de la antlguedad adqulrlda con anterlorldad a la condlclon de
func1onar10 resulta contrarla a la normatlva ba51ca, pugna con
la propla Ley 6/1985 _yﬂ“esta _renlda con los pr1n01plos__
.constltuc1onales rectores de la fun01on publlca, crlterlo que ha
provocado smtuaczones _espeCLalmente graves, con _resultados
tanglbles que operan en contra del interés general y del derecho
que todo trabajador tiene a 1la promoc1on en el trabajo, cuya
potenc1a11dad puede quedar serlamente danada, en ~algunos
supuestos después de que los interesados hayan prestado_servicios
dﬁraﬁﬁe més de dos décadas a la Admlnlstrac;on de la Comunidad

autdHnoma.

Hasta tal punto es asi que hoy se interpreta errdneamente
gque la eliminacién de la antigliedad durante el periodo de
interinidad es expresién de un principio general de la funcidn
piblica andaluza con proyeccion sobre otros sistemas de
provisidn, como el desempeiio provisional de puestos al amparo del
articulo 30 de la Ley /1985, de manera Jue donde el Reglamento
aprobado por el Decreto 2/2002 dice antigiedad en la

Administracidén (art. 68.1) se lee incomprensiblemente antigiedad
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como funcionario de carrera (asi ha sido concretade incluso a
nivel de instruccidn) y estd determinando que ni siquiera se
tenga en consideracién dicha antigliedad como criterio de
desempate, forzdndose situaciones que acaban determinando que los
puestos se adjudiquen por el oxden alfabético del apellido
paterno, con total desprecio de periodos de antigliedad que en
muchos supuestos se aproximan o superan los diez afios, todo lo
cual ha de ser juzgado muy negativamente desde el punto de vista
de las exigencias de los artlculos 14 v 23 de la Const1tuc1on,

como a continuacidn se razonara.

La misma incertidumbre ha llegado a pesar sobre la posible
valoracién de la antigliedad en la fase de concurso de los
procesos selectivos de promocidn interna, a la gque la nueva
redaccidén que se pretende dar al articulo 31 alude sin distincidn
de ningGn tipo, y podria extenderse sobre otros supuestos que
tengan como presupuesto la consideracidén de un determinado
periodo de antiglledad. EBs ésta una situacidén que no se puede
ignorar y a 1la que debe darse respuesta en aras del
restablecimiento de la legalidad y de la eliminacidn de la

confusién e inseguridad existente.

Se trata de una cuestifén que ha generado gran polémica y ha
motivado que los sindicatos AUSTER@, ACCOO@ y AUGT@ hayan dado
su v1sto bueno al texto neg001ado Acon el cond1c1onante de que
se hublera permltldo la valorac1on de los serv1c1os previos
prestados corn anterlorldad a la adqu151c1an de los servicios
prestados con anterlorldad a la adquisicidén de la cond1c1on de
_funczonarlo en lo relativo al merlto de la antlguedad@ crlterlo.
que al parecer Ino comparten las organlza01ones sindicales CSI~

CSIF y SAF, segin se desprende de la certificacidén emitida por_
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la secretaria de Mesa Sectorial de Negociacidn con fecha 8 de

julio de 2004.

Fiel reflejo del desacuerdo ¥ conflictividad que este tema
genera son 1os diferentes recursos en los gue se impugnan
convocatorias de concursos de méritos que niegan la antigledad
por servicios previos, lo que exige un esfuerzo por parte de este
Consejo Consultivo con la finalidad de contribuir a esclarecer

cual es la solucidn que procede en Derecho. A tal fin se realizan

los razonamientos que siguen.

a) En primer lugar, 1a consideracidn sobre 1a eliminacidn
de la antigiiedad adquirida con anterioridad a la adquisicidn de
la condicidn de funcionario, debe partix del significado gue este

concepto tiene a la 1uz de las referencias constitucionales Yy

legales en la materia.

Ademés de las especificas referencias contenidas en los
articulos 23.2 y 103.3, 1a Constitucién Espafiola alude en su
articulo 35 a la promocidn a través del trabajo; precepto que
debe ponerse €I conexién con el Pacto Interna01onal de Derechos
Economlcos, Soc1ales Yy Culturales, de 16 de d1c1embre de 1966
cuyo artlculo 7. c) dispone que los Estados que son parte en dicho
pacto reconocen el derecho de toda persona al goce de condiciones
de trabajo equitativas ¥ satisfactorias gque le aseguren en

especial Aigual onrtunldad para todos de ser‘promovidos; dentro

de su trabajo, a la categoria superior que les corresponda, sin

mis consideraciones gue los factores de tiempo de servicio Y
capacidade@; siempre teniendo en cuenta que estos derechos se

desprenden de la_digpidad inherente a la persona humana.
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A partir de esa guia fundamental, hay que subrayar que la
antigliedad es un concepto con claro szgnlflcado en el Derecho de
la Funcion piblica, como antigliedad en la empresa en un concepto
diafano en el Derecho Laboral. Es al concepto de antiglhedad en
1a Administracidn al que pretenden referirse el articulo 20.1. a)
de la Ley 30/1984 y el articulo 26 de la Ley 6/1985, de 28 de
noviembre, de Ordenacién de la Puncidén Piblica de la Junta de
andalucia, esto es, al tiempo que una pergona acredita en un
emplec o en una empresa, Jue en este caso es la Administracidm.
gsabido es que la antiguedad expresa en t&rminos profesionales un
coste de oportunidad: quien sirve a la Administracidén durante un
determinado periodo deja de estar en otras organizaciones,
publicas © privadas, y de buscar su realizacién profesional por

otras vias que igualmente le pueden ser ofrecidas por el mercado

laboral.

fn efecto, el articulo 20.1.a) de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, de medidas para 12 Reforma de la Funcidén Pablica, al
regular la provisidén de puestos de trabajo, dispone que Alos
puestos de trabajo adscritos a funcionarios se proveer&dn de
acuerdo con los siguientes procedimientos: a}) Concurso:
constituye el sistema normal de provisién y en €l tendrén
dnicamente en cuenta los méritos exigidos en la correspondiente
convocatoria, entre los que figurardn Ios adecuados a las
caracteristicas de cada puesto de trabajo, asi como la posesidn
de un determinado grado personal, la valoracidén del trabajo
desarrollado, los cursos de formacién y perfeccionamiento
superados y la antigiedad. Se trata de un apartado que tiene
caracter basico al amparo del articulo 149.1.18.0 de la
.anst;tuclon, segin lo dlspuesto en el articulo 1.3 de la propia

Ley. Con idéntico alcance ha sido concebida la antigiiedad como
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criterio objetivo (a considerar en la reagignacién de efectivos)

a considerar en la reasignacidn de efectivos como consecuencia

de un plan de empleo [art. 20.1.g9)].

A ese mismo concepto de antigliedad como mérito valorable es
al que se refiere la disposicién adicional vigésimosegunda de la
Ley 30/1984 al regular, también con el caracter de base del
régimen estatutario de los funcionarios piblicos, el accesoc a
cuerpos o escalas del grupo ¢ desde cuerpos o escalas del grupo
D del area de actividad o funcional correspondiente a través de

la promocidn interna Yy mediante sistema de concurso-oposicidn.

Del mismo modo, la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local, dispone en su articulo 99 que el
concurso serd el sistema normal de provisidén de puestos de
trabajo y en €l se tendran en cuenta los méritos generales, entre

los que debe figurar necesariamente la antigiedad.

En el ambito de la Comunidad Autdnoma, cabe destacar que la
materia objeto de desarrollo en el articulo 54 del Reglamento
aprobado por el Decreto 2/2002 afecta a la seccidn segunda del
capitulo VI de la Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de ordenacion
de la funcién publica de la Junta de Andalucia, precisamente
dedicada a la carrera administrativa de los funcionarios. Tal ¥y
comc se desprende del articuleo 21, en concordancia con lo
dispuesto en la normativa basica estatal, ademds de la
adquisicién de grado personal y del acceso a otros Cuerpos de
Grupo Superior o del mismo Grupo, pero con un intervalo de
niveles superiores al propio del Cuerpo jnicial, la promocidn en
1a carrera funcionarial se instrumenta a través de la posibilidad
de acceder a otros puestos de trabajo mediante los sistemas

previstos en dicha Ley para su provisidn.
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Dicha Ley dispone en su articulo 26.1 que el concurso es el
sigtema normal de provisidn de puestos de trabajo y en €l se
tendran en cuenta fnicamente los méritos previstos en las bases
de 1la correspondiente convocatoria, de acuerdo con la
reglamentacién, que en su dia se apruebe, Y €O la que se
considerardn como méritos preferentes la valoracidn del trabajo
desarrollado en 10S puestos anteriores, los Cursos de formacidn
Yy perfeccionamiento, las titulaciones académicas directamente
relaciocnadas ©con el puesto gque S€ trata de proveer Y la
antigiiedad. También podran considerarse otros méritos tales como
1a experiencia Y titulaciones profesionales y los demas dque

reglamentariamente ge determinen.

asumido que es opjeto de regqulacidn un elemento fundamental
de la carrera administrativa, es obvio que en su configuracidn
deben atenderse tanto 1os derechos ¥ legitimas expectativas de
los funcionarios piblicos, como las necesgidades de la
organizacidn administrativa en la que prestan sus servicios, con
el consiguiente cuidado que debe ponerse €ll la concrecién de los
néritos a considerar para gue la provisidén de puestos de trabajo
sea expresidn de unos ¥ otros. Desde esta dptica debe abordarse
1a consideracidn de la antigiedad en 1a Administracidn en los
baremos de méritos, en el entendimiento de que Su reconocimiento
constituye no sélo un premio a la fidelidad del empleado piblico
por su permanencia en el tiempo en una determinada organizacidn,
en la que ha decidido desplegar sU carrera profesional, sino
también la identificacidn del mérito objetivo que expresa una
experiencia enriquecedora y la capacitacidn que lleva aparejada,

facilitando el acceso & puestos de mayor responsabilidad.
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En efecto, 0O sélo no hay ningfin obstaculo para la
valoracién de los servicios previos, sino que la interpretacidn
de los principios de mérito Y capacidad Y 1as exigencias que
derivan de 1la salvaguarda de la promocién en el trabajo ¥ la
dignidad del trabajador asi 10 demandan; exigencias que 1o sélo
derivan de lo expresamente establecido en nuestra Carta Magna ¥y
en la normativa basica estatal, sino también del concepto mismo
de mérito, gue no nace en el vacio, sino en uu contexto social

e histdrico determinado que permite dicha valoracidn.

En el gsentido indicado, el Tribunal constitucional ha
reconocido que 1los servicios prestados & 1a Administracidén pueden
ser objeto de valoracifén en 1os procedimientos de acceso a l1a
funcién plblica, Pues su  consideracidn  no es ajena a los
conceptos de mérito Y capacidad, ya dJu€ el tiempo efectivo de
servicios pone de manifliesto la aptitud o© capacidad para
desarrollar una determinada funcién piblica {entre otras, SaTC
67/1989, de 18 de abril, #J 5; 151/1992, de 19 de octubre; FJ 3,
4/1993, de 14 de enero, Fo 2 y 60/1994, de 0g de febrero, FJ 4},
de modo que la consideracién del tiempo de servicios previos como
mérito computable obedece & circunstancias gque IO pueden

congiderarse irrazonables O arbitrarias {gTC 107/2003, de 2 de

junio) .

Yy si 1la valoracidn como mérito de la antigiedad o
experiencia previa no puede eatimarse, pues, COMO una medida
desproporcionada, arbitraria © jirrazonable con relacién a una
finalidad de consolidacion del empleo temporal, menos aln lo sera
cuando dicha antighedad se toma e consideracién para la
provisién de puestos entre quienes ya son funcionariog, maxime
gi se tiene en cuenta que gquienes acreditan tales servicios

previos accedieron en muchos casos a la funcidn piblica a través
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de oposiciones libres y sin puntuacién de ninguna clase, por lo
que nO resultaria 1logico borrar su historial profesional ¥
provocar una ficcién para considerar que tales servicios son

inexistentes a efectos profesionales.

b) Significado histdérico del término antigliedad utilizado

en el ordenamiento juridico de la funcidn piblica.

Hay que subrayar que el término antigliedad viene siendo
tradicionalmente gtilizado en el ordenamiento juridico de la
funcién piblica con el alcance ya visto, equivalente al tiempo
de servicios prestados a 1a Administracidn. POr no remontarnos
muy atrads en el tiempo, bastara con recordar que la Ley
articulada de Funcionarios Civiles del Estado de 7 de enero de
1964 se referia en su articulo 5% a la antigiiedad como uno de los
méritos a considerar €nl jos concursos para la provisién de

puestos de trabajo-

Junto a las referencias legales previstas en log articulos
20.1.a) de la Ley 30/1984 y 26 de la Ley /1985, de 28 de
noviembre, ya citadas, cabe seflalar que enl desarrollo de ésta el
articulo 2.4 del Decreto 78/1991, de 9 de abril, gque reguld el
baremo de los concursos de provisidén de puestos de trabajo
adscritos a personal funcionario, dispuso la valoracién de la
Aantigiiedad en la Administracién Piblica@ por afios completos de
servicio o fraccidn superior a sels meses, precisando gue &
dichos efectos se computardn los servicios reconocidos gque S€

hubieran prestado con anterioridad a la condicidn de funcionario.

pPosteriormente, el Decreto 151/1996, de 30 de abril, por el
que se regulan los concurses para provisidén de puestos de trabajo

de la administracion de la Junta de andalucia adscritos a
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personal funcionario y se aprueba el baremc que ha de regir los
mismos, al ocuparse en su articulo 17 de las reglas a considerar
para la aplicacidén del baremo de méritos se limita a establecer
que para la antigledad no se computaran los servicios prestados
simultaneamente con otros igualmente alegados, dando por
supuesto, sin necesidad de ningln otro afiadido o precisidn, que
la antigliedad es un concepto suficientemente acufiado en la Ley
objetc de desarrollo y va de suyo que en ella se incluyen los
servicios prestados con anterioridad a la adquisicién de la

condicidn de funcionario de carrera.

Es el articulo 54 del Reglamento aprobado por el Decreto
2/2002 el que se refiere a la antigledad como personal
funcionario, introduciendo un cambio sustancial en el baremo de
méritos, que fue objetado en su dia por el Consejo Consultivo,

conforme a los razonamientos gue se han reproducido.

Estaba implicito en dicha objecidén que dicha antigliedad
suponia, indudablemente, un mérito legitimamente adguirido, toda
vez que los interinos deben reunir los mismos requisitos de
titulacién y capacidad exigidos a los funcionarics de carrera
para ocupar los correspondientes puestos, y ha de presumirse que
la provisidén de plazas en interinidad se realizd de acuerdo con

los principios de publicidad, mérito y capacidad.

Expuestos estos antecedentes legales y jurisprudenciales,
hay que significar que el concepto de antigliedad, incluyendo la
anterior a la adquisicidn de la condicidn de funcionario, se ha
erigido en nuestra Comunidad Autdnoma como uno de los méritos
determinantes de la puntuacidn en los procesos selectivos libres
v en los de promocidn interna, al amparo de lo dispuesto en el

Reglamento cuya modificacién se postula. Desde la perspectiva de
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la racionalidad y coherencia interna del sistema de acceso Y
provisién de puestos de trabajo, mal podria entenderse que en la
provisién de un puesto de trabajo, mediante concurso, se vete la
valoracién de la antigliedad adquirida cuando se fue personal
interino y se consagre ésta como un elemento fundamental de los
procesos selectivos que permiten el acceso al mismo grupo Y
cuerpo al que figura adscrito un determinado puesto de trabajo
que se oferta mediante concurso, o al grupo inmediatamente

superior {(casoc de la promocidn interna) .

c) Reconocimiento unfdnime de los sgervicios previos por

1as restantes Administraciones piblicas como consecuencia de

la normativa basica.

El reconoc1m1ento de la antlguedad correspondlente a
serv101os prev1os prestados con anterlorldad a la adqu181010n de
la condlclon de funcionario de carrera tiene lugar en la
generalldad. de ‘AdmlnlstraCLOnes Publlcas En armonia con la
legislacidn ba51ca estatal, ninguna de las leyes reguladoras de
la funcidén piblica aprobadas por las Comunidades Autdnomas
constrifie la antigliedad computable a la adguirida por los
interesados a partir de su ingreso como funcionarios de carrera.

Asi podemos citar lo dispuesto en las siguientes normas legales:

- Ley 3/1985, de 26 de diciembre, de ordenacidén de la
funcién piblica de la Administracién del Principado de

Asturias (art. 51).

- Ley 1/1986, de 10 de abril, de la Funcidn Piblica de la
Comup#dad de“Madrid_{art. 50) .
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- La Ley 2/1987, de 30 de marzo, de la Funcidn Piiblica

Canaria_ {(art. 78).

- Ley 4/1988, de 26 de mayo, de la Funcién Pablica de

Galicia {art. 27).

- Ley 2/1989, de 22 de febrerc, de Funcién Piblica de la

Comunidad Auténoma de las Islas Balea;as {(axt. 57).

- Ley 6/1989, de 6 de julio, sobre las normas requladoras

de funcionarios de 1la Comunidad Auténoma Vasca (art. 46.3).

- Ley 3/1990, de 29 de junio, de Funcién Piblica de la

Administracién Pdblica de la Comunidad Autépoma de La Rioja_{art.

28) .

- Decreto Legislativo 1/1%90, de 26 de julio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de las normas reguladoras en materia
de Funcidn Piblica de E;tremadura”(art. 6G) .

- Decreto Legislativo 1/1990, de 25 de octubre, por el que
se aprueba el Texto refundido de las disposiciones vigentes en

materia de Funcidn Pablica de la Comunidad Auténoma de Castilla

Y Ledn (art. 25).

-~ Decreto Legislativo 1/1991, de 19 de febrero, de 1la

Diputacién General de Aragén, por el gue se aprueba el Texto

Refundido de las disposiciones vigentes en materia de Funcidn

Piblica (art. 31).

- Ley 4/19%3, de 10 de marzo, de Cantabria, por la que se
regula la funcién piblica de la Administracién de 1a Diputacién

Regional (art. 44).
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- Decreto Foral Legislativo 251/1993 de 30 de agosto, por
el que se aprueba el Texto Refundido del Estatuto del Personal
al Servicio de 1las Administraciones Piblicas de Navarra {art.

15}, que descansa sobre el concepto de Aservicios efectivamente

prestados@.

- Decreto Legislativo gdel Consell de 1la nge;glitat
Valenciana de 24 de octubre de 1395, por el que se aprueba el

Texto Refundido de 1a Ley de la Funcicn Piblica (art. 20) .

- Decreto Legislativo 1/1997, da 31 de octubre, por el que
se aprueba la Refundicién en un texto fnico de los Preceptos de
determinados textos legales vigentes en_Cataluﬁa en materia de

Funcidén Piblica (art. 62} 4

- El Decreto legislativo 1/2001, de 26 de enero, por el que
se aprueba el Texto Refundide de 1a Ley de la Funcidén Piblica de
la Regién de Murcia (art. 50).

Ese comin entendimiento del concepto de antigiedad empleado
por la normativa bisica Y Por las distintas leyes de funcién
piblica de las Comunidades Auténomas aparece confirmado por la
normativa reglamentaria de desarrollo, que se refiere los
servicios efectivamente prestados en las Administraciones
Pablicas, comprendiendo en todo caso los que son anteriores a la

adquisicidén de la condicidn de funcionario de carrera.

Asi, comenzando por la normativa estatal cabe citar lo
dispuesto en el articulo 44.1.e) del Real Decreto 364/1995, de
10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento general de
ingreso del personal al servicio de 1a Administracién General del

Estade y de provigidn de buestos de trabajo vy pPromocidn
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profesional de los funcionarios eciviles de 1la Administracién
General del Estado, el cual, de conformidad con la previsidén del
articulo 20.1.a) de la Ley 30/1984, establece: ALa antigtiedad se
valorard por afios de servicios, computédndose a estos efectos los
reconocidos que se hubieren brestado con anterioridad a la
adquisicién de la condicidén de funciocnario de carrera. No se
computardan los servicios prestados simultineamente con otros
igualmente alegados. FEl correspondiente baremo podrd diferenciar
la puntuacién en atencién a los Cuerpos o Escalas en que se hayan

desempefiado los serviciose.

Dicha disposicién viene a reiterar 1la solucidn
anteriormente prevista en Real Decreto 28/1290, de 15 de enero,
por el que se aprobd el Reglamento General de provisién de
puestos de trabajo y promocién profesional de los Funcionarios
Civiles de la Administracién del Estado lart. 14.1.e)]. Afln
antes, el Real Decreto 2617/1985, de 9 de diciembre, por el que
se aprueba el Reglamentc General de Provisién de Puestos de
Trabajo y de Promocién Profesional de los Funcionarios de 1la
Administracidén del Estado, dispuso en su articulc 19 que la
antigiedad habria de wvalorarse por afioc completo de servicios,
computandose a estos efectos los servicios prestados con caricter
previo al ingreso en el Cuerpo o Escala, reconocidos al amparo

de lo dispuesto en la Ley 70/1978, de 26 de diciembre.

Por su parte, el Real Decreto 1732/1994, de 29 de julio,
Sobre provisidén de puestos de trabajo reservados a funcicnarios
de Administracién Local con habilitacidn de cardcter nacional,
establece en su articulo 15 que la antigtiedad se valorard hasta
el maximo que indica, Acomputéndose, a estos efectos, los
servicios prestados con anterioridad al ingreso en la subescala

© subescalas correspondientes Yy los periodos de formacién
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subsiguientes a lasg pruecbas selectivas de acceso a las mismas,
en los términos de la Ley 70/1978, de 26 de diciembre, y el Real
Decreto 1461/1982, de 25 de junio@. Asimismo dicha norma dispone
gue se computarin los posteriormente prestados en buestos no
reservados de cualquier Administracién pPablica. En este mismo
sentido cabe citar lo dispuesto en la Orden de 10 de agosto de
1994, por la qgue se dictan normas sobre concursos de provigién
de puestos reservados a funcionarios de Administracién Local con

habilitacidn de cardcter nacional lart. 2. m)].

Asi sucede también con la generalidad de normas autondmicas
consultadas por este Consejo. A titulo de ejemplo, el Decreto
74/2002, de 14 mayo, sobre Provision de puestos de trabajo
adscritos a funcionarios en la Administracién de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha, cuyo articulo 12 se refiere
a la valoracién del mérito consistente en la antigliedad, que se
valorard por meses de servicios, computindose también a estos
efectos losg reconocidos como servicios previos; el Decreto
67/1999, de 15 ge abril, por el que se aprueba el Reglamento
General de ingresoc del personal y de provisidén de DPuestos de
trabajo de los funcionarios al servicio de la Administracién de
la Comunidad de cCastilia Y Ledn, cuyo articulo 4g contempla
idéntica disposicidn; el Decreto 48/1998, de 14 abril, de 1l1a
Comunidad Autdnoma de Canarias, cuyo articulo 10 garantiza
igualmente la valoracién de la antigliedad de log reconocidos que
se hubieren prestado con anterioridad a 1la adquisicidén de 1a
condicidén de funcionario de carrera; y en idéntico sentido se
pronuncia el articulo 14 del Decreto 80/1997, de 10 de junio, por
el que se aprueba el Reglamento de DProvisién de puestos de
Crabajo, carrera administrativa Y promocidn profesional de los
funcionarios de 1a Adrinistracidn de Ja Comunidad Autdénoma de

Aragdn. En el Decreto 123/1997, de 13 de mayo, por el que se
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Extremadura, CUyo  articulo 3 dispene SXPresamente que 1
antigiiedad ge Valorara Por afios de S€rvicioes; Computandoge 5

(art. 12) que se refiere, sin mis, a la antigliedad. Asimismo, el
Jecreto 22/1993, de 29 abril, por ej que se apriebs el Reglamento




que légicamente S€ respeta 1, antigiedaqd acreditads en el puesto

de Procedencig .

Por consiguiente, en méritg a los Principieg
constitucionales, jurisprudencia Y normag que ge citan, este
Consejo Consultjiye debe reiteray la Hecesidad e que 15
antigiedag objeto ge Valoraciagn incluya los Servicipog Previpg.

CONCLUSIONES
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TI.- El procedimiento de elaboracién de la norma se ha ajustado
a2~ Derecho, sin perjuicio de que se tengan en cuenta las

observaciones hechas en el FJ IT.

III.- En relacidén con el articulado del Proyecto de Decreto, se

formulan las siguientes observaciones, en las que se distinguen:

A. Por las razones gque se indican, depe modificarse la
disposicidn que se relaciona a continuacién en la medida en que

puede colisionar con alguna norma:

Articulo finico, apartado 18, en la redaccidn dada la

articulo 54.2 del Reglamento [Obgervacién III.4.B)].

B, Por las razones Jue S& indican, deben atenderse las

siguientes objeciones de técnica legislativa:

(1) Articulo fnico, apartados 7 ¥ g, por los que se
modifican los articulos 29 y 31 del Reglamento
(Observacidén III.3). (2} articulo unico, apartado 18,
en la redaccidén dada al articulo 54.1 del Reglamento
[Cbservacidn 11r.4.A), pfos. 1 & 107 .

¢. Por las razones expuestas en cada una de ellas, se hacen

las siguientes observaciones de técnica legislativa:

(1) Observacidn general sobre 1a redaccidén del
articulado (Observacién III.1). (2) Articulo fnico,
apartado 4, por el que se aiflade un apartado 5 al
articulo 25 del Reglamento, en relacidtn con el

articulo 50 de dicho Reglamento (Observacion ITI.Z2).
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{(3) Articulc (nico, apartado 18, en la redaccidén dada
al articulo 54, subapartados 1.1, parrafo final, ¥y

1.3, [CObservacidén III.4.4), pfos. undécimo y ss.].

Es cuanto el Consejo Consultivo de Andalucia dictamina.
En Granada, a veintiliocho de cctubre de dos mil cuatro.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO EL SECRETARIC GENERAL,
CONSULTIVO DE ANDALUCIA,

Fdo.: Juan B. Cano Bueso Fdo.: José PFernandez Prados

EXCMA, SRA. CONSEJERA DE JUSTICIA Y ADMINISTRACION PUBLICA.- SEVILLA



