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RESUMEN: El presente estudio analiza la potestad organizatoria de las Adminis-
traciones Piblicas y su ejercicio en relacion con la ordenacién de sus puestos de tra-
bajo. En concreto, se afronta el estudio de la potestad organizatoria como potestad dis-
crecional de la Administracién, cuyo ejercicio afecta directamente a la situacién juridica
de los funcionarios piblicos. Por ello, se hace necesario analizar el alcance de esta
discrecionalidad y su control por la jurisdiccién ordinaria, control que se articula a tra-
vés de los cauces generales de control de la discrecionalidad administrativa.
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ABSTRACT: The study presented here analyses the organizational legal authority
of the Civil Service and its work regarding the organization of its posts. Specifically it
deals with the study of organizational legal authority as the discretional legal authority
of the Government, whose work directly affects the judicial situation of civil servants. In
order to do this it is necessary to analyse the scope of this discretion and how it is con-
trolled by the ordinary judiciary; a control which is coordinated through the general
paths of control of administrative discretion.

Key words: public employment; civil servants; organizational legal authority; dis-
cretion; jobs; judicial control.

I. PRESENTACION

El tema de la discrecionalidad administrativa y de su control por los érga-
nos jurisdiccionales ha sido tradicional en nuestra doctrina administrativista.
Desde el histérico trabajo del profesor Eduardo GARCia DE ENTERRIA «Lla lucha
contra las inmunidades del poder» publicado en la Revista de Administracién
Piblica en 1962, este tema ha sido clave en el debate doctrinal de esta dis-
ciplina y ha ocupado multitud de monografias y articulos especializados. Puede
decirse que no hay tema en el Derecho Administrativo del que se haya hablado
tanto como el de la discrecionalidad administrativa. No es nuestra intencién
recoger en este trabajo cada una de las opiniones vertidas sobre este tema,
tarea que, por reiterativa, seria in0til. Lo importante, en nuestra opinién, no
es volver a decir lo que ya se ha dicho (el jurista no participa del negocio
del papel y de la tinta, aunque en algunas ocasiones lo parezca), sino, tomando
en consideracién lo dicho en el pasado y lo que se dice en el presente, apor-
tar nuevas ideas para el futuro.
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Lo cierto es que, a pesar del numeroso e intensivo tratamiento doctrinal
y jurisprudencial del que ha sido objeto, el tema de la discrecionalidad no
estd agotado —ni mucho menos—. Nos encontramos en un momento de cri-
sis —entiéndase por cambio— del concepto tradicional del Estado social y
democrético de Derecho y de su principal instrumento: la Administracién
plblica. Se trata de un fenémeno que se inici6 a partir de la Segunda Gue-
rra Mundial, cuando se consolidara el modelo politico del Estado del Bienes-
tar, y que se ha pronunciado en estas 0ltimas décadas. El papel del Estado
se ha transformado profundamente: si durante el siglo XIX y principios del XX,
el pensamiento politico liberal concibié un «Estado minimo» garante de las
libertades y protector del orden y la seguridad territorial y ciudadana, a par-
tir de los afios cincuenta del siglo pasado las funciones del Estado se exten-
dieron profusamente hasta convertirlo en verdadero agente de conformacién
social. Este proceso ha supuesto un cambio radical en el concepto —y el fun-
cionamiento— de la Administracién Piblica europea, cuya actividad se ha
visto diversificada.

El aumento de la presencia del Estado en la comunidad social, unido a
una cada vez mayor complejidad de la realidad que dirige y gestiona, exige
de su Administracién un importante esfuerzo de racionalizacién de sus estruc-
turas y de su funcionamiento. En la actualidad, el proceso tecnificador sélo
se ha producido en parte; el modelo burocrético sigue siendo generalizado
entre nuestras Administraciones aunque se estén produciendo cambios de una
gran relevancia. La paulatina implantacién de las nuevas tecnologias, la fle-
xibilizacién de las estructuras administrativas o la experimentacién de nuevas
formulas de gestion piblica o de comunicacién institucional estéd transformando
la tradicional imagen de las Administraciones Piblicas espafiolas.

Esta crisis —entiéndase, una vez mds, por cambio— del modelo admi-
nistrativo —que, en realidad, supone una variacién de su dinamismo més que
de su concepto— trastoca, por conexién, el control que los Jueces y Tribuno-
les ejercen sobre la actividad publica y, en particular, sobre los actos de las
Administraciones Ptblicas. En realidad, la suerte de la Administracién Piblica
es la suerte de la Jurisdiccién que controla su actividad, de forma que es indis-
pensable afiadir al andlisis de la actividad administrativa, el de la propia fun-
cién contencioso-administrativa; el resultado final de aquélla incluye también
el del ejercicio revisor de ésta.

Pues bien, uno de los quicios de este proceso transformador reside, sin
duda, en la gestién de las personas que trabajan en nuestras Administracio-
nes Piblicas y en la configuracion de las estructuras en donde aquéllas pres-
tan sus servicios profesionales. La estructura orgénica y las personas que se
integran en ella conforman, en (ltima instancia, a la propia organizacién; de
ahi su importancia. Por eso, creemos con un especial interés la tarea que nos
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proponemos en el presente trabajo: el andlisis de la implicacién del ejercicio
de la potestad organizatoria de las Administraciones Piblicas en el ambito de
la ordenacién de su personal.

Ello supone aunar un doble interés: por una parte, el interés piblico reali-
zado en la eficacia de los medios personales de las organizaciones piblicas
que conlleva, a su vez, la eficacia de éstas. Y por otra, el interés —también
pUblico— materializado en la garantia de los derechos que, por su condicién
de funcionarios y de ciudadanos, corresponden a las personas que trabajan en
las Administraciones piblicas. El principio de eficacia, que conforma radical-
mente el concepto que nuestra Constitucién recoge de «Administracion Pablica»
(art. 103.1 CE), no puede realizarse a expensas de los derechos del personal
que presta sus servicios en aquella. Al revés: sélo a través de una perspectiva
garantista puede conseguirse el preciado tesoro de la eficacia administrativa;
la eficacia sélo serd constitucionalmente legitima cuando su consecucién se rea-
lice «con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho» (art. 103.1 CE).

Il. LA NUEVA VISION DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS COMO
ORGANIZACIONES «PREPARADAS PARA EL CAMBIO»

La realidad social y econémica actual exige de nuestras Administraciones
Piblicas una capacidad de adaptacién y flexibilidad mayor que en épocas pasa-
das. Hoy, las necesidades sociales se van sucediendo a una mayor velocidad
lo que provoca que las estructuras administrativas cambien al mismo tiempo que
lo hacen tales necesidades. Por ofra parte, el propio dinamismo politico, la alter-
nancia en el poder de partidos politicos, la estabilidad gubernamental a través
de coaliciones politicas y otros fenémenos cada vez més comunes en nuestro
entorno constitucional, deben hacer de las organizaciones piblicas un instru-
mento moldeable y permeable, tanto desde el punto de vista organizativo como
estructural —no asi en el puramente institucional, en tanto que la Administracién
debe ser un ente neutral, en el sentido de la eficacia indiferente del que habla
el profesor Alejandro NieTO (1). Pero en el plano dinamico, la ejecucién de las

(1) En palabras del profesor NiETo, el funcionario (y la Administracién) «debe ser eficaz tanto
si perjudica como si favorece la politica del Gobierno que esté en el poder»). No obstante, ello
debe entenderse dentro de los limites que permite el propio principio democrético, en tanto que el
Gobierno asume constitucionalmente la direccién politica de la Administracién Piblica (art. 97 CE).
El propio autor, reconoce que la tesis de la eficacia indiferente es muy sugestiva; pero puede resul-
tar peligrosa sobre todo si se enfatiza demasiado su conexién con la «neutralidad politica y social»
de la Administracién. En este sentido, recuerda que la Administracion es por naturaleza instrumen-
tal y, en muchas ocasiones, la definicién de lo que es «interés general» corresponde al nivel poli-
tico de direccién (Alejandro NiETO Garcia: «La Administracién sirve con objetividad los intereses
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politicas publicas, la propia articulacién del programa politico del Gobierno, el
dinamismo de la accién administrativa general impone la necesidad de adop-
tar cambios continuos en la organizacién responsable del cumplimiento de los
objetivos publicos.

De conformidad con la nueva teoria de la organizacién, la flexibilidad
debe considerarse como el atributo comén a cualquier organizacién —publica
o privada—: una organizacién que no cambia es necesariamente una orga-
nizacién ineficaz. La cualidad més notable de estructuracion interna de las
nuevas organizaciones es, precisamente, la capacidad de estar cambiando y
adapténdose de forma permanente (RASTROLLO HORRILLO y CAsTILLO CLAVERO) (2).

lll. LA FACULTAD DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE AUTO-
ORGANIZACION

1. La facultad autoorganizatoria como potestad administrativa

En el plano del Derecho, la facultad de las Administraciones piblicas
para disefiar y modelar su propia organizacién ha sido tradicionalmente con-
figurada como una auténtica potestad administrativa (3), es decir, como la
atribucién por el ordenamiento juridico a la Administracién piblica de un
poder para crear, modificar y extinguir situaciones juridicas de los terceros
para el cumplimiento de un interés de cardacter piblico (4). Todas estas notas,
que definen genéricamente a las potestades administrativas, son plenamente
aplicables a la denominada potestad de autoorganizacién administrativa
entendiendo por tal al «conjunto de facultades que la Administracién ostenta
para organizar su estructura», en orden a «la creacién, supresion y modifi-
cacién de érganos administrativos y la atribucién de respectivas competen-
cias a estos érganos nuevos» (5).

generales», en Estudios sobre la Constitucién espafiola: Homenaje al profesor Eduardo Garcia de
Enterria / coord. por Sebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Vol. 3, (La Corona, las Cortes Generales,
del Gobierno y de las Administraciones Pablicas), Civitas, Madrid, 1991, pp. 2185-2254.

(2) Ana Maria CasTiio CLavero y Marfa Angeles RasTRoLLO HoRRILLO: «Nuevas TIC y estruc-
tura organizativa: de la burocracia vertical a la empresa red», en Direccién y organizacién: Revista
de direccién, organizacién y administracién de empresas, N° 30, 2004, pp. 134-144.

(3) IRigo MARTINEZ DE PISON APARICIO: «La potestad organizatoria y los derechos de los funcio-
narios publicos», en la obra colectiva La proteccién juridica del ciudadano: (procedimiento admi-
nistrativo y garantia jurisdiccional): estudios en homenaje al profesor Jesis Gonzélez Pérez, Civitas,
Madrid, 1993.

(4) Eduardo GARCiA DE ENTERRIA y Tomés-Ramén FERNANDEZ: Curso de Derecho Administrativo
(tomo 1), Ed. Civitas, Madrid, 2000, p. 442.

(5) J.L. Viar PALASi: Apuntes de Derecho Administrativo. Parte General |, Madrid, 1977, p.
159 y sigs. resefiado por Ifiigo MARTINEZ DE PISON APARICIO en «la potestad organizatoria...», op. cit.
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En primer lugar, se trata de un auténtico poder juridico en tanto que
produce efectos juridicos frente a terceros (frente a funcionarios y ciudada-
nos) y cuyo ejercicio estd directamente habilitado por la Ley. A ello se refiere
expresamente nuestra Constituciéon cuando, en el apartado segundo de su
articulo 103, dispone expresamente que «los érganos de la Administracién
del Estado son creados, regidos y coordinados de acuerdo con la Ley» (en
el mismo sentido, articulo 5 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organi-
zacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado —LOFAGE,
en adelante—). En el ambito de la Comunidad Auténoma de Aragén, la habi-
litacién legal del poder autoorganizatorio de la Administracién autonémica
estd contenido en el articulo 6.1 del Texto Refundido de la Ley de la Admi-
nistracién de la Comunidad Auténoma de Aragédn, aprobado por el Decreto
Legislativo 2/2001, de 3 de julio, del Gobierno de Aragén —LACAr, en ade-
lante— en virtud del cual la Administracién aragonesa, «en el ejercicio de
su potestad de autoorganizacién, podré crear los 6rganos administrativos
que considere necesarios para el ejercicio de sus competencias». En cuanto
a las Entidades Locales, el articulo 4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regu-
ladora de las Bases del Régimen Local —LBRL, en adelante— incluye tam-
bién a la potestad de autoorganizacién entre las potestades administrativas
de titularidad local (vid. articulo 3.2 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de
Administracién Local de Aragén —LALAr, en adelante—).

Por otra parte, la potestad de autoorganizacién administrativa se incluye
entre las llamadas «potestades-funcién», caracterizadas por la sujecién de su
ejercicio a un determinado interés piblico querido por la norma habilitante.
Este interés piblico se presenta genéricamente en la Constitucién (art. 31.2 y
103.1 —vid. supra—) y, en una formulacién més concreta, en las Leyes admi-
nistrativas. En el caso de la potestad autoorganizatoria, el interés querido por
el ordenamiento juridico es el de la eficacia de la actividad administrativa,
tanto en su vertiente propiamente administrativa como presupuestaria (princi-
pio de eficiencia). Es decir, el ordenamiento juridico no reconoce a la Admi-
nistracion Poblica una autonomia para gestionar sus asuntos (sic) sino que le
atribuye una potestad (un poder que, por principio, no le pertenece) con una
naturaleza eminentemente finalista. En puridad, debe enfatizarse, por tanto,
que sélo es legitimo el ejercicio de aquella potestad atribuida por la ley a la
Administracién, cuando ésta sujeta tal ejercicio a la finalidad preestablecida
por aquélla. Si centramos el debate en la potestad organizatoria, puede decirse
entonces que este poder de autoorganizacién no procede un hipotético prin-
cipio de autonomia administrativa sino que se deduce exclusivamente de la
voluntad del legislador. Es la Ley, como manifestacién expresa de la voluntad
general, la que apodera a la Administracién de esta facultad, por lo que el
ejercicio de tal poder deberd estar enmarcado, en todo caso, en la consecu-
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cién y garantia del interés perseguido por la Ley y en base al cual ha deci-
dido este apoderamiento: este interés legal reside —reiterémoslo una vez mas—
en la eficacia de la actividad administrativa [art. 3 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Comon —LPC, en adelante—, 3.2.a) LOFAGE y
5.a) LACAr].

Desde ofra perspectiva, puede decirse que la potestad organizatoria es
una potestad plural (SANTAMARIA PASTOR) (6): no se trata de una potestad exclu-
sivamente actuada mediante normas, sino, «por el contrario, el ordenamiento
ha ido sustantivando una variedad de poderes juridicos con incidencia directa
en la organizacién con los que va cubriendo los distintos problemas que sus-
cita la actividad organizatoria proporcionando soluciones concretas a los dis-
tintos temas que plantea toda organizacién y su dindmica» (7). En este sen-
tido, la potestad organizatoria atribuida a la Administracién se concreta en
miltiples vertientes —ya sean de cardcter singular o normativo—. En algunas
ocasiones, el ejercicio de la potestad de autoorganizacién se traduce en érde-
nes verbales dictadas al empleado publico por su superior jerdrquico a tra-
vés de la cuales éste ordena la actuacién de sus subordinados en el seno de
unidad administrativa de cuya adecuada gestién responde. Otras veces, puede
materializarse en una resoluciéon administrativa en virtud de la cual el érgano
competente en materia de gestién de personal deniega la concesién de un
deferminado permiso «por necesidades del servicio». Se trata, por tanto, de
una resolucién administrativa que restringe el disfrute de un derecho que corres-
ponde a priori al empleado (el derecho al permiso correspondiente) en base
a un interés superior, determinado en el adecuado funcionamiento del servi-
cio administrativo en el que se integra.

No obstante, el ejercicio de la potestad autoorganizatoria puede alcan-
zar, en otras muchas ocasiones, una naturaleza eminentemente reglomento—
ria, mediante la aprobacién de las estructuras departamentales o de las Rela-
ciones de Puestos de Trabajo en las que aquéllas se sustentan (art. 7.3 LOFAGE
y 11.3 LACAr). Tradicionalmente, la posibilidad de las Administraciones Pébli-
cas de autoorganizarse a través de la aprobacién y modificacién de normas
reglamentarias internas (posibilidad que no sélo se atribuye al Gobierno en
ejercicio de su potestad reglamentaria originaria sino a los Ministros, a los
que se les reconoce la facultad de dictar reglamentos internos a través de los

(6) J. SANTAMARIA PASTOR: «la teoria del érgano en el Derecho administrativo», REDA, n® 40-41,
1984, pp. 68 y siguientes.

(7) L. MoRewL OcANA: Apuntes de Derecho Administrativo, Derecho de la organizacién admi-
nistrativa, Madrid, 1988, p. 65 resefiada por Ifigo MARTINEZ DE PISON APARICIO: «la potestad orga-
nizatoria...», op. cit.
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cuales fijar la estructura orgénica de nivel inferior de su departamento —no
asi los Consejeros autonémicos— (8, 9)) se ha calificado como una facultad
reglamentaria independiente, es decir, atribuida constitucionalmente sin la nece-
sidad de una previa habilitacién legal. Lo cierto es que esta concepcién de
la autodisposicion reglamentaria en materia organizativa debe ser matizada,
por cuanto la Ley, aunque en términos muy generales, viene a determinar los
perfiles entre los que el ejercicio de esta potestad debe discurrir. En el plano
estructural (10), tanto la LOFAGE como la LACAr contemplan férmulas orgo-
nizativas muy concretas sin perjuicio de presentarse con la suficiente flexibili-
dad como para ser moldeables por el Ejecutivo en base a las necesidades
organizatorias concurrentes.

Por ofra parte, las potestades administrativas —y la organizatoria, como
es obvio, no es una excepcién— estan caracterizadas por la «posibilidad abs-
tracta de producir efectos juridicos» (11), por la «sujecién» provocada sobre sus
destinatarios. Siguiendo a los profesores GARCiA DE ENTERRIA y Tomds Ramén
FERNANDEZ, «a la potestad no corresponde ningin deber, positivo o negativo,
sino una simple sujecién o sometimiento de otros sujetos |...] a soportar sobre
su esfera juridica los eventuales efectos derivados del ejercicio de la potestads.

(8) En la Administracién General del Estado, tal y como recuerda el profesor SANTAMARIA PAs-
TOR, la LOFAGE distribuye la titularidad de la potestad organizatoria entre el Presidente del Gobierno
(al que corresponde la determinacién del nomero, la denominacién el dmbito de competencia respec-
tivo de los Ministerios y las Secretarias de Estado, mediante Real Decreto —art. 8.2 LOFAGE—), el
Consejo de Ministros (al que se le atribuye la posibilidad de crear, modificar y suprimir las Subse-
cretarias, Secretarias Generales, Secretarias Generales Técnicas, Direccién Generales, Subdireccio-
nes Generales y 6rganos similares, mediante Real Decreto, a iniciativa del Ministro interesado y a
propuesta del Ministro de Administraciones Piblicas), a cada Ministro (la creacién, modificacion y
supresién de los érganos de nivel inferior a Subdireccion General, previa aprobacion del Ministro
de Administraciones Piblicas y mediante Orden ministerial —art. 10.2 LOFAGE—]) y finalmente y
de forma conjunta, al Ministro de Administraciones Piblicas y de Economia y Hacienda (la crec-
cién, modificacién y supresion de las unidades que no tengan la consideracién de érganos, a tra-
vés de las relaciones de puestos de trabajo (art. 10.3 LOFAGE).

(9) En la Comunidad Auténoma de Aragén, la LACAr reparte de forma anéloga a la legisla-
cién estatal la titularidad de la potestad organizativa: al Presidente de la Comunidad Auténoma le
corresponde determinar el nimero y funciones de los Departamentos del Gobierno de Aragén, asi
como la estructura orgénica de la Presidencia (art. 12.11 del Texto Refundido de la Ley del Presi-
dente y del Gobierno de Aragén aprobado por Decreto Legislativo 1/2001, de 3 de julio, del
Gobierno de Aragén —LPyGAr, en adelante—); al Gobierno de Aragén, aprobar la estructura orgé-
nica de los Departamentos del Gobierno de Aragén (art. 16.14 LPyGAr) a iniciativa del Departa-
mento interesado y a propuesta de los Consejeros que estén al frente de los Departamentos compe-
tentes en las materias de organizacién administrativa y de hacienda (art. 15.2 LACAr). A diferencia
de la distribucién estatal, las competencias organizatorias de los Consejeros se reducen a las de
mera propuesta.

(10) El plano de las relaciones de puestos de trabajo serd analizado mas adelante.

(11) Eduardo Garcia DE ENTERRIA y Tomés-Ramén FERNANDEZ: Curso..., op. cit., p. 443.
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Esta sujecion se hace més intensa en el ejercicio de la potestad autoorganiza-
toria, ya que sus destinatarios son las personas que trabajan en la organi-
zacién administrativa sobre las que la Administracién —entendiendo como tal,
al titular de la potestad de organizacién— ostenta una especial facultad de inter-
vencién juridica. Debido a ello, esta intensa vinculacién ha venido incluyéndose
tradicionalmente en la categoria de las relaciones de especial sujecién (LASAGA-
BASTER HERRARTE) (12). Sin embargo, la distincién entre «relaciones de sujecién
general» (que vinculan a todos los ciudadanos por su condicién abstracta de
tales, «sin necesidad de fitulos concretos (13)») y relaciones de sujecién espe-
cial (ejercitables sobre quienes estan en una situacion organizatoria determinada
de subordinacién, derivada de un titulo concreto —p.e. sobre los funcionarios,
presos, policias, militares, concesionarios de servicios piblicos—) ha ido relati-
vizdndose por mor de los imperativos constitucionales.

Obviando un andlisis pormenorizado de la cuestién general, parece nece-
sario resefar brevemente los contornos del concepto aludido, para poder adver-
tir después su posible aplicacién a las relaciones de la Administracién con sus
empleados en lo que afecta a la facultad organizatoria de aquélla. En gene-
ral, como sefiala el profesor Ifiaki LASAGABASTER, el concepto de «relacién de
sujecién especial» es muy confuso. Este concepto surgié en el Derecho ale-
mén de la Monarquia constitucional como una auténtica facultad interna del
Estado sobre sus agentes, al margen del principio de legalidad que presidia
la actividad administrativa externa. Con el establecimiento de la legitimidad
democrética y, mds concretamente, a partir de la promulgacién de la Ley Fun-
damental alemana de 1949, el sistema constitucional reconocié expresamente
la validez de los derechos fundamentales y la reserva de ley también en la
esfera interna del Estado. Sin embargo, a pesar de este cambio cualitativo en
la normatividad constitucional, tanto la doctrina como la propia jurispruden-
cia mantuvieron el viejo concepto, claramente contradictorio con la Ley fun-
damental alemana. Ello provocaria una toma de posicién por parte del Tribu-
nal Constitucional alemén en su Sentencia de 14 de marzo de 1972, en la
que establecié definitivamente la tesis de que las relaciones de especial suje-
cién sélo estén justificadas desde la Constitucién (14).

En Espaiia, la importacién del concepto de «relaciones de sujecién espe-
cial» durante el régimen politico franquista dio lugar a la proliferacion de

(12) Ifaki LASAGABASTER HERRARTE, Las relaciones de sujecién especial, Ed. Civitas, IVAP, Madrid,
1994, p. 151.

(13) Ifaki LASAGABASTER HERRARTE, Las relaciones..., op. cit., p. 151.

(14) En la monografia del profesor Ricardo Garcia MacHO titulada Las relaciones de especial
sujecién en la Constitucién Espafiola (Tecnos, Madrid, 1992) se incluye un andlisis riguroso del ori-
gen doctrinal del concepto asi como de la evolucién de éste en nuestro pais.
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reglamentos independientes en el Gmbito doméstico de la Administracién v,
en consecuencia, al reconocimiento —no sélo juridico sino también jurisdic-
cional— de un margen pleno de discrecionalidad en el ejercicio de la potes-
tad disciplinaria y organizativa. Este estado de cosas fue amparado por la
jurisprudencia hasta hace muy poco tiempo (15).

Sin embargo, la doctrina cientifica y jurisprudencial han derivado actual-
mente en un rechazo unéanime del concepto de «relaciones de sujecién espe-
cial» como concepto auténomo que reconozca una intervencién administra-
tiva de intensidad extrema sobre las personas que integran la organizacién
administrativa. En palabras del profesor MARTINEZ DE PISON, «de aquella rela-
cién unilateral, reglamentaria, que imponia la presencia de un servidor piblico
estrechamente sometido a las decisiones de la Administracién publica en lo
referente a los derechos concretos que cabia reconocérsele, que partia de
una concepcién de Administracién casi omnipotente de puertas adentro, con
la excusa del binomio potestades domésticas/sujecion especial de los funcio-
narios, de aquella relacién queda ya bastante poco, por no decir que ha
desaparecido» (16). La afirmacién del cardcter juridico de las normas de
organizacién, el refuerzo consistente en que esas normas son, en lo princi-
pal, de rango constitucional y legal (principios de legalidad y de reserva de
Ley, y principios organizatorios de la Constitucién), las cautelas que se deri-
van del principio de legalidad en materia sancionadora (incluida la discipli-
naria), la situacién de verdadero sometimiento del reglamento a lo anterior
en la medida en que su labor serd de complementariedad [y cuando sea
posible), la observacién de que no hay un genus comin a las situaciones
que han sufrido la calificacién de relacién de especial sujecién ... excluyen
el seguir hablando de un ambito de poder auténomo en el que las situacio-

(15) El profesor MARTINEZ DE PISON recuerda, a estos efectos, los siguientes pronunciamientos
jurisdiccionales: la sentencia del Tribunal Supremo de 28 de enero de 1981 indicaba que la situa-
cién de un funcionario «se inserta en una normativa estatutaria sujeta a la facultad de modificacién
unilateral en manos de la Administracién»; por su parte, segin la STS 5 de octubre de 1988, «nada
puede condicionar o limitar el ejercicio de las facultades organizativas de la Administracién, cuando
ésta las regual u ordena mediante el uso de sus facultades normativas»; finalmente, el autor men-
ciona también la STS de 12 de mayo de 1987 que, sobre la pervivencia o no de la potestad regla-
mentaria de los Ministros, sostiene su vigencia cuando su objeto sea «el de mera organizacién o de
regulacién de relaciones con los administrados sujetos por una especial situacién juridica con el Minis-
terio, como es el caso de los empleados publicos dependientes del mismo»; dicha competencia per-
vive, insiste, «para los Reglamentos que se promulguen en funcién de la potestad reglamentaria de
la Administracién de naturaleza auténoma, que no comprende al de promulgar Reglamentos ejecuti-
vos de una Ley que se dicten para completarla, desarrollarla o pormenorizarla que corresponden al
Consejo de Ministros».

(16) Ifiigo MARTINEZ DE PISON APARICIO: Régimen juridico de la funcién piblica y derecho al
cargo, Servicio Publicaciones Facultad de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, Civitas,
Madrid, 1995, p. 243.
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nes personales de los funcionarios piblicos quedan configuradas por el men-
cionado poder (17).

Esta nueva perspectiva exige presentar una visién alternativa de la inter-
vencién organizatoria de la Administracién sobre sus empleados para evitar,
como tantas veces ocurre, que se pase de un extremo al otro del viraje doc-
trinal (de la sujecién expansiva del status funcionarial a la discrecionalidad
de la Administracién, por un extremo, a la restriccion mds absoluta de las
facultades de organizacién de aquélla en pro de un hipotético status inviola-
ble de derechos funcionariales, por el otro). A ello nos vamos a referir en lo
que resta del presente estudio.

2. La potestad organizatoria como potestad administrativa dis-
crecional

No obstante, aunque limitada —como hemos anticipado— por los impe-
rativos constitucionales y por los contornos de la reserva legal, la potestad de
autoorganizacién sigue teniendo un marcado carécter discrecional. Su ejerci-
cio, como el del resto de las potestades discrecionales de la Administracion,
comporta la inclusién en el proceso aplicativo de la Ley de una estimacion
subjetiva de la propia Administracién. Ahora bien, como sefialan los profeso-
res GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ, esta estimacion subjetiva no es una
facultad extra-legal, como habia entendido la antigua doctring, sino mas bien
un caso tfipico de remisién legal: «no hay, pues, discrecionalidad al margen
de la ley, sino justamente solo en virtud de la ley y en la medida en que la
Ley haya dispuesto» (18). Como luego veremos, el juicio de oportunidad que
conlleva toda decisién organizatoria no comprende un espacio ajeno al Dere-
cho, sino al revés; es precisamente el ordenamiento juridico el que da sentido
y cobertura a este margen de oportunidad valorativa. En palabras del profe-
sor Tomds Ramén FERNANDEZ, la disyuntiva «legalidad y oportunidad» es un
falso dilema: la Ley puede y debe conceder a la Administracién —en los limi-
tes en que la Constitucion en cada caso lo permita— tanta libertad como nece-
site para cumplir eficazmente sus complejas tareas, pero esa libertad, cuales-
quiera que sean los términos que la Ley convenga darla en cada caso, vendré
siempre condicionada, en una u otra medida, por el Derecho al que la Cons-
titucién somete plenamente la actuacién administrativa (art. 103.1 CE) (19).

(17) Ifigo MARTINEZ DE PISON ApARICIO: Régimen juridico..., op. cit., p. 242.
(18) Eduardo GARCiA DE ENTERRIA y Tomés-Ramén FERNANDEZ: Curso..., op. cit., p. 454.

(19) Como ya hemos advertido, no es nuestra intencién volver a presentar el debate abstracto
relativo al alcance y a la naturaleza de la discrecionalidad administrativa (a ello se han dedicado
moltiples monografias y articulos doctrinales). Nuestra intencién es concretar esta problemética gene-
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En el caso de la potestad autoorganizatoria, la amplia discrecionalidad
habilitada legalmente viene determinada por un doble fundamento. En cuanto
que la organizacién administrativa supone la objetivacién de unas funciones
eminentemente publicas (art. 103.1 de nuestra Constitucién: la Administra-
cién sirve con objetividad los intereses generales) y el aparato organizativo
se inserta en una institucién de naturaleza politica, la organizacién corres-
pondiente estd4 condicionada primariamente por unos presupuestos politicos,
unas decisiones politicas que le vienen impuestas; como sefiala el profesor
COSCULLUELA MONTANER, la organizacién administrativa es el resultado de una
decisién politica que tiene, en el terreno de los grandes principios que deben
informar la organizacién administrativa, unas consecuencias trascendentales
en orden a la penetracién de la representacién politica en las estructuras
burocréticas, a la creacién de diversos niveles de adopcién de decisiones a
escala territorial y, en fin, al grado de participacién ciudadana en el ejerci-
cio de las funciones administrativas (20).

Pero al tiempo, esa decisién organizacional de cardcter politico debera
estar respaldada por criterios de naturaleza técnica, propios de la teoria de
la organizacién (art. 103.1 CE: la Administracién sirve con objetividad los
intereses generales y actia de acuerdo con el principio de eficacia). Como
sefiala el autor antes citado, «la decisién politica no se produce en el vacio,
supone la adopcién de uno u otro modelo organizativo, también su correc-
cién o modulacién y, en este sentido, los andlisis cientificos influyen en la deci-
sién politica» (21). Esta necesaria valoracién técnica deberd realizarse en el
seno de la propia organizacién publica, limitdndose la Ley a establecer los
principios organizativos generales y la estructura orgdnica basica. A partir de
ahi, corresponderd a los titulares del poder ejecutivo la determinacién con-
creta de la opcién organizatoria que, en base a los estudios cientificos y a
las distintas resoluciones politicas, resulte finalmente mas acorde a las circuns-
tancias concurrentes.

De tales condicionantes deriva el amplio margen de apreciacion que las
Leyes administrativas actuales permiten a los érganos de gobierno de las Admi-
nistraciones Piblicas a la hora de configurar las estructuras organizativas de

ral en el é@mbito concreto de la potestad organizatoria —ambito, por otra parte, donde la discre-
cionalidad administrativa se presenta con toda su crudeza—, delimitando, en la medida de lo posi-
ble, el alcance de este poder en el status juridico de los empleados piblicos. (Sobre la discrecio-
nalidad en general: BACIGALUPO, M.: La discrecionalidad administrativa (estructura normativa, control
judicial y limites constitucionales de su atribucién, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1997; FERNANDEZ, T.R.:
De la arbitrariedad de la Administracién, 3¢ ed., Civitas, 1999).

(20) Luis CoscuLluELA MONTANER: Manual de Derecho Administrativo, 122 edicién, Ed. Civitas,
Madrid, 2001, p. 159.

(21) Luis CosculluelA MONTANER: Manual ..., op. cit., p. 159.
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éstas Gltimas. Asi, el propio articulo 11.1 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comdn dispone, de forma taxativa, que «corresponde
a cada Administracién Piblica delimitar, en su propio dmbito competencial,
las unidades administrativas que configuran los érganos administrativos pro-
pios de las especialidades derivadas de su organizacién».

Por su parte, la doctrina jurisprudencial ha ratificado este amplio margen
de discrecionalidad atribuido a la Administracién en el ejercicio de la potes-
tad organizativa. Tal y como indica la STS) Catalufia de 56/2005, de 24 de
enero (22) «en materia organizativa la Administracién goza de un amplio poder
que le permite configurar las unidades y servicios de que estd dotada para el
cumplimiento de su misién, con libertad y sin més limites que el respecto a la
legalidad y la sumisién a la satisfaccién del interés piblico |...)».

No obstante, la jurisprudencia ha sido, en términos generales, modera-
damente rigurosa a la hora de valorar la extralimitacién arbitraria por la Admi-
nistracién en el ejercicio de esta potestad, sefialando imperativamente los limi-
tes generales y especificos que a los que ésta se sujeta.

3. Vertientes materiales de la potestad organizatoria. En concreto,
la incidencia de la potestad organizatoria en los ambitos de la
movilidad forzosa de los empleados publicos y de la ordena-
cion de los puestos de trabajo de las Administraciones Piblicas

Pues bien, la potestad organizatoria presenta variadas vertientes y afecta
a mltiples aspectos de la actividad administrativa. El procedimiento adminis-
trativo, la gestion patrimonial asi como la ordenacién presupuestaria se ven
vinculados directamente por la férmula organizativa de la estructura orgénica
que los sustenta.

En especial, la potestad de autoorganizacién de las Administraciones Pbli-
cas afecta a la ordenacién de las personas que trabajan en el seno de la estruc-
tura administrativa. Desde el punto de vista de los empleados pablicos, una de
las vertientes en las que la discrecionalidad organizatoria alcanza una mayor
infensidad en lo que a su status juridico se refiere es, sin duda, la de la facul-
tad administrativa de modificacién de las Relaciones de Puestos de Trabajo asi
como la que afecta la movilidad forzosa de los empleados pablicos.

(22) No son demasiados los casos que llegan hasta el Tribunal Supremo debido a que los
asuntos de personal sélo son susceptibles de recurso de casacién cuando «afecten al nacimiento o
a la extincién de la relacién de servicio de funcionarios de carrera» (art. 86 de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa).
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Por lo que afecta a la primera de tales vertientes —la facultad de arti-
culacién de los puestos de trabajo a través de la modificacién de las respec-
tivas Relaciones—, se trata de una facultad directamente vinculada a la potes-
tad de organizacién general, es decir, la que permite a los érganos de
gobierno de las Administraciones Piblicas configurar discrecionalmente la
estructura de sus organizaciones. No en vano, el puesto de trabajo se con-
figura en nuestro ordenamiento juridico como la pieza clave del Derecho de
la organizacién administrativa: tanto la LOFAGE como la LACAr definen como
elementos organizativos bdasicos de las estructuras orgénicas a los puestos
de trabajo (art. 7.1 LOFAGE y art. 11.1 LACAr), por lo que podria decirse
que la estructura orgénica y la estructura de personal son dos caras de una
misma moneda (23).

Los puestos de trabajo vienen a agruparse organizativamente en las deno-
minadas relaciones de puestos de trabajo, verdadero quicio de nuestro sis-
tema de organizacién piblica. De conformidad con el articulo 7.3 LOFAGE
«las unidades administrativas se establecen mediante las relaciones de pues-
tos de trabajo, que se aprobarén de acuerdo con su regulacién especifica, y
se integran en un determinado 6rgano». En el mismo sentido, el articulo 11.3
LACAr dispone que «las unidades administrativas se creardn, modificarén y
suprimirdn a través de las relaciones de puestos de trabajo, de acuerdo con
lo que dispongan las normas sobre modificacién de estructuras que apruebe
el Gobierno de Aragén a propuesta del Departamento de Presidencia y Rela-
ciones Institucionales». Por su parte, el articulo 74 del nuevo Estatuto Basico
del Empleado Piblico confirma que «las Administraciones Piblicas estructura-
rén su organizacién a través de relaciones de puestos de trabajo u otros ins-
trumentos organizativos similares {...)». La naturaleza organizativa de las Rela-
ciones de Puestos de Trabajo se ve ratificada por la previsién del articulo 17.2
LOFPAr, de conformidad con la cual «la aprobacién de modificaciones en las
estructuras orgénicas de los Departamentos exigird, (al mismo tiempo), la de
las correspondientes relaciones de puestos de trabajo [y la de los créditos pre-
supuestarios necesarios para atender las remuneraciones)».

(23) No parece conveniente analizar pormenorizadamente en esta sede el concepto de «puesto
de trabajo» y su relevancia en el sistema de empleo piblico espafiol. Su importancia es sobrada-
mente conocida. El puesto de frabajo se concibe en nuestro sistema juridico como la pieza clave
del modelo de funcién publica. Se trata de la vertiente objetiva de la relacién funcionarial, cuya
caracterizacién concreta viene determinada por la clasificacion del puesto de trabajo que ocupa el
empleado piblico. Como sefiala Ricardo DE VICENTE DOMINGO, el puesto tiene una funcién de pre-
supuesto necesario para ofras reglas como la Oferta de Empleo Piblico (art. 23 LOFPAr), el régi-
men de seleccién y de provision de puestos (los puestos deben preexistir en las RPT para la provi-
sién reglamentaria (art. 15.1.f) LMRFP y 17.4 LOFPAr) asi como la carrera del funcionario [Ricardo
De Vicente DoMINGO: El puesto de trabajo en el Derecho de la Funcién Piblica, Ed.Tirant Lo Blanch,
Valencia, 1997, p. 39].

276



POTESTAD ORGANIZATORIA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, ORDENACION DE PUESTOS DE TRABAJO...

Desde este punto de vista, el articulo 15.1 LMRFP (24) ha definido a las
Relaciones de Puestos de Trabajo como «el instrumento técnico a través del
cual se realiza la ordenacién del personal, de acuerdo con las necesidades
de los servicios y se precisan los requisitos para el desempefio de cada puesto
de trabajo». A través de aquéllas, se crean, modifican, refunden y suprimen
los puestos de trabajo (art. 17.3 LOFPAr), y en su contenido se incluyen nece-
sariamente todos los puestos permanentes de la organizacién administrativa,
con expresion de su naturaleza de puesto de funcionarios, de contratado labo-
ral o de personal eventual. En los dos primeros casos se especificard la deno-
minacién, el nivel o categoria, el modo de provisién, los requisitos exigidos
para su desempefio y las retribuciones complementarias que le correspondan

(art. 17.1 LOFPAr).

En general, la discrecionalidad administrativa en el ejercicio de la potes-
tad de ordenacién de los puestos de trabajo se ha visto tradicionalmente pro-
movida por el generalizado reconocimiento del caracter reglamentario de las
relaciones de puestos de trabajo. En opinién de la profesora MOREU CARBONELL,
las RPT son auténticas normas de carécter organizativo y planificador, con una
naturaleza claramente reglamentaria, en tanto que las mismas se integran en
el ordenamiento juridico «con vocacién de permanencia y con una finalidad
innovadora, que se deduce del contenido y funciones que la legislacién sobre
funcién piblica reserva a estos instrumentos de ordenacién» (25, 26). El carac-
ter de disposicién administrativa general ha sido reconocido también por via
jurisprudencial: pese a que inicialmente la jurisprudencia concedia a las rela-
ciones de puestos naturaleza de acto plural més que normativo (STS 28 de
septiembre y 16 de octubre de 1987, 12 de julio de 1988, entre ofras) pos-
teriormente cambié de orientacién (STS 14 de enero y 25 de abril de 1995)
sancionando el cardcter de disposicién general de los acuerdos de clasifica-
cién de puestos de trabajo y fijacién de plantillas asi como de los complemen-
tos retfributivos de los funcionarios, «de forma que puede decirse que existe una
doctrina consolidada que reconoce a las relaciones de puestos de trabajo apro-

(24) El Estatuto Basico del Empleado Piblico ha venido a derogar miltiples preceptos de la
Lley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas de Reforma de la Funcién Publica (Disposicién Dero-
gatoria Unica). No obstante, de conformidad con su Disposicién Final Cuarta, la LMRFP, como norma
de ordenacién, planificacién y gestion de los recursos humanos de las Administraciones publicas,
mantendrd su vigencia en lo que no se oponga al Estatuto Bésico, hasta tanto se dicten las corres-
pondiente normas legales de desarrollo del mismo.

(25) El caracter reglamentario de las RPT se ve corroborado por la facultad atribuida a las
Administraciones Piblicas de libre derogacién de las RPT (ya que si se trataran de meros actos admi-
nistrativos —aun de cardcter plural— la revocacién de las mismas deberia realizarse a través de
los medios procedimentales sefialados en la LPC).

(26) Elisa Moreu CARBONELL: «Las Relaciones de Puestos de Trabajo en el proceso de reforma
de las Administraciones Piblicas», RAP 144, septiembre-diciembre 1997, p. 433.
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badas por las Administraciones Piblicas en ejercicio de sus potestades organi-
zatorias naturaleza normativa, atendido su carécter ordinamental y a las notas
de generalidad, abstraccién y permanencia que en ellas concurren, diferen-
cidndolas de los actos con destinatario plural e indeterminado que carecen de
contenido normativo» (27). Ello provoca, siguiendo al profesor DE VICENTE
DOMINGO (28), que se reconozca a la Administracién un margen mas amplio
de discrecionalidad en base al carécter «normativo» de su facultad. No debe
olvidarse, en este sentido, que aunque la potestad reglamentaria de la Admi-
nistracién estd sujeta por entero al principio de legalidad administrativa (art.
103.1 CE), el ejercicio de esta potestad serd necesariamente més innovador
y creativo que la mera aplicacién de Derecho a través de actos administrati-
vos por lo que existird un nimero mayor de elementos discrecionales en aque-
lla potestad (la reglamentaria) que en ésta Gltima (la meramente ejecutival.

4. En concreto, el caracter discrecional de la potestad de ordena-
cion de los puestos de trabajo en las Administraciones Piblicas

Como ya hemos sefialado, la ordenacién de los puestos de trabajo a
través de las relaciones de puestos de trabajo se caracteriza por su caréc-
ter discrecional (por lo menos, en lo que afecta a algunos de sus extremos;
ahora lo veremos). Pero lo cierto es que el caracter organizatorio de la orde-
nacién de los puestos de trabajo, materializado en la posibilidad de las Admi-
nistraciones Piblicas de crear, modificar, refundir o suprimir puestos a través
de las RPT deja un amplio margen valorativo a la decision de aquéllas. Tro-
dicionalmente, la propia configuracién organizativa de las RPT y su condi-
cién de instrumento de ordenacién de los recursos humanos en las Adminis-
traciones Piblicas ha llevado a la jurisprudencia a reconocer con una laxitud
apreciable la discrecionalidad administrativa en la materia: «en materia de
clasificacién de puestos de trabajo —sefiala la STS) de Castilla-Lla Mancha
164/2003, de 12 de diciembre—, la Administracién goza de una gran liber-
tad y discrecionalidad al ser la relacién de puestos uno de los instrumentos
bésicos por medio del cual se lleva a cabo la potestad de organizacién de
la Administracién en el régimen de funcién piblica implantado tras la Ley
30/1984, de 2 de agosto (...)» (29).

Por su parte, la STS) Comunidad de Madrid 1865/2005, de 24 de

noviembre, indica, en la misma linea doctrinal, que «la medida adoptada [una

(27) STSJ Regién de Murcia 990/2000, de 22 de noviembre (JUR 2001/31450).

(28) Ricardo DE ViceNTe DomINGO: El puesto de trabajo ..., op. cit., p. 51.

(29) En el mismo sentido, STS) Cataluia 56/2005, de 24 de enero y ST) Comunidad de
Madrid de 16 de junio de 1999.
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reorganizacién funcional de unidades administrativas] ha de relacionarse, nece-
sariamente, con lo que es una actuacién de la Administracién, encuadrable
dentro de lo que son sus facultades de autoorganizacién, que conectan con
la discrecionalidad «técnica» en cuyo ejercicio se reconoce un alto grado de
autonomia en cuestiones que ha resolverse por un juicio fundado en elemen-
tos de cardcter exclusivamente técnico, y que implica una posibilidad de opcién
entre dos o més soluciones igualmente vélidas segin la Ley, escapdndose al
control jurisdiccional, que es el Gnico que pueden ejercer los érganos jurisdic-
cionales, el cual deben ejercerlo en la medida en que dicho juicio técnico
afecte al marco legal, a cuestiones de legalidad, pero no a criterios extraju-
ridicos, de oportunidad o conveniencia que la ley no predetermina, sino que
deja a la propia decisién de la Administracién que puede optar segin su sub-
jetivo criterio y con arreglo a los fines para los que la Lley le concedié la liber-
tad de elegir {...)».

Sin embargo, la existencia de cierta discrecionalidad en el ejercicio de
la ordenacién de los puestos de trabajo y, en general, de la potestad organi-
zatoria, no supone una libertad total en el proceso de valoracién estimativa
por parte de la Administracién.

IV. LOS LIMITES DE LA POTESTAD AUTOORGANIZATORIA DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN SU RELACION CON LA ORDE-
NACION DE SUS RECURSOS HUMANOS

En este sentido, es claro que el dmbito de libre estimacién atribuida en
esta materia a las Administraciones Publicas queda limitado por los condicio-
nantes legales y juridicos que concurren en el ejercicio de esta potestad, entre
los que podemos destacar la propia finalidad constitucional de la organiza-
cién administrativa (art. 103.1 CE), los derechos de los funcionarios publicos,
el principio de legalidad y reserva de ley —derivado de la naturaleza esta-
tutaria del vinculo funcionarial—, el principio de igualdad ante la Ley y el
resto de elementos de la potestad fijados de forma reglada por el legislador
correspondiente.

1. La finalidad de la potestad organizatoria de las Administra-
ciones Publicas: la eficacia administrativa

Cualquier referencia al objetivo Gltimo de la facultad atribuida a las Admi-
nistraciones Publicas para organizar su propia estructura, debe circunscribirse
a la finalidad constitucional propia de aquéllas: el cumplimiento objetivo del
interés general (art. 103.1 CE). La consecucién de los intereses generales (cuya
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determinacién corresponde en su mayor parte al legislativo —de forma que la
Administracién Piblica, en la mayoria de los supuestos, sélo se limita a apli-
car el objetivo de interés piblico fijado por la norma legal por la que rige su
actuacién—] es, precisamente, el fundamento de la atribucién por la Ley de un
poder, el organizatorio, que tan intensamente afecta a los destinatarios de su
ejercicio.

Sin embargo, el propio articulo 103.1 CE incluye un principio juridico
que hace referencia directa a este elemento teleolégico de la potestad admi-
nistrativa de autoorganizacién: es el principio de eficacia. Este principio, com-
prendido expresamente en el precepto constitucional como uno més de los
que dirigen la actividad de nuestras Administraciones Pablicas, contiene en su
naturaleza una diferencia fundamental con el resto de los enumerados por la
Constitucién. En concreto: mientras que los principios de jerarquia, descentra-
lizacién, desconcentracién y coordinacién pueden calificarse de puramente
instrumentales en relacién con la finalidad constitucional de la actividad admi-
nistrativa, el de eficacia incluye en su propio contenido conceptual al conjunto
del interés general. En otras palabras: una Administracién que sirve a los inte-
reses generales prefijados por la Ley es una Administracién eficaz porque,
pura y simplemente, cumple el objetivo constitucional para la que ha sido cre-
ada juridicamente.

De ahi la profunda diferencia que separa en este punto a las organiza-
ciones publicas de las privadas. Mientras que en estas (ltimas, la eficacia
supone la consecuciéon de los intereses propios, en las primeras impone el
cumplimiento de los ajenos y, en concreto, de los piblicos (prefijados por la
Ley). Precisamente, en la ajenidad del interés perseguido reside, una vez mas,
el fundamento Gltimo de la teoria de las potestades administrativas —entre las
que se incluye la autoorganizatoria—. La eficacia se entenderd, por tanto,
como a la efectividad de ese ejercicio.

El Tribunal Constitucional ha enfatizado reiteradamente el valor juridico
de la eficacia. En su Sentencia 178/1989, el Alto Tribunal ha sefalado al
efecto que «si la Constitucién proclama expresamente en su articulo 1.1 que
Espafia se constituye en un Estado social y democrético de Derecho, una de
sus consecuencias es, sin duda, la plasmacién real de sus valores en una orga-
nizacién que, legitimada democréticamente, asegure la eficacia en la resolu-
cién de los conflictos sociales y la satisfaccién de las necesidades de la colec-
tividad, para lo que debe garantizarse la existencia de unas Administraciones
Piblicas capaces de cumplir los valores y los principios consagrados constitu-
cionalmente». En el mismo sentido sefala el profesor ARENILLA SAEZ, junto a la
tradicional legitimacién democratica de la Administracién, sustentada sobre el
principio de legalidad y la direccién politica de su estructura, se ha desarro-
llado una legitimidad complementaria —nunca alternativa—: la legitimidad de
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la eficacia (30). Desde la misma perspectiva, se ha dicho que el principio de
eficacia hace operativo, en el plano administrativo, el significado propio del
Estado social (PAREIO ALFONSO) (31).

De forma correlativa, este principio tiene su plasmacién econémica en el
denominado principio de eficiencia, proclamado a nivel supralegal por el
articulo 31.2 de nuestra Constitucién. En general, la eficiencia supone que,
en el plano del gasto piblico, la Administracién deberd ser eficaz y, al tiempo,
deberd serlo con el menor coste; esto significa una matizacién importante a
la doctrina tradicional de la potestad de autoorganizacién administrativa
debido a que se incluye en el andlisis de la regularidad del ejercicio de
la potestad organizatoria de la Administracién un componente econémico,
cuya toma en consideracién se torna constitucional —y legalmente— impera-
tiva [recordemos, al efecto, el articulo 12 LACAr: «las normas que establez
can la organizacién de la Administracién de la Comunidad Auténoma fijarén
la estructura que se considere imprescindible para el adecuado ejercicio de
sus competencias (expresién del principio de eficiencia) y deberén distribuir
éstas entre los diferentes 4rganos, de manera que las unidades y los puestos
de trabajo se adapten con flexibilidad a los objetivos que, en cada momento,
les sean asignados (expresion del principio de eficacia)»].

Todos estos condicionantes se hacen también patentes en la organiza-
cién de las personas que trabajan en las Administraciones Piblicas y, en par-
ticular, en la ordenacién de los puestos de trabajo.

Ya hemos sefialado que la finalidad de la facultad organizativa de las
Administraciones Piblicas es la consecuciéon del interés general fijado por la
Ley o, lo que es lo mismo, la eficacia en el desempefio de su funcién consti-
tucional (art. 103.1 CE). Pues bien, la ordenacién de los puestos de trabajo
se articula como un medio fundamental para la consecucién de esta finalidad:
podria decirse, con la STS de 17 de marzo de 2005, que la potestad orga-
nizatoria, como toda potestad administrativa, es esencialmente finalista.

Por tanto, el ejercicio de la potestad de autoorganizacién administrativa
deberd dirigirse necesariamente a la consecucién de los fines de interés gene-
ral fijados previamente por las leyes. El objetivo de la eficacia es, desde esta
perspectiva, un auténtico limite para el ejercicio de esta potestad piblica de
tal forma que si la actividad organizativa escapa de esta finalidad, deviene
en ilegal por desviacién de poder (art. 70.2 LJCA) (32).

(30) Manuel AReNiLA SAez: Llegitimidad y eficacia en la Administracién piblica, GAPP, n®
26/27, enero-agosto 2003, p. 71 y ss.

(31) Luciano PAREJO ALFONSO: La eficacia como principio juridico de la actuacién de la Admi-
nistracién pdblica, DA n® 218-219 (abril-septiembre 1989), p. 31.

(32) A la desviacién de poder en este émbito nos referiremos en un momento posterior de
nuestro estudio.
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2. Los derechos de los funcionarios publicos. En particular, la cues-
tion de los denominados «derechos adquiridos»

Por ofra parte, la potestad organizatoria también viene limitada por
los derechos que la Ley reconoce a los funcionarios piblicos (arts. 14y 15
EBEP) (33). Se trata de una enumeracién donde se incluyen derechos
de muy diversa naturaleza, como comprobaremos a continuacién. Pero
para facilitar el enfoque del andlisis, podemos distinguir, siguiendo al pro-
fesor MARTINEZ DE PISON, entre tres grandes tipologias de derechos funciona-
riales: los derechos fundamentales, los puramente estatutarios y los no esta-
tutarios (34).

(33) El nuevo Estatuto Bésico del Empleado Piblico ha recogido en su articulo 14 una enu-
meracién no exhaustiva de los derechos cuya titularidad corresponde al conjunto de los empleados
piblicos incluidos en el dmbito de aplicacién de la Ley. Tales derechos son: el derecho a la inamo-
vilidad en la condicién de funcionario de carrera [art. 14.a) EBEP], el derecho al desempefio efec-
tivo de las funciones o tareas propias de su condicién profesional y de acuerdo con la progresién
alcanzada en su carrera profesional [art. 14.b) EBEP], a la progresién en la carrera profesional y
promocién interna segln principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad mediante la
implantacién de sistemas objetivos y transparentes de evaluacién [art. 14.c) EBEP], a percibir las
retribuciones y las indemnizaciones por razén del servicio [art. 14.d) EBEP], a participar en la con-
secucién de los objetivos atribuidos a la unidad donde preste sus servicios y a ser informado por
sus superiores de las tareas a desarrollar [art. 14.e) EBEP], a la defensa juridica y proteccién de la
Administracién Piblica en los procedimientos que se sigan ante cualquier orden jurisdiccional como
consecuencia del ejercicio legitimo de sus funciones o cargos publicos [art. 14.f) EBEP], a la forma-
cién continua y a la actualizacién permanente de sus conocimientos y capacidades profesionales,
preferentemente en horario laboral [art. 14.g) EBEP], al respeto de su intimidad, orientacién sexual,
propia imagen y dignidad en el trabajo, especialmente frente al acoso sexual y por razén de sexo,
moral y laboral [art. 14.h) EBEP], a la no discriminacién por razén de nacimiento, origen racial o
étnico, género, sexo u orientacién sexual, religiéon o convicciones, opinién, discapacidad, edad o
cualquier otra condicién o circunstancia personal o social [art. 14.i) EBEP], a la adopcién de medi-
das que favorezcan la conciliacién de la vida personal, familiar y laboral [art. 14.j) EBEP], a la
libertad de expresién dentro de los limites del ordenamiento juridico [art. 14.k) EBEP], a recibir pro-
teccién eficaz en materia de seguridad y salud en el trabajo [art. 14.1) EBEP], a las vacaciones,
descansos, permisos y licencias [art. 14.m) EBEP], a la jubilacién segin los términos y condiciones
establecidas en las normas aplicables [art. 14.n) EBEP], a las prestaciones de la Seguridad Social
correspondientes al régimen que les sea de aplicacion [art. 14.0) EBEP], a la libre asociacién pro-
fesional [art. 14.p) EBEP) y «a los deméds derechos reconocidos por el ordenamiento juridico» [art.
14.q) EBEP).

Por su parte, el articulo 15 EBEP incluye los derechos de carécter individual de ejercicio colec-
tivo, tales como el derecho a la libertad sindical, el derecho a la negociacién colectiva y a la par-
ticipacién en la determinacién de las condiciones de trabajo, el derecho al ejercicio de la huelga,
el derecho al planteamiento de conflictos colectivos de trabajo y el derecho de reunién.

(34) Irigo MARTINEZ DE PISON APARICIO: Régimen juridico..., op. cit., p. 105 y siguientes.
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A) Los derechos fundamentales como limite imperativo del poder
administrativo de organizacién

Por su propia naturaleza constitucional, los derechos fundamentales de
los funcionarios quedan necesariamente excluidos del dmbito de afectacién
juridica de la potestad administrativa de autoorganizacién debido a que, tal
y como dispone el articulo 53.1 de la Constitucién, «los derechos y liberta-
des reconocidos en el Capitulo Il del presente Titulo vinculan a todos los pode-
res publicos». Esta especial proteccién conferida por la Constitucion a los dere-
chos fundamentales y a las libertades piblicas de los ciudadanos [y, por lo
tanto, también de los funcionarios en su condicién de ciudadanos y, al mismo
tiempo, de personal de la Administracién Poblica) impide todo intento de cons-
truccién (reglamentaria o por meros actos administrativos) de potestades admi-
nistrativas discrecionales cuyo objeto sea permitir, limitar o impedir el ejerci-
cio de aquéllos. En esta categoria de derechos, la potestad organizatoria
carece plenamente de virtualidad (35).

a) En particular, el derecho a la igualdad de los funcionarios como
limite a la potestad autoorganizatoria de las Administraciones
Pablicas

En consonancia con lo anterior, el principio de igualdad (art. 14 y 23.2
CE) constituye un limite fundamental al ejercicio de la facultad de las Admi-
nistraciones Piblicas de organizar sus efectivos personales.

La jurisprudencia ha venido empleando en esta cuestién el criterio que
la doctrina constitucional ha fijado con carécter general en relacién con los
contornos de la desigualdad juridica permitida por el principio consagrado
por el articulo 14 CE, mds alld de los cuales la diversidad desciende a la
categoria de discriminacién arbitraria, haciendo decaer la constitucionalidad
ly, por tanto, la legalidad) del acto de disposicién (general o particular) reo-
lizado por la respectiva Administracién Piblica. En este sentido, el Tribunal

(35) En este grupo podemos incluir algunos de los derechos enumerados en los artficulo 14
y 15 EBEP, como el derecho al respeto de su intimidad, orientacién sexual, propia imagen y digni-
dad en el trabajo, el derecho a la no discriminacién, el derecho a la libertad de expresién, a la
libre asociacién profesional, a la libertad sindical, al ejercicio de la huelga y el de reunién. No
obstante, esta enumeracién no es exhaustiva. En su condicién de simples ciudadanos, los funciona-
rios, como es obvio, también tienen derecho a la vida y a la integridad fisica y moral, libertad de
pensamiento, libertad y seguridad, a la libertad de circulacién, produccién y creacién literaria, artis-
tica, cientifica y técnica, a la comunicacién y recepcién libre de informacién veraz, reunién paci-
fica, asociacién, sufragio activo, tutela judicial y legalidad punitiva, a la educacién, y al derecho
de peticion.
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Constitucional ha definido el principio de igualdad como la prohibicién de
toda diferencia de trato que carezca de una justificacién objetiva y razona-
ble (36). «Desigualdad significa —dice la STS) Catalufa 381/2006, de 20
de abril— discriminacién no razonable».

En concreto, la jurisprudencia ha tenido que pronunciarse en un elevado
nimero de casos sobre la razonabilidad de supuestas desigualdades retribu-
tivas, ya sea entre colectivos funcionariales o entre empleados publicos con-
cretos. Desde la primera relaciéon comparativa, la doctrina constitucional rei-
tera que «para apreciar desigualdad entre estructuras que son creacién del
Derecho, como son Cuerpos y categorias funcionariales, no basta una cons-
tatacién de la diferencia retributiva para justificar una pretendida equipara-
cién de retribuciones, al no existir norma constitucional en base a la cual
todas las categorias de funcionarios con igual titulacién o funcién hayan de
tener asignadas las mismas, ya que no aseguran la identidad de circunstan-
cias que el legislador o la Administracién pueden tomar en consideracién»
(37). En concreto, la STC 68/1989 ya habia dispuesto que «la equipara-
cién entre dos Cuerpos, Escalas o categorias de funcionarios, a efectos de
lo dispuesto en el articulo 14 de la Constitucién, no puede fundarse exclusi-
vamente en la identidad de titulacién requerida para el ingreso en los mis-
mos, en la similitud de su denominacién o de las funciones que corresponde
desempefiar a sus integrantes o en circunstancias de hecho semejantes». La
razén sefialada por el Alto Tribunal estriba en que «la igualdad o desigual-
dad entre Cuerpos de funcionarios o, mas en general, entre estructuras que,
en cuanto tales prescindiendo de su substrato sociolégico real, son creacién
del Derecho, es resultado de la definicién que éste haga de ellas, esto es,
de su configuracién juridica». Puede advertirse, por tanto, que el criterio
empleado por la jurisprudencia constitucional para purgar infracciones del
principio de igualdad en las retribuciones de los funcionarios publicos no es
el de la simple constatacién de desigualdades retributivas sino la de la apli-
cacién por parte de los poderes piblicos de un criterio no razonable ni obje-
tivo en la fijacién de tal desigualdad. Asi lo explicita el Tribunal Constitucio-
nal en su Sentencia 48/1992: «desde la STC 7/1984, este Tribunal ha venido
sosteniendo que la discriminacién entre estructuras que son creacién del
Derecho, cuales son los Cuerpos y, hay que entender que en generadl,
las situaciones funcionariales, de existir, resultard sélo del hecho de que la

(36) SsTC 8/1981, de 30 de marzo; 10/1981, de 6 de abril; 22/1981, de 2 de julio;
23/1981, de 10 de julio; 49/1982, de 14 de julio; 81/1982, de 21 de diciembre; 34/1984,
de 9 de marzo; 166/1986, de 19 de diciembre; 114/1987, de 6 de julio; 116/1987, de 7 de
julio; 123/1987, de 15 de julio; 128/1987, de 16 de julio; y 209/1988, de 10 de noviembre.

(37) SsTC 71984; 68/1989, de 19 de abril; 77/1990, de 26 de abril; 8/1992, 236 y
237/1994, por todas.
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Administracién aplique criterios de diferenciacién que no resulten objetivos
ni generales» (38).

La cuestion de la desigualdad retributiva se centra también en la fijacién
del complemento especifico de los funcionarios piblicos, cuya cuantia viene
determinada por la Administracién en las correspondientes relaciones de pues-
tos de trabajo, en virtud de criterios objetivos como la especial dificultad téc-
nica, dedicacién, responsabilidad, incompatibilidad, peligrosidad o penosi-
dad del puesto de trabajo. Lo cierto es que la valoracién de todos estos
condicionantes, que podrian calificarse como conceptos juridicos indetermina-
dos (39), comporta un cierto grado de discrecionalidad estimativa por parte

de la Administracién (40).

Desde esta perspectiva, «el principio de igualdad se ha de aplicar cuando
se trata de actuaciones discrecionales de la Administracién, y asi, cuando se
estima dar un determinado complemento especifico a un puesto de trabajo,
ha de reconocerse el mismo complemento a quienes desempefien puestos con
idéntico contenido, dificultad y responsabilidad, porque el otorgar a un puesto
un complemento especifico distinto a ofro idéntico es discrecional, pero una
vez otorgado a un puesto no es discrecional reconocerlo a quienes desempe-
fian idéntico trabajo, sino que en virtud del principio de igualdad debe reco-

nocerse a todos» (STS) Castilla-la Mancha 378/2001, de 21 de mayo).

(38) Tal y como recuerda la STC 50/1986, «de existir la discriminacién, derivaré de la apli-
cacién de criterios de diferenciacién no objetivos ni generales, disfrutado la Administracién, ade-
més, de un margen de actuacién a la hora de consolidar, modificar o completar su estructuras y de
configurar o concretar organizativamente el status del personal a su servicio».

(39) Es célebre la doctrina importada por el profesor GARCia DE ENTERRIA de la ciencia juri-
dica alemana relativa a los llamados «conceptos juridicos indeterminados»: obviando cualquier por-
menorizacién, sélo debemos recordar que, de conformidad con esta técnica, la Ley se refiere a una
esfera de realidad cuyos limites no aparecen bien precisados en su enunciado, pero cuya aplica-
cién al caso concreto no admite més que una solucién, «o se da el concepto o no se da». No obs-
tante, las dificultades que presenta la aplicacién mecénica de esta técnica (ya que, en muchas oca-
siones la valoracién realizada por la Administracién estd sujeta a numerosos condicionantes técnicos
que hacen dificil la concrecién de una solucién fija e incontrovertible), el propio autor reconoce en
la estructura de los llamados «conceptos juridicos indeterminados» una zona intermedia o de incer-
tidumbre o «halo del concepto», donde la doctrina alemana reconoce «un margen de apreciacién»
a favor de la Administracién, entendiéndolo como un margen de apreciacién puramente cognosci-
tivo e interpretativo de la Ley en su aplicacién a los hechos (Eduardo GARCiA DE ENTERRIA y Tomds-
Ramén FerNANDEZ: Curso..., op. cit., p. 460).

(40) Con una intencién meramente informativa —puesto que el régimen refributivo del Estatuto
Bésico del Empleado Piblico todavia no ha entrado en vigor (con excepcion del reconocimiento de
los trienios acumulados por los funcionarios interinos)— el Estatuto Bésico, en su articulo 24, ha venido
a incluir nuevos criterios de determinacién del complemento especifico funcionarial (p.e. el grado de
inferés, iniciativa o esfuerzo con que el funcionario desempefia su trabajo y el rendimiento o resulta-
dos obtenidos asi como los servicios extraordinarios prestados fuera de la jornada normal de trabaijo).
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Sin embargo, la doctrina jurisprudencial ha aplicado este criterio con
acentuada laxitud, amparando en la mayoria de las ocasiones la actuacién
valorativa de la respectiva Administracién. En este sentido, el Tribunal Cons-
titucional ha sefialado que «ni siquiera la diferencia retributiva de funciona-
rios que desempefan los mismos o similares puestos de trabajo constituye una
vulneracién del derecho a la igualdad, ya que no hay norma alguna, ni siquiera
el articulo 14 CE, en virtud de la cual todas las categorias de funcionarios
con igual titulacién o funcién hayan de tener asignada una misma retribucion,
porque la unidad de titulo o la igualdad de funcién por si solas no aseguran
la identidad de circunstancias que el legislador o la Administracién pueden
tomar en consideracién, quienes por el contrario pueden ponderar ofros cri-
terios objetivos de organizacién. La discriminacién de existir Gnicamente deri-
varé de la aplicacién por el legislador o la Administracién de criterios de dife-
renciacién no objetivos ni generales, disfrutando ademds de un amplio margen
de actuacién a la hora de consolidar o completar sus estructuras y de confi-
gurar o concretar organizativamente el status del personal a su servicio» (41).

El amplio margen de apreciacién atribuido por el Tribunal Constitucio-
nal a la Administracién poblica también ha calado, como no podria ser de
otra manera (art. 5.1 LOPJ), en la jurisprudencia ordinaria. La STS de 5
de abril de 1989 ya sefialaba que «(...) en materia de complemento, esta-
mos en presencia de una nueva ordenacion determinante de que los distin-
tos puestos de trabajo puedan generar complementos diferentes, aunque sean
desempefiados por funcionarios del mismo cuerpo o escala, asi como que
puestos de trabajo, aparentemente similares o de parecidas caracteristicas,
puedan originar retribuciones distintas por las condiciones insitas de cada
uno de ellos». Tal como sefiala la STSJ) Castilla-la Mancha 378/2001, de
21 de mayo, «(...) esta Sala ha declarado que el carécter técnico y discre-
cional de las relaciones de puestos de trabajo admite que en una misma uni-
dad administrativa puedan existir puestos de trabajo con contenidos anélo-
gos pero diferentes complementos de destino y especificos, salvo que la
determinacién de estos complementos se haya realizado al margen de
las determinaciones usadas para realizar la relacién de puestos, o se haya
realizado arbitrariamente» (42).

El quid de la cuestién se encuentra, como tendremos ocasién de ver mas
adelante, en la motivacién que realice la Administracién de la diferencia retri-
butiva.

(41) Autos 44/1986, 6/96, y 318/96, asi como las SsTC 7/1984, 68/1989, 77/1990,
48/1992, 236y 237/1994 y 9/1995.

(42) El tema de la arbitrariedad se tratard més adelante. Aqui nos limitamos a analizar el
plano del derecho a la igualdad.
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b) La libertad sindical: la participaciéon de los trabajadores en el
ejercicio de la potestad organizatoria

Entre los limites a la potestad organizatoria de las Administraciones Pobli-
cas se encuentran los derivados del ejercicio de la libertad sindical de los fun-
cionarios publicos. La libertad sindical ha sido reconocida constitucionalmente
con la naturaleza propia de derecho fundamental (art. 28 CE). De conformi-
dad con el arficulo 1.2 de la Ley Orgdnica 11/1985, de 2 de agosto, de
Libertad Sindical —LOLS, en adelante—, la titularidad de este derecho se
extiende al conjunto de los empleados piblicos (vid. art. 15.a) EBEP) (43),
por lo que resultan plenamente aplicables a las Administraciones piblicas las
garantias sindicales reconocidas en la mencionada Ley Orgénica.

Por una parte, se proscriben, bajo sancién de nulidad absoluta, las deci-
siones organizatorias cuya adopcidén supongan «cualquier tipo de discrimina-
cién en el empleo o en las condiciones de trabajo, sean favorables o adver-
sas, por razén de la adhesién o no a un sindicato, a sus acuerdos o al ejercicio
en general de actividades sindicales» (art. 12 LOLS). Ello no es sino una apli-
cacién concreta del principio general de no discriminacién (art. 14 CE).

Por ofra parte, se reconoce a los delegados sindicales la garantia (art.
10.3 LOLS) de inamovilidad por razén de sus funciones representativas, lo
que supone una limitacién importante al ejercicio de las potestades organi-
zatorias relacionadas con la movilidad de los funcionarios piblicos. Esta limi-
tacién no supone la imposibilidad total de traslado forzoso de los funciona-
rios pUblicos que ostenten la condicién de delegado sindical, sino simplemente
la movilidad forzosa de éstos por razones directa o indirectamente relacio-
nadas con sus labores representativas. Ahora bien, corresponde a la Admi-
nistracién la motivacién extrasindical de la decision organizatoria. Asi, la
STC 85/199 dfirma que «como ya ha declarado este Tribunal (STC
193/1993, de 18 de octubre y ATC 3671989), la libertad sindical no con-
fiere a los representantes sindicales el derecho a la intangibilidad de su puesto
de trabajo que impida a la Administracién adoptar aquellas medidas que,
desde el aspecto organizativo de sus servicios, considere necesarias para el
mejoramiento y mayor eficacia de éstos, corrigiendo sus deficiencias con la
adscripcién a los mismos de aquellos funcionarios que estime mas capaces,

(43) En concreto, el articulo 1.1 LOLS sefala expresamente que «todos los trabajadores tie-
nen derecho a sindicarse libremente para la promocién y defensa de sus intereses econémicos y
sociales», precisando en su apartado segundo que «a los efectos de esta Ley, se consideran traba-
jadores tanto aquellos que sean sujetos de una relacién laboral como aquellos que lo sean de una
relacién de cardcter administrativo o estatutario al servicio de las Administraciones Piblicas». Ello
hace concluir necesariamente que los funcionarios piblicos quedan incorporados al dmbito de apli-
cacién de la Ley.
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sin que tal cambio constituya limitacién alguna al libre ejercicio de sus fun-
ciones sindicales» (F) 6%). En igual sentido, STC 127/1995, de 25 de julio,
85/1995 y 17/1996 (44).

Aunque el derecho a la negociacién colectiva de los funcionarios pibli-
cos no tiene rango constitucional —y, por lo tanto, tiene la consideracién de
«derecho estatutario», de configuracién meramente legal (45)—, por su pro-
ximidad a la cuestién que tratamos en este apartado, parece conveniente ana-
lizar aqui el tema relativo a la obligatoriedad —o no— de la negociaciéon
colectiva de las decisiones organizativas. El Estatuto Bdsico del Empleado
plblico establece, como cardacter general, la regla de que las «decisiones de
las Administraciones Piblicas que afecten a sus potestades de organizacién»
quedan excluidas de la obligatoriedad de la negociacién (art. 37.2 EBEP).
Sin embargo, se trata de una regla general parcialmente limitada en cuanto
que el mismo articulo 37 dispone expresamente que cuando las consecuen-
cias de tales decisiones tengan repercusién sobre condiciones de trabajo de
los funcionarios pdblicos (46) procederd la negociacién de dichas condicio-
nes con las Organizaciones Sindicales correspondientes.

(44) Como recuerda la STSJ Canarias 27/2000, de 29 de mayo, «el Tribunal Constitucional
ha resaltado desde la STC 38/1981, la importancia de las reglas de distribucién de la carga de
la prueba para la efectividad de la tutela antidiscriminatoria por razones sindicales. Sefiala que
cuando se alegue que una determinada decisién encubre en realidad una conducta lesiva de los
derechos fundamentales del afectado, incumbe al causante de la medida probar que obedece a
motivos razonables y ajenos a todo propésito atentatorio de un derecho fundamental, pero para
que opere este desplazamiento del onus probando, no es suficiente con el recurrente tilde de dis-
criminatoria la actuacién, sino que ha de acreditar la existencia de «indicios» que generen una
razonable sospecha, apariencia o presuncién a favor de semejante alegato, y sélo constando esta
prueba indiciaria la administracién demandada causante de la violacién debatida debe asumir la
carga de demostrar que los hechos motivadores de la decisién son legitimos o, aun sin justificar su
licitud, se presentan razonablemente ajenos a todo mévil atentatorio de derechos fundamentales.
No obstante, en el supuesto de hecho de la Sentencia referida (la supresién del puesto de trabajo
de un delegado sindical), «no procede desplazamiento del onus probando, las razones que se expre-
san por la Administracién como fundamentadotas de la reorganizacién se consideran ajenas a todo
propésito atentatorio a los derechos fundamentales, méxime cuando tampoco se concreta la forma
en que la reestructuracién y el cambio de puesto de trabajo afectaria al derecho del recurrente».

(45) La doctrina constitucional ha rechazado reiteradamente que el derecho a las negocia-
ciones colectivas de los funcionarios piblicos tenga fundamento constitucional (STC 98/1985 y
57/1982, entre ofras).

(46) Entre las que se encuentran la determinacién y aplicacién de las refribuciones comple-
mentarias de los funcionarios, las normas que fijan los criterios generales en materia de acceso,
carrera, provisién, sistemas de clasificacién de puestos de trabajo, y planes e instrumentos de pla-
nificacién de recursos humanos o las referidas a calendario laboral, horarios, jornadas, vacacio-
nes, permisos, movilidad funcional y geogréfica, asi como los criterios generales sobre la planifica-
cién estratégica de los recursos humanos, en aquellos aspectos que afecten a condiciones de trabajo
de los empleados piblicos.
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La normativa resefiada marca la divisién entre aquellas materias en las
que la negociacién deviene obligatoria, sustrayéndolas el legislador del poder
unilateral de la Administracién [y cuya virtualidad impide que ésta pueda des-
conocer o alterar esa obligacion con posterioridad en el ejercicio de sus potes-
tades bajo la sancién de nulidad al vulnerar aquellas normas y con ella el
derecho de libertad sindical), y aquellas que quedan fuera de la autonomia
colectiva. Sin embargo esta distincion es problemética y, como reconoce la
STSJ Asturias 759/2001, de 24 de septiembre, «no delimita claramente sus
componentes cuando se trata de decisiones que afectan a las potestades de
organizacién de la Administracién que puedan tener repercusién sobre las
condiciones de trabajo de los empleados pdblicos». En este sentido, el Tribu-
nal Supremo ha puesto de manifiesto en su Sentencia de 22 de octubre de
1993 que «las caracteristicas de pormenorizacién, rigidez y uniformidad inhe-
rentes al régimen estatuario emanado de la legislacion bésica del Estado v,
en su caso, de los érganos legislativos de las Comunidades Auténomas, no
permiten que por analogia con el sistema de relaciones laborales, tal bloque
legislativo sea identificable como plataforma de minimos, sobre la que se pueda
pivotar una constelacién de unidades negociables pactando cada una a su
libre albedrio, bajo el lema de que lo que no estd prohibido por la Ley debe
presumirse que esta permitido y puede ser objeto de regulacién con arreglo
al buen criterio de la Mesa de Negociacién» (47). Con todo, debe recordarse
que la obligacién impuesta a la Administracién en virtud del articulo 37 EBEP
es, pura y simplemente, una obligacién a negociar, sin que necesariamente
deba llegar ésta a un acuerdo con las organizaciones sindicales en lo que
afecta a las consecuencias de sus decisiones organizacionales en el conjunto
de las condiciones de trabajo de los servidores puablicos (48).

Por lo que se refiere a las garantias de los representantes unitarios de
los empleados piblicos (los delegados de personal y miembros de las Juntas

(47) El Tribunal Supremo enfatiza en esta doctrina el caracter estatutario de la relacién fun-
cionarial. No se puede olvidar que, aunque se haya introducido paulatinamente la negociacién
colectiva de las condiciones de trabajo de los funcionarios piblicos en el sistema espafol de fun-
cién publica, la vinculacién del funcionario piblico con la Administracién piblica seguird confor-
méndose legalmente, puesto que el fundamento del régimen extralaboral de la funcién piblica sigue
estando plenamente vigente; este fundamento reside en la propia la finalidad piblica que constitu-
cionalmente corresponde a las Administraciones Piblicas: el servicio objetivo al interés general (art.
103.1 CE).

(48) Asi lo indica lo dispuesto en el arficulo 38.7 EBEP: «en el supuesto de que no se pro-
duzca acuerdo en la negociacién o en la renegociacién prevista en el Gltimo parrafo del apartado
3 del presente articulo y una vez agotados, en su caso, los procedimientos de solucién extrajudi-
cial de conflictos, corresponderd a los érganos de gobierno de las Administraciones Poblicas esta-
blecer las condiciones de trabajo de los funcionarios con las excepciones contempladas en los apar-
tados 11, 12 y 13 del presente artficulo».
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de Personal), nos remitimos a lo sefialado sobre las de los delegados sindica-
les en tanto que el articulo 10.3 LOLS equipara el régimen tutelar de la accién
representativa de unos y de ofros.

c) El derecho de huelga de los funcionarios publicos: el estable-
cimiento de los servicios minimos

El derecho de huelga de los empleados publicos (art. 15.c) EBEP) no
puede considerarse en puridad como un limite al ejercicio de la potestad orga-
nizatoria de las Administraciones Piblicas en el émbito de la ordenacién de
los recursos humanos.

No obstante, el establecimiento de los servicios minimos en el supuesto
de convocatoria de huelga por los trabajadores de las Administraciones Pabli-
cas entra dentro de las facultades administrativas de autoorganizacién, cuya
deferminacién se encuentra limitada por la garantia constitucional del mencio-

nado derecho (art. 28.2 y 53.1 y 2 CE).

El respeto a los servicios minimos son definidos por el articulo 10.2°
del Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, de Relaciones de Trabajo,
como «cualquier género de servicios piblicos o de reconocida e inaplaza-
ble necesidad».

Salvada la constitucionalidad del precepto por la STC 11/1981, debe
hacerse, siguiendo a BLasco ESTEVE, unas someras consideraciones acerca de
su alcance. Se trata de un concepto juridico indeterminado y fundado en gran
parte sobre juicios valorativos (49); el Tribunal Constitucional opera con una
concepcién finalista del concepto, en funcién del resultado que persigue el
servicio, de tal manera que sélo son esenciales los que aparecen ordenados
de modo directo a la satisfaccion de derechos fundamentales o bienes cons-
titucionalmente protegidos (SsTC 26/1981 y 51/1986); el mantenimiento del
servicio no equivale a pleno funcionamiento, sino a garantizar la cobertura
minima (STC 53/1986, de 5 de mayo), y en orden a determinar a quien com-
pete adoptar las medidas necesarias para tal mantenimiento, el Tribunal
rechaza la tesis de la autorregulacién o autodisciplina sindical y entiende que
la competencia para la determinacién de los servicios minimos radica en la
autoridad gubernativa (STC 26/1981, 33/1981, 11/1984, de 11 de abril
y 27/1987). La vélida adopcién de tales medidas exigird dos requisitos: su
motivacién (STS de 19 de enero de 1995 y de 12 de septiembre de 1989)

(49) Avelino Blasco EsTeve: «la huelga de los funcionarios piblicos», en Estudios sobre la
Constitucién Espafiola, en homenaije al profesor Garcia de Enterria, tomo Ill, Ed. Civitas, Madrid,
1991, pp. 2637 y ss. resefiado por Rafael MANZANA LAGUARDA: Derechos y deberes del funciona-
rio publico, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2006, p. 415.

290



POTESTAD ORGANIZATORIA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, ORDENACION DE PUESTOS DE TRABAJO...

y la comunicacién a los representantes de los funcionarios antes de su efec-
tiva aplicacién (50).

B) Derechos estatutarios y potestad organizatoria

La Constitucién espafiola ha positivado de modo expreso a la relacién
de servicios profesionales de los funcionarios pblicos como una relacién esta-
tutaria. En efecto, el articulo 103.3 formula la reserva de ley a favor del «esta-
tuto de los funcionarios piblicos» y el 149.1.18° atribuye al Estado la com-
petencia para legislar las «bases del régimen estatutario de sus funcionarios
pUblicos». Por su parte, el Tribunal Constitucional ha incluido en este «esta-
tuto funcionarial» un contenido irreductible para el legislador ordinario que
comprende, entre ofros extremos, ciertos derechos funcionariales.

En concreto, debido a su cardcter estatutario, el ejercicio de tales dere-
chos estd sometido a los siguientes condicionantes (51):

a. por una parte, tal ejercicio estd regulado por reglas generales, ya
sea por leyes o por reglamentos, y jamds por un contrato entre la
Administracién y el funcionario. En consecuencia, en el nombramiento
no hay acuerdo sino un acto unilateral de aquélla.

b. tales derechos son los mismos para cada una de las personas inte-
gradas ya en el mismo Grupo, Cuerpo, Escala, nivel o categoria. No
existe posibilidad de establecimiento de una relacién especial indivi-
dual, pues ésta seria ilegal.

c. En general, el estatuto es sélo y siempre modificable por el legisla-
dor y, en consecuencia, el funcionario carece de derechos adquiri-
dos sobre el mantenimiento o alteracién de la relacién estatutaria.
A su vez, el estatuto es irrenunciable y cualquier acto personal uni-
lateral en este sentido carece de validez juridica. Incluso, las auto-
ridades administrativas carecen de la disponibilidad competencial
para alterar la relacién estatutaria a favor o en perjuicio de un fun-
cionario.

d. la regulacién normativa es propia del Derecho Administrativo y el
orden jurisdiccional para la solucién de los conflictos de la relacién
estatuaria, salvo alguna excepcién —el social para la impugnacién
de los pactos y acuerdos—, es el contencioso-administrativo.

(50) Rafael MANZANA LAGUARDA: Derechos y deberes ..., op. cit., p. 416.

(51) Antonio MARTINEZ MARIN: Régimen juridico de los funcionarios, 22 ed., Ed. Tecnos, Madrid,
2001, p. 70.
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Pues bien,»frente a los derechos definidos y garantizados por la Ley [es
decir, frente a los derechos estatutarios] no hay discrecionalidad administra-
tiva; ésta empieza, y no siempre, donde acaban esos derechos» (MARTINEZ DE
PISON) (52). No obstante, el autor se refiere al plano de la existencia de los
citados derechos, puesto que en el del ejercicio concreto, las facultades de
autoorganizacién administrativa si que tienen una importante incidencia (53).
A ello nos referiremos en la segunda parte del presente estudio.

Lo cierto es que muchos de los derechos de cardcter estatutario conteni-
dos en los arficulos 14 y 15 EBEP (54) influyen directamente en el dmbito orga-
nizativo de las Administraciones Piblicas: asi, el derecho a la inmovilidad en
la condicién de funcionario de carrera (art. 14.a) EBEP), el derecho al desem-
pefio efectivo de las funciones o tareas propias de su condicién profesional y
de acuerdo con la progresién alcanzada en su carrera profesional (art. 14 b)
EBEP), el derecho a la progresion en la carrera profesional y promocién interna
(art. 14.c) EBEP), el derecho a percibir las refribuciones (art. 14.d) EBEP), o el
derecho a participar en la consecucién de los objetivos atribuidos a la unidad
donde preste sus servicios (art. 14.e) EBEP) inciden de forma manifiesta en las
decisiones organizaciones de las Administraciones Piblicas.

a) En especial, la potestad organizatoria y el derecho al cargo

Como sefala Rafael MANZANA LAGUARDIA, el derecho al cargo comporta,
en primer lugar, que el funcionario tiene derecho a desempefiar todas la fun-

(52) lnigo MARTINEZ DE PISON ApariCiO: Régimen juridico..., op. cit., p. 113.

(53) No obstante, en todo caso, la incidencia de la actividad organizatoria de las Adminis-
traciones Piblicas en el ejercicio concreto de los derechos estatutarios supondrd, a lo sumo, una
cierta modulacién de tal ejercicio, pero, en ningln caso, una exclusion fotal de éste.

(54) A esta categoria de derechos corresponden el derecho a la inamovilidad en la condi-
cién de funcionario de carrera [art. 14.a) EBEP], al desempefio efectivo de las funciones a tareas
propias de su condicién profesional y de acuerdo con la progresién alcanzada en su carrera pro-
fesional [art. 14.b) EBEP], a la progresién en la carrera profesional y promocién interna segin prin-
cipios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad mediante la implantacién de sistemas obje-
tivos y transparentes de evaluacién [art. 14.c) EBEP], a percibir las retribuciones y las indemnizaciones
por razén del servicio [art. 14.d) EBEP], a participar en la consecucién de los objetivos atribuidos
a la unidad donde preste sus servicios y a ser informado por sus superiores de las tareas a des-
arrollar [art. 14.e) EBEP], a la defensa juridica y proteccién de la Administracién Péblica en los pro-
cedimientos que se sigan ante cualquier orden jurisdiccional como consecuencia del ejercicio legi-
timo de sus funciones o cargos piblicos [art. 14.f) EBEP], a la formacién continua y a la actualizacién
permanente de sus conocimientos y capacidades profesionales, preferentemente en horario laboral
[art. 14.g) EBEP], a la adopcién de medidas que favorezcan la conciliacién de la vida personal,
familiar y laboral [art. 14.j) EBEP], a recibir proteccién eficaz en materia de seguridad y salud en
el trabajo [art. 14.1) EBEP], a las vacaciones, descansos, permisos y licencias, [art. 14.m) EBEP], a
la jubilacién [art. 14.n) EBEP], a las prestaciones de la Seguridad Social [art. 14.0) EBEP].
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ciones del cargo o puesto de trabajo que ocupa, de conformidad con las ins-
trucciones y 6rdenes que emanan de sus superiores jerarquicos. Desde esta
perspectiva, el articulo 73 EBEP reconoce al conjunto de los empleados pibli-
cos el derecho al desemperio de un puesto de trabajo de acuerdo con el sis-
tema de estructuracién del empleo piblico legalmente establecido. De este
derecho también se deriva otro derecho o garantia, que es la inamovilidad;
el funcionario no puede ser desposeido del cargo salvo en los supuestos y
con los requisitos que establezca la Ley (55). En relacién a ello, deben hacerse
dos matizaciones: por una parte, debe precisarse que el derecho al cargo no
garantiza la inamovilidad absoluta en las funciones, sino que sélo garantiza
al funcionario el ejercicio genérico de las funciones piblicas al servicio de la
Administracién (STS) Murcia de 30 de junio de 1999) y sélo resulta lesionado
cuando se le produce una privacién efectiva de sus funciones, hasta el extremo

de privarsele del trabajo (STS de 11 de noviembre de 1983).

El profesor MARTINEZ DE PISON ha estudiado pormenorizadamente la vir-
tualidad de la potestad autoorganizatoria en el derecho al cargo (56). Segin
el mencionado autor, el derecho al cargo tiene una doble dimensién (subje-
tiva y objetiva) no ilimitada: por el derecho al cargo se mantiene indefinida-
mente el vinculo juridico que une a un funcionario con la Administracion
plblica, y también se protege a dicho funcionario en el ejercicio de las fun-
ciones inherentes al puesto de trabajo que ocupa.

La vertiente subjetiva de este derecho supone el mantenimiento del «vin-
culo juridico», es decir, de su propio status, determinado por su inclusién en
un Cuerpo concreto y por la propia categoria personal alcanzada en cada
caso. Como precisa el profesor MARTINEZ DE PISON, cierto que se pueden rea-
lizar modificaciones legales en cuanto a la ordenacién de Cuerpo vy el sis-
tema de categorias, pero esas modificaciones nunca pueden implicar que un
funcionario vea disminuir su status personal en comparacién con otros que lo
tenian igual (inamovilidad relacional).

El segundo aspecto es el de la proteccion del funcionario en el ejercicio
de las funciones inherentes al puesto de trabajo que ocupa. Aqui la inamovili-
dad funcional asegura la adscripcion permanente del sujeto a la plaza o puesto,
lo que seria el presupuesto necesario para el ejercicio de las funciones (57).

Al efecto, el sefialado autor explica la virtualidad de la potestad organi-
zatoria sobre el derecho al cargo de los funcionarios ptblicos en los siguien-
tes términos:

(55) Rafael MANZANA LAGUARDA: Derechos y deberes ..., op. cit., p. 416.
(56) Ifigo MARTINEZ DE PISON APARICIO: Régimen juridico..., op. cit.
(57) Irigo MARTINEZ DE PISON APARICIO: Régimen juridico..., op. cit., p. 80.
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1) Que la nocién subjetiva del derecho al cargo, traducida sustancial-
mente en la garantia de la inamovilidad relacional, queda préctica-
mente al margen de la potestad organizatoria, tanto en su manifesta-
cién normativa (Ley y, segundariamente, reglamento) como ejecutiva.

2) Que la consideracién objetiva del citado derecho, desenvuelta, entre
ofras, a través de la garantia de la inamovilidad funcional, estd
expuesta en un cierto grado a la potestad organizatoria de signo legis-
lativo, siendo posible la modificacién del concreto régimen juridico,
pero siempre que con dicha modificacién no desaparezca el derecho
o éste se muestre totalmente inservible para la finalidad con que ha
sido concebido.

3) Dicho aspecto objetivo del derecho al cargo, tal y como aparece con-
formado por la ley, no puede ser objeto de alteraciones por parte de
la Administracién amparandose en la potestad organizatoria. Cosa
distinta —dice el autor— es que el legislador tenga en cuenta las nece-
sidades organizativas de la Administracién de cara al ejercicio del
derecho por cada funcionario y en cada caso. Desde esta Gltima con-
sideracién, habra de atenderse al modo, extension y limites de la inter-
vencién administrativa prevista por le legislador para determinar si un
contenido material cierto al derecho definido, o bien se ha limitado a
dar carta blanca a la Administracién para que determine las condi-
ciones de su ejercicio de modo que por las dificultades de dicho ejer-
cicio se llegue a un derecho cuya titularidad carece de valor en cuanto
que resulta casi inejercitable. Si de lo dicho resulta que se desdibuja
la garantia de la imparcialidad, entonces el legislador habré actuado
extramuros de la Constitucién. A la postre, el derecho debe actuar en
cuanto a su contenido material previamente determinado, como un
limite claro a la potestad organizatoria de la Administracién (58).

No obstante, debe distinguirse, por una parte, el derecho al cargo y de
ofra, el derecho al mantenimiento del desempefio de un determinado puesto
de trabajo. En este sentido, la jurisprudencia ordinaria ha diferenciado clara-
mente ambos conceptos: como ejemplo, la Sentencia de 17 de mayo de 1993
afirma que «dicha parte confunde lo que para el régimen legal rector de los
derechos y deberes de los servidores de la funcién piblica (...) constituye el
derecho al cargo de aquellos y el que los propios funcionarios ostenten res-
pecto de los puestos de trabajo establecidos por la Administracién y que, a
pesar de que, en la generalidad de los casos, suelen coincidir en la préctica
no siempre tiene por qué suceder asi, de modo que cuando esta identidad no

(58) Iigo MARTINEZ DE PISON AparIiCIiO: Régimen juridico..., op. cit., p. 542.

294



POTESTAD ORGANIZATORIA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, ORDENACION DE PUESTOS DE TRABAJO...

concurre, en fanto aquel derecho al cargo es intocable por parte del érgano
administrativo, el que se refiere a ocupar el puesto de trabajo afecta a la
facultad organizativa que corresponde a dichos érganos vy, por lo que ahora
interesa, distribuir a cada Servicio, Seccién o Negociado, los menesteres de
los que corresponden a cada Ministerio, en funcién de lo que se considere
como mejor para el servicio piblico y sus propias exigencias (...)». Y ante un
supuesto de redistribucién de Jefaturas de Seccién que implicaba el cese en
una de las y la adscripcién a ofra, continba diciendo la antedicha Sentencia
que «[...) no se vislumbra obstaculo legal alguno para que llevara a cabo la
redistribucién de las jefaturas correspondientes y la adscripcion a sus puestos
de trabajo de los servidores de aquellas, siempre —naturalmente— que el
genuino derecho al cargo para el que, en su dia, fue nombrado el recurrente
no se altere en cuanto le es propio, que no es ofra cosa que el grado jerér-
quico que le corresponde y las funciones inherentes a su caracterizacién de

jefatura» (STS) Canarias 1096/2006, de 28 de noviembre) (59).

Una vez realizada una vision general de la cuestién, centrémonos en el
objeto del presente estudio, la incidencia de la potestad de ordenacién (cre-
acién, modificacién y supresién) de los puestos de trabajo como manifesta-
cién de la potestad organizatoria.

Ya hemos presentado la tesis del profesor MARTINEZ DE PISON sobre el dere-
cho al cargo como limite a la potestad organizatoria de las Administraciones
Piblicas en el sentido de que la Administraciéon piblica queda limitada en
cuanto al ejercicio de su potestad de organizacién interna a los cauces sefa-
lados por el legislador.

Pues bien, la Ley de Medidas de Reforma de la Funcién Piblica prevé
expresamente la remocién de un funcionario de su puesto de trabajo debido
a la alteracién en el contenido del puesto de trabajo. En concreto, el articulo
22.1.e) LMRFP dispone que «los funcionarios que accedan a un puesto de tra-
bajo por el procedimiento de concurso, podrdn ser removidos por causas
sobrevenidas, derivadas de una alteracién en el contenido del puesto de tra-
bajo, realizada a través de las relaciones de puestos de trabajo, que modifi-
que los supuestos que sirvieron de base a la convocatoria, o de una falta de

(59) Asi, la STSJ Murcia 171/1999, de 10 de marzo, indica expresamente que «no cabe
mantener (...) que el acto recurrido haya limitado los derechos funcionariales del actor (derecho a
la estabilidad funcionarial), ya que segin el citado articulo 52.1 de la Ley de la Funcién Piblica
Regional de Marcial 3/1986, este derecho estd referido a la permanencia en la condicién de fun-
cionario, y no a la ocupacién permanente de un determinado puesto de trabajo (...). En consecuen-
cia, la Administracién regional en virtud de la potestad autoorganizativa que tiene atribuida para
organizar sus propios servicios piblicos, puede discrecionalmente cuando las razones del servicio
lo aconsejen acordar el cese de los funcionarios que ocupan puestos provisionalmente y ordenar su
reincorporacién al que tienen reservado (por haberlo adquirido con cardcter definitivo).
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capacidad para su desempefio manifestada por rendimiento insuficiente, que
no comporte inhibicién y que impida realizar con eficacia las funciones atri-
buidas al puesto. La remocion se efectuard previo expediente contradictorio
mediante resolucién motivada del érgano que realizé el nombramiento, oida
la Junta de personal correspondiente» (60).

Por su parte, el articulo 39.2 Ley de Ordenacién de la Funcién Pablica
de la Comunidad Auténoma de Aragén prevé la posibilidad de remocion del
funcionario que esté ocupando un puesto de trabajo que fuera modificado,
cuando tal modificacién implique el reconocimiento de un nivel superior al
que tuviera anteriormente asignado siempre que la provisién de dicho puesto
sea mediante concurso de méritos. En ese caso, el funcionario removido pasaré
a desempefiar el puesto de trabajo modificado en virtud de adscripcién pro-
visional, procediéndose a una nueva provisién definitiva del mismo mediante
convocatoria de concurso de méritos.

Cabe también la posibilidad de remocién de un funcionario de su puesto
de trabajo cuando éste sea suprimido en el marco de un Plan de Empleo [art.
22.g) LMRFP]. En concreto, el articulo 29 del Decreto 80/1997, de 10 junio,
del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el Reglamento de provisién
de puestos de trabajo, carrera administrativa y promocién profesional, dis-
pone expresamente que «los funcionarios cuyo puesto de trabajo sea objeto
de supresiéon como consecuencia de un Plan de Empleo podran ser destina-
dos con carécter definitivo a otro puesto de trabajo vacante por el procedi-
miento de reasignacién de efectivos».

Todos estos supuestos son modulaciones a este pretendido derecho al
puesto de trabajo, modulaciones que son permitidas por la Ley para posibili-
tar el ejercicio de la potestad autoorganizatoria por las Administraciones pGbli-

(60) El articulo 19 del Decreto 80/1997, de 10 junio, del Gobierno de Aragén, por el que
se aprueba el Reglamento de provision de puestos de trabajo, carrera administrativa y promocién
profesional incluye la misma previsién. En concreto, la propuesta motivada de remocién serd formu-
lada por el titular del Departamento, Director General, o por el Delegado Territorial, y se notificara
al interesado para que en el plazo de diez dias hébiles formule las alegaciones y aporte los docu-
mentos que estime pertinentes. La propuesta definitiva se pondré de manifiesto a la Junta de Perso-
nal correspondiente al centro donde presta servicios el funcionario afectado, que emitira su pare-
cer en el plazo de diez dias habiles. Recibido el parecer de la Junta de Personal, o transcurrido el
plazo sin evacuarlo, si se produjera modificacién de la propuesta se dard nueva audiencia al inte-
resado por el mismo plazo. Finalmente, la autoridad que efectud el nombramiento resolvera. La reso-
lucién, que pondréd fin a la via administrativa, serd motivada y notificada al interesado y compor-
tard, en su caso, el cese del funcionario en el puesto de trabajo. En tanto no obtengan ofro puesto
con carécter definitivo de acuerdo con el procedimiento establecido en el Reglamento, a los funcio-
narios removidos se les atribuird, en el mismo municipio y con efectos del dia siguiente al de la
fecha del cese, el desempefio provisional de un puesto de trabajo correspondiente a su Cuerpo o
Escala, no inferior en mas de dos niveles al de su grado personal.
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cas, en su vertiente de ordenacién (creacién, modificacién y supresiéon) de los
puestos de trabajo.

b) El derecho a la promocién profesional de los funcionarios publi-
cos y la potestad de organizacién de las Administraciones
Publicas. La cuestion de las restricciones impuestas por las rela-
ciones de puestos de trabajo para el acceso a determinados
puestos. La determinacién del sistema de provision de los pues-
tos de trabajo

En este epigrafe trataremos dos cuestiones relacionados con el disefio de
los puestos de trabajo que afectan directamente a la promocién profesional de
los funcionarios ptblicos: por una parte, el tema de las restricciones impuestas
por las relaciones de puestos de trabajo para el acceso de ciertos colectivos
funcionariales a deferminados puestos de trabajo; por otra, la eleccién por la
Administracién Piblica del sistema de provisién de los puestos de trabajo.

Respecto a la primera cuestién, la jurisprudencia del Tribunal Supremo
ha sentado la prevalencia del principio de libertad con idoneidad como cri-
terio de determinacién de los requisitos de acceso los puestos de trabajo de
perfil especializado frente al de exclusividad y monopolio competencial, salvo
que tal adscripcién particular derive necesariamente de la naturaleza de la
funcién a desempefiar en ellos. En particular, la STS de 21 de octubre de
1987 ya sefialé que, «frente a la invocacién no justificada de la potestad
autoorganizativa de la Administracién que la discrecionalidad que tiene la
Administracién no puede convertirse en arbitrariedad o irrazonabilidad, con-
virtiendo la eficacia y servicio al bien comin que debe regir la actuacién de
la Administracién (art. 103.1 CE) en desnuda manifestacién de poder carente
de toda justificacién». En este sentido, la doctrina jurisprudencial ha recha-
zado el monopolio competencial a favor de una profesién técnica superior
predeterminada y mantiene la necesidad de dejar abierta la entrada a todo
titulo facultativo oficial que ampare un nivel de conocimiento técnico suficiente

(STS de 27 de mayo de 1980, 8 de julio de 1981 o 1 de abril de 1985).

Por su parte, la jurisprudencia constitucional ha enlazado esta cuestién
con el principio de igualdad (vid. supra.). En concreto, la STC 48/1998, de
2 de marzo, tras afirmar que «resulta constitucionalmente admisible que, al
servicio de la organizacién administrativa, la Ley, que tampoco puede ago-
tar la materia, recurra a un instrumento técnico como la relacién de puestos
de trabajo a través del cual se realice la ordenacién del personal, de acuerdo
con las necesidades de los servicios, con precisién de los requisitos para el
desempefio de cada puesto de trabajo (art. 15.1 LMRFP), con mayor razén
cuando de lo que se trata no es de regular las condiciones de acceso a la
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funcién piblica, como de definir las caracteristicas esenciales de los puestos
de trabajo a desempefiar por personal que ya es funcionario», sefalé que
«de acuerdo con una dilatada jurisprudencia, el derecho a acceder a la fun-
cién plblica en condiciones de igualdad prohibe el establecimiento de requi-
sitos que no sean compatibles con el articulo 14 CE (en el mismo sentido, STC
10/1989). De conformidad con la doctrina sentada por la Sentencia 50/1986,
«se infringe el principio de igualdad, en sintesis, si la diferencia de trato carece
de una justificacién objetiva razonable a la luz de las condiciones de mérito
y capacidad, dicho en ofros términos, cuando el elemento diferenciador sea
arbitrario o carezca de fundamento racional. Ademdés, para que la diferen-
ciacién resulte constitucionalmente licita no basta con que lo sea el fin que
con ella se persigue —aqui, en funcién del mérito y capacidad— sino que es
indispensable también que las consecuencias juridicas que resulten de tal dis-
tincion sean adecuadas y proporcionadas a dicho fin (SsTC 76/1996 vy
61/1997). A ello se suma que, tanto el legislador, a la hora de determinar
el mérito y capacidad, como las convocatorias de concursos y oposiciones
deben hacerse en términos generales y abstractos (SsTC 50/1986y 27/1991).

No obstante, la aplicacién concreta de esta doctrina constitucional difiere
segun cudl sea el pronunciamiento judicial del caso. Asi, por ejemplo, la STSJ
de Aragén 66/2001, de 24 de enero, amparé la exigencia de la titulacién de
Licenciado en Ciencias Biolégicas, Licenciado en Ciencias Quimicas o Ingeniero
Industrial para el acceso al puesto de Jefe de Servicio de Proteccién Ambiental,
conteniendo la indicacién «Ex-11» (Excluidos los sectores de Docencia, Investi-
gacién, Sanidad, Servicios Postales y telegréficos, Instituciones Penitenciarias y
Transportes Aéreos y Meteorologia), en base a que de las funciones atribuidas
al puesto se desprende sin dificultad que las titulaciones exigidas son idéneas
o adecuadas para el puesto de trabajo por su contenido funcional (no se pre-
juzga con dicha afirmacién la procedencia de otras) y que la no inclusién de
los titulados en Veterinaria (cuyo Colegio Oficial habia impugnado la relacién
de puestos) responde simplemente al hecho de que no es la titulacién adecuada
a las tareas a realizar, siéndolo por el contrario las exigidas (61). Por el con-
trario, la Sentencia del mismo Tribunal 686/2001, de 15 de septiembre, en

(61) Por su parte, el Tribunal Supremo declaré en su Sentencia de 13 de octubre de 1999
conforme a Derecho el Acuerdo del Jurado Provincial de Expropiacién Forzosa de 12 de mayo de
1994, relativo a al inidoneidad de los ingenieros técnicos agricolas para formas parte del jurado
provincial encargado de la valoracién de las fincas risticas expropiadas. El Alto Tribunal, recor-
dando la doctrina constitucional en base a la cual el principio de igualdad no proscribe las dife-
rencias de regulacién que puede realizar el legislador entre unos y ofros cuerpo o funciones en
razén de criterios de tipo objetivo, declara, junto con la STC 293/1993, que «las administracio-
nes plblicas disfrutan de un amplio margen de actuacién a la hora de consolidar, modificar o com-
pletar sus estructuras y de configurar o concretar organizativmaente el «status» del personal a su
servicio (STC 57/1990). La discriminacién entre estas estructuras, que son creacién del derecho y
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base al mismo motivo de impugnacién, declaré la exclusién realizada en la
correspondiente relacién de puestos de trabajo contraria al articulo 23.2 CE y,
en consecuencia, nula de pleno de derecho, debido a su falta de justificacién.

Por lo que se refiere a la eleccién del sistema de provisién de los pues-
tos de trabajo, debe partirse de la regulacién legal vigente. De conformidad
con el articulo 74 EBEP, el concurso debe considerarse «el procedimiento nor-
mal de puestos de trabajo» (en el mismo sentido, articulo 31 LOFPAr). Por el
contrario, el sistema de libre designacién deberd reservarse para puestos de
especial responsabilidad y confianza, extremo concretado por la LOFPAr, cuyo
arficulo 17.5 dispone expresamente que «en las relaciones de puestos de tra-
bajo sélo podran figurar clasificados como de libre designacién de los de
Jefatura de Servicio y asimilados, los de Secretaria de los altos cargos y aqué-
llos otros que excepcionalmente obtengan tal calificacién en razén de la natu-
raleza de sus funciones». Se trata de una enumeracién muy abierta, por lo
que serd en las relaciones de puestos de trabajo, donde efectivamente se con-
creten cudles son los puestos a proveer mediante el sistema de libre designa-
cién. No obstante, esta facultad de la Administracién no es libre ya que, tal
y como sefiala la STS) de Cantabria de 22 de noviembre de 2002, «la asig-
nacién del sistema de libre designacién comporta, por parte de la Adminis-
tracién, el ejercicio de una potestad discrecional con elementos reglados» (62).
En este sentido, la jurisprudencia se ha encargado de recalcar que la gene-
ralizacién del sistema de libre designacién supone dar carta de normalidad
a un sistema de provisién que, ain siendo claramente ajustado a la legali-
dad, constituye un mecanismo extraordinario o excepcional de provisién de
plazas, por lo que, como veremos al final del presente estudio, la base del
control judicial de la adecuacién del sistema de libre designacién como forma
de provisién de puesto de trabajo vendrd dada por la motivacién realizada
por la Administracion de tal decisién (63).

pueden quedar definidas por la presencia de muy diversos factores, de existir, Gnicamente derivaré
de la aplicacién por la Administracién de criterios de diferenciacién que no resulten objetivos ni
generales (SsTC 7/1984, 68/1989, 77/1990 y 48/1992), de tal suerte que no se vulnera el prin-
cipio de igualdad cuando se determinaron las funciones y caracteristicas de los diversos grupos de
cuerdo con criterios dotados de la suficiente objetividad y generalidad».

(62) La cuestion planteada en esta Sentencia era la determinacién de si resultaba ajustado a
Derecho que en las relaciones de puestos de trabajo de las Consejerias de la Comunidad Auténoma
de Canarias, todas las Jefaturas de Servicios se proveyeran por el sistema de libre designacién.

(63) La propia STS) de Cantabria de 22 de noviembre de 2002 declaré que «en el presente
caso la Administracién debié motivar convenientemente dos aspectos fundamentales, de un lado que
las funciones realizadas por el funcionario y asignadas a su puesto de ¢irabajo redne el requisito de
la «especial responsabilidad, de oftro justificarse las causas que motivan el cambio del sistema de pro-
visién, dado que si las funciones asignadas no se han modificado y si se cambia el sistema de provi-
sién, tal modificacion exige de la administracién una adecuada explicacion de su cambio de criterio.
En el mismo sentido, la SAN de 9 de junio de 2004.
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¢) Organizaciéon y derechos retributivos

Ya hemos anticipado que la jurisprudencia ha tratado, desde el plano
del principio de igualdad, la cuestién de las diferencias retributivas. No obs-
tante, las retribuciones constituyen, a su vez, un derecho a favor de los emple-
ados piblicos (articulo 14.d) EBEP). En concreto, el carécter objetivo del com-
plemento especifico del puesto de trabajo a determinar en la correspondiente
relacién de puestos supone un limite mas al amplio margen de discrecionali-
dad que la Administracién ostenta en el plano organizatorio (64). En con-
creto, el complemento especifico viene destinado a retribuir las condiciones
particulares de algunos puestos de trabajo en atencién a su especial dificul-
tad técnica, responsabilidad, dedicacién, incompatibilidad exigible para el
desempefio de determinados puestos de trabajo o las condiciones en que se
desarrolla el trabajo (art. 24.b) EBEP). Por la enumeracién transcrita puede
constatarse la naturaleza objetiva de dicha retribucién complementaria, al venir
legalmente referida no a las condiciones subjetivas del funcionario, sino al
particular puesto de trabajo que desempefia.

Como sefiala Rafael MANZANA LAGUARDA, no existe discrecionalidad admi-
nistrativa en la valoracién de tales conceptos, sino que se trata una natura-
leza reglada vy fiscalizable jurisdiccionalmente (65). Al respecto, el Tribunal
Supremo ha sefialado que «los datos a tener en cuenta para la fijacién del
complemento especifico integran conceptos juridicos indeterminados que, en
cuanto tales, tienen naturaleza reglada: o hay penosidad o no la hay, o hay
peligrosidad o no, etc. No aparece pues en la determinacién del complemento
especifico la discrecionalidad administrativa, sino que se trata de actuacién
reglada, bien que con un, en este caso, amplio margen de apreciacién para

la Administracién» (STS de 1 de julio de 1994).

d) El tema de los «derechos adquiridos» de los funcionarios
publicos

Tradicionalmente, se ha visto a los denominados «derechos adquiridos»
de los funcionarios piblicos como un verdadero limite a la potestad organiza-
toria de las Administraciones Piblicas y, en concreto, a la facultad de ésta para
disefiar y modificar puestos de trabajo. Sin embargo, la doctrina mayoritaria
actual ha eliminado gran parte del contenido de este concepto en base a que
el «estatuto» del funcionario piblico viene delimitado predominantemente por

(64) No debe olvidarse que el complemento especifico tiene un claro interés organizatorio en
tanto que sirve como cauce de motivacién al funcionario y de contraprestacién de las especiales
condiciones del puesto de trabajo que ocupa.

(65) Rafael MANZANA LAGUARDA: Derechos y deberes ..., op. cit., p. 416.
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las normas legales (art. 103.3 CE). Como sefiala el profesor MARTINEZ DE PISON,
«no hay derechos adquiridos cuando los titulares de un derecho derogado o
modificado obtienen la titularidad del mismo directamente de la Ley» (66).

Asi lo ha corroborado, por su parte, la jurisprudencia. El Tribunal Cons-
titucional ha sefialado, al respecto, que «el funcionario que ingresa al servi-
cio de la Administracién Piblica se coloca en una situacién juridica definida
legal y reglamentariamente y, por ello, modificable por uno u ofro instrumento
normativo sin que, en consecuencia, pueda exigir que la situacién estatutaria
quede congelada en los términos en que se hallaba regulada al tiempo de su
ingreso. Al amparo del principio de igualdad y por comparacién con situa-
ciones pasadas no puede pretenderse paralizar las reformas orgdnicas y fun-
cionales que decidan las Administraciones Piblicas. Estas disfrutan de un
amplio margen de actuacién a la hora de consolidar, modificar o complemen-
tar sus estructuras y de configurar o concretar organizativamente el «status»
del personal a su servicio» (SsTC 99/1987, 57/1990, entre otras).

Esta doctrina constitucional conecta plenamente con la emanada del Tri-
bunal Supremo en materia de derechos funcionariales en el sentido de que
frente al poder organizatorio otorgado por la Ley a la Administracién no pue-
den esgrimirse con éxito més que los derechos que por consolidacién hayan
desembocado en la condicién de adquiridos, concretados en los de orden
econdémico y los relativos al contenido de la funcién a desarrollar (SsTS de
13 de diciembre de 1995 y 28 de abril de 1998). En la Sentencia de 13 de
abril de 1999, el Tribunal Supremo viene a indicar que «en el dmbito de las
reorganizaciones funcionariales que las Administraciones Piblicas puedan efec-
tuar a través de los cauces legalmente establecidos (en este caso, modifica-
cién de la relacién de puestos de trabajo), los funcionarios no pueden opo-
ner, frente a aquéllas, pretensiones de congelacién indefinida de situaciones
juridicas preexistentes, salvo que las misma puedan verdaderamente conside-
rarse como derechos adquiridos, pero en sentido estricto, no en el sentido
exfensivo que en ocasiones se prefende dar a la expresién y que convierte en
derecho adquirido cualquier aspecto existente en la relacién juridica entre
Administracién y funcionario, olvidando el caracter estatutario de la misma y
la sujecion de este Gltimo a las potestades de configuracién de aquélla por la
Administracion ni el que fue trasferido de otra (como son los actores), puede
exigir la perpetuacion de todas las circunstancias propias de su puesto (fun-
ciones, dependencia jerarquica, efc.) cuando la Administracién opera una
reorganizacién por los cauces legales, sino sélo de aquellas que normativa-
mente se regulan como inalterables. Sélo cabe entender lo que habré de res-
petarse lo que cabe consolidar, como son los derechos econémicos correspon-

(66) Iigo MARTINEZ DE PISON ApariCiO: Régimen juridico..., op. cit., p. 123.
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dientes al grado consolidado y el grado mismo (art. 21 de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto), la inamovilidad geogréfica relativa y el derecho al cargo
(art. 63.2 LFCE) pero este tltimo derecho interpretado en la forma que sefiala
la STS de 11 de marzo de 1992, es decir, como derecho a no ser privado
de la condicién de funcionario, y el que el puesto al que se asigne al funcio-
nario sea de acceso por concurso, si por concurso accedié al que fenia, como
garantia frente a la remocién (art. 20.1.e) LMRFP).

En atencién a la doctrina jurisprudencial que acabamos de transcribir, no
existen, en puridad, mas derechos consolidados que lo que se establezcan por
la via legislativa: es decir, los derechos econémicos correspondientes al grado
consolidado y el grado mismo (art. 21 LMRFP), la inamovilidad relativa y el
derecho al cargo (art. 14.a) EBEP), asi como que el puesto al que se asigne
al funcionario sea de acceso por concurso, si por concurso accedidé al que
tenia, como garantia frente a la remocién (art. 20.1.e) LMRFP). Fuera de tales
casos, no existen derechos adquiridos. Tales derechos no son adquiridos por
mor de su ejercicio, sino, pura y simplemente, en virtud de la Ley, que consti-
tuye su verdadero titulo de adquisicién (MARTINEZ DE PISON) (67). Ello significa,
por ofra parte, el firme rechazo a cualquier limitacién al legislador en base a
la virtualidad de tales «derechos adquiridos» —que no son sino verdaderos
derechos subjetivos de atribucién legal—. Es més, este concepto, siguiendo en
este punto al profesor PALOMAR OLMEDA y en vista de la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional, carece de toda virtualidad constitucional (68).

C) Derechos «no estatutarios»

Un tercer grupo aludido por el profesor MARTINEZ DE PISON, es el de los
derechos funcionariales «no estatutarios», es decir, aquellos derechos no inclui-
dos en la Ley (por ejemplo, la construccion de residencias de verano para fun-
cionarios). En este tipo de derechos, es innegable que la potestad organiza-
toria tiene mucho que decir, ya que emanan directamente de disposiciones
administrativas, facilmente revocables por la autoridad que las dicté.

V. POTESTAD ORGANIZATORIA Y ORDENAMIENTO LABORAL

Hasta aqui nos hemos referido a la potestad autoorganizatoria de las
Administraciones como concepto general, a su vinculacién con la gestion de

(67) Iigo MARTINEZ DE PISON AParICIO: Régimen juridico..., op. cit., p. 123.

(68) Alberto PALoMAR OWMEDA: Derecho de la Funcién Piblica. Régimen juridico de los funcio-
narios publicos, 7¢ ed., Ed. Dikynson, Madrid, 2003, p. 52.
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los recursos humanos y, en particular, con la ordenacién de los puestos de
trabajo mediante la facultad de creacién, modificacién y supresién de éstos.
Por ofra parte, también nos hemos ocupado de las limitaciones de esta facul-
tad derivadas de la efectividad de los derechos de los funcionarios publicos.
Queda, por tanto, analizar la incidencia de la potestad organizatoria —en
su vertiente de ordenacién de los puestos de trabajo de las Administraciones
Piblicas— sobre el régimen juridico-laboral aplicable al denominado «perso-
nal laboral».

Como es sabido, dentro de la categoria general de empleado pablico,
existe un colectivo cuya vinculacién profesional con la Administracién puablica
estd sometida al derecho laboral comdn (art. 11 EBEP). Pues bien, la virtuali-
dad de la potestad administrativa de organizacién es sensiblemente diferente
cuando sus destinatarios son trabajadores comunes, en tanto en cuanto no
existe una relacién estatutaria —como ocurre con los funcionarios pUblicos—
sino meramente laboral. Ello supone la asuncién por la Administracién del
papel de empresario comin, con lo que esto significa en el plano de la orga-
nizacién de la empresa.

En efecto, tal y como sefala el profesor José Manuel LopEz GOMEZ, si en
el Derecho del Trabajo generalmente se afirma que la direccién y organiza-
cién del trabajo es facultad exclusiva del empleador, con mayor contun-
dencia se puede afirmar, dado el apoyo constitucional de los articulos 103.1
(principio de jerarquia) y 103.2 (principio de autoorganizacién), lo mismo res-
pecto de las Administraciones Piblicas.

Por ello, las diferencias que se encuentran entre la situacién del funcio-
nario plblico y el personal laboral de las Administraciones Publicas son paten-
tes. Frente al derecho —aunque ciertamente debilitado, como hemos visto—
al cargo del funcionario piblico, en el Derecho laboral comin la prestacién
debida se define a través de la categoria profesional o, aun més ampliamente,
por la pertenencia al grupo profesional, de forma que, sin més limites que los
exigidos por las titulaciones académicas o profesionales precisas para ejer-
cer la prestacién y la pertenencia al grupo profesional, el empresario dispone
de amplias facultades discrecionales respeto a la movilidad de los trabajado-
res en el seno de la empresa, conforme al articulo 39 del Estatuto de los Tra-
bajadores (69). Como regla general, el empresario comin es libre de orde-
nar, en ejercicio de su ius variandi ordinario, sin alegacién de causa y sin
limite temporal, cambios de funciones «en el seno de la empresa», siempre
que respete: a) la titulacién académica profesional exigida para el desem-
pefio del puesto de trabajo, b) la pertenencia al grupo profesional. Por otra

(69) José Manuel LopEz GOMEZ: El régimen juridico del personal laboral de las Administracio-
nes Piblicas, Ed. Civitas, Madrid, 1995, p. 331.
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parte, el empresario puede ordenar, en ejercicio de su ius variandi extraordi-
nario, funciones no correspondientes al grupo o categoria equivalente siem-
pre que: a) existan razones técnicas u organizativas para ello, y b) la modi-
ficacién dure el tiempo imprescindible (art. 39.4 ET).

Cuando tales funciones sean superiores y se prolonguen mds de seis meses
durante un afio, o0 mdas de ocho meses durante dos afios (en defecto de pla-
zos negociados), esa larga duracién jugard atribuyendo al trabajador el dere-
cho a pedir al empresario el ascenso que corresponda segin convenio o la
provision de la vacante correspondiente a su actividad efectiva, de acuerdo
con las reglas de ascenso aplicables en la empresa (en este caso, aplicables
a la Administracién piblica). La peticién del ascenso o provisién de plaza es
compatible con la reclamacién de las diferencias salariales correspondientes
al trabajo superior realizado y no prescritas (art. 39.4 ET). No obstante, el
empresario puede ordenar la realizacién de funciones inferiores, excepcional-
mente, «por necesidades perentorias o imprevisibles de la actividad produc-
tiva» (art. 39.2 ET). Esas tareas inferiores deberdn limitarse al «tiempo impres-
cindible» y no podran entrafiar disminucién alguna de la retribucion originaria
(art. 39.3) (70).

Como puede advertirse, se trata de un régimen de movilidad funcional
més flexible que el previsto para los funcionarios piblicos. No obstante, la
légica influencia que el Derecho funcionarial ejerce respecto a las relaciones
laborales en el sector piblico tiende paulatinamente a homogeneizar ambos
colectivos (71). La generalizacién por via convencional del concurso de méri-
tos como procedimiento de movilidad funcional (cambio de puesto de trabajo)
va intfroduciendo en el régimen juridico del personal laboral algo parecido al
derecho «al puesto de trabajo» (LoPEz GOMEZ) o, por lo menos, un cierto dere-
cho «a no ser desplazado arbitrariamente con carécter definitivo de ese puesto
de trabajo», conseguido a través de un procedimiento de concurso. La nor-
mativa sobre las relaciones de puestos de trabajo asi como las propias nor-

(70) Alfredo MONTOYA MELGAR: Derecho del Trabajo, 23¢ ed. Ed. Tecnos, Madrid, 2002,
p. 422.

(71) El vigente VIl Convenio Colectivo para el personal laboral de la Administracién de la
Comunidad Auténoma de Aragén, recoge un sistema movilidad, promocién y seleccién basado en
los principios de publicidad, igualdad, mérito y capacidad (art. 47.1). Los procedimientos de movi-
lidad de carécter voluntario se realizardn mediante convocatoria piblica, publicada en el «Bolefin
Oficial de Aragén», previa comunicacién a los representantes legales de los trabajadores (art. 47.2).
Los puestos de trabajo de caracter permanente de personal laboral seran provistos mediante el tras-
lado a puestos de trabajo de la misma categoria profesional, el acceso a un puesto de trabajo de
distinta categoria profesional encuadrada en el mismo, superior o inferior grupo profesional y utili-
zarén como procedimiento de provisién el concurso de méritos, previa la acreditacién de la corres-
pondiente habilitacién para el acceso a dicha categoria profesional (art. 47.5).
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mas convencionales ha venido generando un efecto limitador de las faculta-
des de direccién y organizacién del trabajo (72). Ahora bien, como sefiala
el citado autor, no debe entenderse en el sentido de que las Administraciones
Piblicas queden privadas de toda posibilidad de ejercer el ius variandi, si
bien, éste estard supeditado a las previsiones de la negociaciéon colectiva (73).

Por lo que se refiere a las modificaciones sustanciales de las condicio-
nes de trabajo del personal laboral, es paradéjico que nos encontremos con
el fenémeno contrario. Si para los funcionarios péblicos, la potestad de auto-
organizacién de las Administraciones Piblicas permitia la modificacién de
estas condiciones mediante un amplio margen de discrecionalidad, en el caso
del personal laboral se impone necesariamente el cumplimiento de los trami-
tes sefialados en el Estatuto de los Trabajadores. Asi, mientras el articulo
15.1.d) de la Ley 30/1984 debe ser entendido en el sentido de que la volun-
tad de la Administracién, respecto a determinadas modificaciones de las carac-
teristicas de los puestos de trabajo, debe hacerse constar en la relacién de
puestos de trabajo, la efectiva modificacién de las condiciones de trabajo
deberd realizarse conforme a los correspondientes mecanismos legal o con-
vencionalmente establecidos al respecto. En consecuencia si la previsiéon con-
tenida en la relacién de puestos de trabajo supone una modificacién de la
jornada de trabajo, del horario, del régimen de turnos, del sistema de remu-
neracién o de trabajo o rendimiento, deberd tramitarse conforme a lo dis-
puesto en el arficulo 41 ET; si la movilidad geografica de algin o alguno s
trabajadores se realizard segin lo dispuesto en el articulo 40 ET, si realiza-
cién de trabajos de superior o inferior categoria profesional deberd adaptarse
a los limites y condicionamientos establecidos en el articulo 39 ET y en los
correspondientes convenios colectivos (74).

En concreto, el articulo 40 ET prevé expresamente la posibilidad del tras-
lado forzoso del trabajador cuando existan «razones econémicas, técnicas,
organizativas o de produccién que lo justifique». Se trata de una redaccién
muy expansiva que no se ve concretada sino de forma muy leve por la defi-
nicién que el propio legislador propone: «se entenderd que concurren las cau-
sas a que se refiere este articulo cuando la adopcién de las medidas propues-
tas contribuya a mejorar la sitvacién de la empresa a través de una mas
adecuada organizacién de sus recursos que favorezca su posicién competi-
tiva en el mercado o una mejora respuesta a las exigencias de la demanda».

(72) José Manuel Lorez GOMEZ: El régimen juridico ..., op. cit., p.334.

(73) Arts. 60 y siguientes del VIl Convenio Colectivo para el personal laboral de la Adminis-
tracién de la Comunidad Auténoma de Aragén.

(74) Art. 60 y siguientes del VIl Convenio Colectivo para el personal laboral de la Adminis-
tracién de la Comunidad Auténoma de Aragén.
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Como puede observarse, el legislador laboral —no podria ser de otra
manera— estd pensando en la empresa cuando atribuye la facultad de auto-
organizacién laboral, estableciendo pardmetros eminentemente mercantilistas
a la hora de delimitar las causas por las que el empleador puede ejercer la
facultad de traslado forzoso del trabajador. No obstante, cuando el empreso-
rio sea una Administracién piblica, el parametro aplicable no es sino el que
se emplea para el personal funcionario: es decir, el de la eficacia en la acti-
vidad administrativa (vid. supra) (75). El trabajador que muestre su disconfor-
midad con el traslado forzoso podré optar por la extincién de su contrato,
percibiendo una indemnizacién de veinte dias de salario por afio de servicio,
prorratedndose por meses los periodos de tiempo inferiores a un afio y con
un méximo de doce mensualidades. No obstante, el trabajador podrd, sin
optar por la extincién del contrato laboral, impugnar la decisién ante la juris-
diccién social (art. 40.1 ET), todo ello «sin perjuicio de la ejecutividad del
traslado en el plazo de incorporacién» (treinta dias).

Por ofra parte, el Estatuto de los Trabajadores ha venido a contemplar la
posibilidad de que «por razones econémicas, técnicas, organizativas o de pro-
duccién, o bien por contrataciones referidas a la actividad empresarial, la empresa
podrd efectuar desplazamientos temporales de sus trabajadores que exijan que
estos residan en poblacién distinta de la de su domicilio habitual, abonando,
ademds de los salarios, los gastos de viaje y las dietas» (art. 40.4 ET) (76).

(75) En el VIl Convenio Colectivo para el personal laboral de la Administracién de la Comu-
nidad Autéboma de Aragén, esta posibilidad estd articulada a través de un sistema de garantias a
favor del empleado afectado. Asi, el articulo 61.1 dispone que «en el supuesto de que el trabajo-
dor trasladado curse estudios o tenga hijos en edad escolar, se procurard que el traslado se efec-
tie fuera del periodo lectivo ordinario. El traslado deberé ser comunicado con un mes de antela-
cién, como minimo. El trabajador trasladado forzosamente tendré derecho a que se le abonen sus
gastos de viaje y de los familiares a su cargo, asi como los gastos de tablado de muebles y ense-
res y el importe de dos dietas completas, percibird una indemnizacién de 3750 euros o 2250 euros
si la Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragén le proporciona vivienda. Tendrén prio-
ridad para no ser trasladados: a) Los representantes legales de los trabajadores y b) Los trabajado-
res con capacidad disminuida, salvo renuncia expresa a ese derecho. En todos los supuestos de
adscripcién forzosa de un trabajador a localidad distinta del municipio donde estuviese ubicado su
anterior centro de trabajo, y siempre que dicho traslado no suponga necesariamente cambio de
residencia del mismo, se abonarén los gastos de desplazamiento por los dias efectivamente traba-
jados, en la cuantia por kilémetro regulada en el articulo 7 del vigente Convenio Colectivo, entre
las localidades en las que se estien el anterior y el nuevo centro de trabajo.»

(76) El trabajador debera ser informado del desplazamiento con una antelacién suficiente a
la fecha de su efectividad, que no podré ser inferior a cinco dias laborables en el caso de desla-
zamiento de duracién superior a tres meses; en este Oltimo supuesto, el trabajador tendra derecho
a un permiso de cuatro dias laborables en su domicilio de origen por cada tres meses de despla-
zamiento, sin computar como tales los de viaje, cuyos gastos correran a cago del empresario. Con-
tra la orden de desplazamiento, sin perjuicio de su ejecutividad, podra recurrir el trabajador en los
mismo términos previstos para el traslado forzoso permanente (art. 40.4 ET).
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Sin embargo, debe recordarse que, si la alteracién de las condiciones
laborales se produce mediante una modificacién de la relacién de puestos de
trabajo, ésta tiene la consideracién de disposicién de caracter general (vid.
supra) por lo que la regularidad de sus modificaciones o alteraciones debera
conocerse, aun afectando meramente al personal laboral, por el orden jurisdic-
cional contencioso-administrativo y no por el social (art. 1.1 de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa).

VI. EL CONTROL JURISDICCIONAL DEL EJERCICIO DE LA POTESTAD
ORGANIZATORIA POR LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN
EL AMBITO DE LA ORDENACION DE SUS RECURSOS HUMANOS

1. En general, el control judicial de la discrecionalidad adminis-
trativa

Como ya hemos sefialado, la Administracién goza en materia organiza-
tiva de un amplio poder discrecional que le permite configurar las unidades
y servicios de que estd dotada y, en especial, los puestos de trabajo sobre
los que se organiza, todo ello dirigido al cumplimiento del interés piblico (art.
103.1 CE). En este sentido, se ha calificado a la potestad organizatoria como
una auténtica potestad discrecional. No obstante, como sefalan los profeso-
res Eduardo GARCIA DE ENTERRIA y Tomds-Ramédn FERNANDEZ, no existen propia-
mente «potestades discrecionales», sino sélo «elementos discrecionales» en el
seno de algunas potestades administrativas (77).

Por ello, el margen de apreciacién de la Administracién en el ejercicio
de la potestad organizatoria (en cualquiera de sus vertientes) no es plena-
mente libre y debe someterse a ciertos limites. Ya nos hemos referido a alguno
de ellos, como la propia finalidad de esta potestad (el cumplimiento del inte-
rés general, manifestado en el principio de eficacia y eficiencia administra-
tiva) o los derechos de los funcionarios piblicos.

En esta Gltima parte del estudio, centraremos nuestra atencién sobre el
control judicial de la discrecionalidad inmanente al ejercicio de la potestad
organizatoria. Lo cierto es que, como ya hemos advertido, la cuestién de la
discrecionalidad administrativa y de su control jurisdiccional ha sido uno de
los puntos claves del Derecho Administrativo de las ltimas décadas (Tomds-
Ramén FERNANDEZ) (78). Aunque existen diferentes visiones doctrinales en

(77) Eduardo GARcia DE ENTERRIA y Tomés-Ramén FERNANDEZ: Curso..., op. cit., p. 443.

(78) Tomdas Ramén FERNANDEZ: De la arbitrariedad de la Administracién, 3¢ ed., Ed. Civitas,
Madrid, 1999.
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cuanto al alcance del control jurisdiccional de los elementos discrecionales de
las potestades administrativas, es opinidén undnime tanto en la doctrina como
en la jurisprudencia, que el control jurisdiccional de la actividad administra-
tiva debe ser pleno (articulo 106 CE: los Tribunales controlan la potestad regla-
mentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el someti-
miento de ésta a los fines que la justifican), porque pleno es, también, el
sometimiento de ésta a la Ley y al Derecho (art. 103.1 CE); asi lo exige el
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE). Como sefiala
PAREIO ALFONSO, «el problema no es de extensién o de completud del control,
sino de su alcance o intensidad» (79). La cuestién no es control si o control
no, toda vez que se ha de poder interponer recurso contra cualquier acto
administrativo (o disposicién general en el caso de las relaciones de puestos
de trabajo), si no hasta dénde llega este control (BELIRAN DE FEUPE) (80). La
pregunta clave, por tanto, derivard hacia la disyuntiva smera anulacién o sus-
titucién judicial de la solucién administrativa®

En este sentido, la Sentencia de 1 de diciembre de 1993 es paradigmé-
tica: «[...) resulta claro que la sustitucién del acto administrativo por una deci-
sién jurisdiccional serd terminantemente posible —més aun, imprescindible,
en términos de congruencia— cuando el acto anulado sea fruto de la actua-
cién de una potestad reglada: aqui el Derecho proporciona al juez todos los
datos necesarios para definir el contenido de su decision. Tal sustitucion es
viable en el desarrollo de un control de legalidad y resulta insoslayable en al
actuacién de una efectiva tutela judicial. En cambio la sustitucién no serd gene-
ralmente posible en los supuestos de potestades discrecionales, pues «hay un
nicleo dltimo de oportunidad alli donde son posibles varias soluciones igual-
mente justas en el que no cabe sustituir la decisién administrativa por una
decisién judicial» (en el mismo sentido, SsTS de 30 de octubre de 1990, de
2 de abril de 1992, de 15 de marzo de 1993).

2. El control judicial de la potestad organizatoria

Como sefiala el profesor BETRAN DE FELIPE, en los ltimos afios los Tribu-
nales han ido perfeccionado una serie de técnicas de control que, sumadas
a las tradicionales sobre los elementos reglados de la discrecionalidad, supo-
nen un cambio cualitativo importante. En efecto, la paulatina pero satisfacto-
ria aplicacién por el Tribunal Supremo de las nuevas posibilidades de control

(79) Luciano PARE)O ALFONSO: Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales distintas y
complementarias, Ed. Tecnos, Madrid, 1993.

(80) Miguel BELTRAN DE FELIPE: Discrecionalidad administrativa y Constitucién, Ed. Tecnos, Madrid,
1995.
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de la discrecionalidad y la difusién a partir de los afios sesenta de las ideas
de GARCIA DE ENTERRIA, desembocaron en la generalizaciéon de dos nuevos
parémetros de control: los principios generales del Derecho y los conceptos
juridicos indeterminados (81). En este sentido, si «en el principio fue la exen-
cién» (Tomés Ramén FERNANDEZ), en la actualidad, es la plenitud en el control
jurisdiccional de la discrecionalidad administrativa [«el cambio de paradigma»
que, segin GARCIA DE ENTERRIA, se ha producido en el sistema de la Justicia
Administrativa (82]].

Asi, lo ha corroborado la jurisprudencia en el tema que nos ocupa: la
STSJ Castilla-La Mancha 164/2003, de 12 de diciembre, sefiala en esta misma
linea, que «en materia de clasificacién de puestos de trabajo (...) la Adminis-
tracién goza de una gran libertad y discrecionalidad al ser la relacién de
puestos de trabajo uno de los instrumentos basicos por medio del cual se lleva
a cabo la potestad de organizacién de la Administracién en el régimen de
funcién pablica implantado tras la Ley 30/1984, de 2 de agosto |...). Pero
también viene admitiendo que dichas potestades pueden ser controladas como
el ejercicio de las demas facultades discrecionales y uno de los instrumentos
de control es verificar si su ejercicio se ajusta a los hechos que la determinan
de acuerdo con los motivos de interés piblico a los que estd llamada a ser-
vir, otro es el de no poder incurrir en arbitrariedad y también se encuentra el
de no poder servir a fines distintos que la justifican con prohibicién en todo
caso de la desviacién de poder». Pasemos analizar brevemente estos tipos de
control.

A) En particular, el control de los elementos reglados. La desvia-
cion de poder

Como ya hemos advertido, no existen, en puridad, potestades discrecio-
nales, sino més bien elementos discrecionales en el ejercicio de algunas potes-
tades administrativas. Con GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, el con-
trol de los elementos reglados de las potestades administrativas (la existencia
y extensién de la potestad, la competencia del érgano, las formas y procedi-
mientos, el fin, tiempo, fondo parcialmente reglado, efc.) permite un primer con-
trol externo de la regularidad del ejercicio de la potestad discrecional (83). Tal
y como sefiala la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria

(81) Miguel BETRAN DE FEeLPE: Discrecionalidad ..., op. cit., p. 82.

(82) Eduardo GArcia DE ENTERRIA: Las Transformaciones de la Justicia Administrativa: de la
Excepcién Singular a la Plenitud Jurisdiccional 3Un cambio de paradigma?, Ed. Thomson-Civitas,
Madrid, 2006.

(83) Eduardo Garcia DE ENTERRIA y Tomés-Ramén FERNANDEZ: Curso..., op. cit., p. 466.
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525/2005, de 25 de noviembre, «la preservacién de este margen de discre-
cionalidad técnica atribuido por el legislador a la Administracién {...) para el
ejercicio de la potestad de ordenacién del personal es perfectamente compa-
tible con el control de la legalidad de la decisién clasificadora o de valora-
cién atinente a un determinado puesto de trabajo respecto de, al menos, los
siguientes extremos: a) la correcta actuacién de los elementos juridicamente
reglados en el proceso de clasificacion y valoracién de los puestos de trabaijo,
asi como en las determinacién de la Relacién de Puestos de trabajo |...)».

Entre tales elementos reglados, exentos de cualquier margen de valora-
cién apreciativa por parte de la Administracién, se encuentran los siguientes:

a) Competencia

La competencia es uno de los elementos reglados que escapan a la vir-
tualidad valorativa de las Administraciones Piblicas en el ejercicio de su potes-
tad de ordenacién de los puestos de trabajo. En términos generales, la com-
petencia de aprobacién de las Relaciones de Puestos de Trabajo corresponde
bien al Consejo de Gobierno, bien a uno o varios Consejeros, bien a un
4rgano técnico (84). En muchas ocasiones, la competencia originaria del Con-
sejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma es delegada en érganos infe-
riores (85). En la Administracién General del Estado, la aprobacién corres-
ponde a la Comisién Interministerial de Retribuciones (86).

b) Procedimiento

En cuanto a elemento procedimental, la normativa vigente en esta mate-
ria de las diferentes Comunidades Auténomas suele prever como tramites fun-
damentales del procedimiento de elaboracién, aprobacién y modificacién de
las Relaciones de Puestos de Trabajo la iniciativa por el Departamento y Orga-
nismo interesado, el informe de los 6rganos presupuestarios y consultivos asi
como la consulta a la representacién del personal (87).

(84) En la Comunidad Auténoma de Aragén, la competencia corresponde conjuntamente a
los Consejeros competentes en materia de organizacién administrativa y hacienda (Disposicién Adi-
cional Primera Decreto Legislativo 2/2001, de 3 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de la Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragén).

(85) Es el caso de la Comunidad de Madrid (a favor del Consejero competente) o el de Cata-
luiia (a favor de la Comisién Técnica de la Funcién Poblica).

(86) Real Decreto 469/1987, de 3 de abril, por el que se articulan las competencias con-
juntas atribuidas al Ministerio para las Administraciones Piblicas y al Ministerio de Economia y
Hacienda en la ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1987.
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Para el supuesto de ausencia de los informes preceptivos, la jurispruden-
cia ha venido aplicando el mismo criterio empleado para el caso de las dis-
posiciones de cardcter general.

¢) Fin publico prefijado por la norma legal

De entre estos elementos reglados, destaca la propia finalidad del ejer-
cicio de la potestad. En este sentido, la sumisién de la accién administrativa
—organizatoria— al fin del interés general y de la eficacia administrativa (art.
103.1 CE) es una condicién mdés de legalidad de la misma (88). La Constitu-
cién ha elevado a rango constitucional esta féormula de control, disponiendo
con cardcter general que «los Tribunales controlan la potestad reglamentaria
y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimiento de
ésta a los fines que la justifican» (art. 106.1 CE). Como explica el profesor
BERMEIO VERA, la desviacién de poder permite a los operadores juridicos ave-
riguar si la potestad administrativa que se conoce a la Administracién para
la consecucién de un fin piblico concreto (en este caso, el de la eficacia) ha
sido ejercida para conseguir ese fin y no otro (89).

la STS de 25 de mayo de 1999 ha entendido que «la desviacién de
poder, constitucionalmente conectada con las facultades de control de los Tri-
bunales sobre el ejercicio de la potestad reglamentaria y la legalidad de a
actuacién administrativa, y el sometimiento de ésta a los fines que la justifican
(art. 106.1 CE) es definida en nuestro ordenamiento juridico como el ejercicio

(87) En la Comunidad Auténoma de Aragén, la actual redaccién del arficulo 4 del Decreto
140/1996, de 26 de julio, del Gobierno de Aragén, sobre relaciones de puestos de trabajo de la
Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragén prevé la iniciativa a cargo del Departamento
y, en su caso, los respectivos Organismos Auténomos, quienes elaboraran el correspondiente ante-
proyecto. Los Departamentos remitiran los anteproyectos de Relaciones de Puestos de Trabajo acom-
pafiadas del informe econémico de la Direccién General de Presupuestos y Patrimonio, al Departa-
mento de Presidencia y Relaciones Institucionales que, a través de la Direccién General de Recursos
Humanos recabaréd los restantes informes que resulten preceptivos, a la vista de los cuales elabo-
rard el proyecto definitivo de relaciones de puestos de trabajo que serd sometido al tramite de nego-
ciacién establecido por la ley 9/1987, de 12 de junio, de Organos de Representacion, Determi-
nacién de la Condiciones de Trabajo y Participacién de los Funcionarios Piblicos, tras el cual el
Consejero elevard las propuestas al Gobierno de Aragén para su aprobacién y posterior publica-
cién en el Boletin Oficial de Aragén. Estas previsiones han sido desarrollas por la Orden de 7 de
agosto de 1996 del Departamento de Presidencia y Relaciones Institucionales, por la que se dictan
instrucciones para la tramitacién de los expedientes de modificacién de las relaciones de puestos
de trabajo y de los anexos de personal, en cuyo articulado se prevé un trémite de informe por la
Inspeccion General de Servicios.

(88) Carmen CHINCHILA MARIN: La desviacién de poder, 22 ed., Ed. Civitas, Madrid, 1999,
p. 112.

(89) José BERMEIO VERA: Derecho Administrativo Bésico. Parte General, Egido Editorial, Zara-
goza, 2002, p. 212.
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de potestades administrativas para fines distintos de los fijados por el ordena-
miento juridico» exigiéndose «la necesaria constatacién de que en la génesis
del acto administrativo se ha detectado la concurrencia de una causa ilicita,
reflejada en la disfuncién manifiesta entre el fin objetivo que emana de su natu-
raleza o de su integracién en el ordenamiento juridico y el fin subjetivo instru-
mental propuesto por el érgano decisorio», precisdndose, para poder ser apre-
ciado el vicio «que quien lo invoque alegue los supuestos de hecho en que se
funde, los pruebe cumplidamente, no se funde en meras opiniones subjetivas
ni suspicacias interpretativas, ni tampoco se base en una oculta intencién que
lo determine». En concreto, la doctrina jurisprudencial ha flexibilizado la cali-
dad de la prueba de la desviacién de poder: mientras que en la sentencias de
los afios sesenta y setenta el Tribunal Supremo imponia una demostracién con-
cluyente y rigurosa, a partir del afio 1982 ha ido sentado los principios juris-
prudenciales de que la prueba de la desviacién de poder no puede ser plena,
es decir, que la divergencia de los fines nunca serd evidenciada por el acto,
bastando con aportar datos y hechos o elementos de comprobacién capaces
de crear, mediante un juicio comparativo entre le interés piblico sefalado por
la norma y el fin perseguido con los actos impugnados, la razonable convic-
cién del Tribunal de que se ha producido la desviacién de poder. Esta flexibi-
lizacién en materia probatoria ha sido considerada jurisprudencialmente como
algo derivado del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE).

La casuistica es muy variada. La STS) Castila-Leédn (Burgos) 300/2001,
de 27 de junio, calificé como desviacién de poder la modificacién de los com-
plementos especificos para mantener el nivel retributivo de un funcionario con-
creto. Para el citado Tribunal «se ha probado esa disfuncion entre el fin obje-
tivo de la norma «que emana de su naturaleza y de su integracién en el
ordenamiento juridico» y el fin instrumental perseguido por el érgano deciso-
rio; por cuanto como se ha ejercitado potestades administrativas, que en nues-
tro caso han sido las de modificar los complementos especificos en atencién
a las caracteristicas del puesto de trabajo definidas en el articulo 23.2b) de
la Ley 30/1984, para fines distintos de los fijados por el ordenamiento juri-
dico, concretamente con la finalidad de mantener el nivel retributivo de un
funcionario o, dicho de otra manera, sus derechos adquiridos». Por su parte,
la STSJ Valencia 1099/2000, de 30 de octubre, declaré la existencia de des-
viacién de poder en la supresién del complemento especifico de un determi-
nado puesto de trabajo, teniendo pleno conocimiento de quien va a desem-
penar tal puesto de trabajo y dandose la circunstancia de que es el Gnico
puesto de trabajo con un complemento especifico de cero pesetas (90). En un

(90) Es llamativo que en materia de complementos retributivos, la jurisprudencia sustituya la
decisién administrativa, fijando el propio érgano jurisdiccional el complemento correspondiente. En
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caso de supresién de un puesto de trabajo, el TSJ Castilla-ledn califica esta
supresién de desviacion de poder, «ya que la suspensiéon de ese puesto de
trabajo en la plantilla cuestionada estd poniendo de relieve una disparidad
objetiva entre la potestad de autoorganizacién que el ordenamiento juridico
reconoce a las Administraciones Piblicas |...), pero es que suprimir ese puesto
de trabajo en la plantilla al tiempo que se mantiene a una contratada labo-
ral para desarrollar las tareas que venia desempefiando el titular del puesto
suprimido y hacerlo en un momento en que éste se encuentra cumpliendo una
sancién disciplinaria, evidencia una intencionalidad de perjudicar a dicho fun-
cionario, constitutiva de una clara desviacién de poder y determinante de la
nulidad de dicha supresién, Onicamente, en aplicacién del articulo 123.1 in
fine» (91).

B) El control a través de los principios generales del Derecho. En
especial, el control de la arbitrariedad, la motivacién de los
actos de ordenacién del personal

Otra de las técnicas empleadas jurisprudencialmente para el control de la
discrecionalidad en el ejercicio de las potestades administrativas y, en particu-
lar, de las de contenido organizativo es la de la aplicacién de los principios
generales del Derecho. Conforme al articulo 103.1 de la Constitucién Espa-
fiola, la Administracién actia «con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho,
en el que se insertan expresamente los principios generales del Derecho (art.
1.1 del Cédigo Civil). Tales principios proporcionan, por ello, ofros tantos cri-
terios que habrdn de ser tenidos en cuenta a la hora de enjuiciar las actuacio-
nes discrecionales. Pero, como advierten los profesores GARCIA DE ENTERRIA y
Tomés Ramén FERNANDEZ, «el control de la discrecionalidad a través de los prin-

el caso de la STSJ Valencia 1099/2000, de 30 de octubre, determiné el complemento especifico
del puesto de trabajo de Auxiliar Administrativo de Administracién general en 44.892 pesetas,
«cuantia que, en su caso, se puede incrementar, pero no disminuir por constituir un minimo pactado
que vincula al Ayuntamientos.

(91) La STSJ del Pais Vasco (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 12 de diciembre de
2003 determiné la concurrencia de desviacién de poder en la asignacién generalizada del com-
plemento especifico en la totalidad de puestos de trabajo para cubrir la diferencia entre el nivel
refributivo pactado con las organizaciones y el incremento méximo permitido legalmente y no para
retribuir las condiciones particulares de algunos puestos de trabajo de especificas condiciones de
responsabilidad y especial dificultad técnica, exclusiva dedicacién, especial dedicacion y penosi-
dad o peligrosidad. Por su parte, la STSJ Castilla-La Mancha (Sala de lo Contencioso-Administrativo
de 3 de febrero de 2000, declaré también desviacién de poder en la modificacién de las relacio-
nes de puesto de trabajo de funcionarios de la Administracién de Castilla-la Mancha, en tanto crea
una plaza de Gerente sin funciones determinadas con la finalidad Gltima, no de mejorar la gestion
del servicio, sino de obviar las garantias (expediente contradictorio) para la conversién de un puesto
de provisién por concurso en otro de libre designacién.
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cipios generales no consiste (...) en que el juez sustituya el criterio de la Admi-
nistracién por su propio subjetivo criterio. Si asi fuese, todo se reduciria a sus-
tituir una discrecionalidad (la administrativa) por ofra (la judicial) sin avanzar
un solo paso en el problema. De lo que se frata realmente es de penetrar en
la decisién en la decisién enjuiciada hasta encontrar una explicacién objetiva
en que se exprese un principio general» (92).

Uno de los principios generales del Derecho més utilizados en el control
de la discrecionalidad administrativa es el de igualdad (art. 14 CE). Ya nos
hemos referido a él en miltiples ocasiones durante todo el presente estudio.
Sélo resta recordar que el Tribunal Constitucional ha fijado, en aplicacién de
este principio, los criterios de la identidad de supuestos y de la razonabilidad
y objetividad de la diferencia, para diferenciar una distincién legitima consti-
tucionalmente de una discriminacién reprochable y anulatoria (93, 94).

No obstante, el principal medio de control jurisdiccional de la discrecio-
nalidad administrativa de la potestad organizatoria es el principio de la infer-
diccién de la arbitrariedad (art. 9.3 CE), en virtud del cual se debe declarar
la ilegalidad de toda actuacién administrativa que se base en el puro arbitrio
de la autoridad que la dicta (95). La actividad administrativa, en cuanto basada
en una potestad, debe ser siempre racional, coherente y orientada exclusiva-

(92) Eduardo GArcia DE ENTERRIA y Tomés-Ramén FERNANDEZ: Curso..., op. cit., p. 443.

(93) SsTC 8/1981, de 30 de marzo; 10/1981, de 6 de abril; 22/1981, de 2 de julio;
23/1981, de 10 de julio; 49/1982, de 14 de julio; 81/1982, de 21 de diciembre; 34/1984,
de 9 de marzo; 166/1986, de 19 de diciembre; 114/1987, de 6 de julio; 116/1987, de 7 de
julio; 123/1987, de 15 de julio; 128/1987, de 16 de julio; y 209/1988, de 10 de noviembre.

(94) Tal como explica la STSJ Cataluiia 381/2006, de 20 de abril, «la igualdad no significa
identidad y vulneraria precisamente el principio de igualdad tratar igualmente supuestos que son
distintos. lo que prohibe el principio de igualdad juridica es la discriminacién, como declara expre-
samente el articulo 14 de la Constitucién, es decir, que la desigualdad de tratamiento legal sea
injustificada por no ser razonable. Desigualdad significa, en consecuencia, discriminacién no razo-
nable. Y jamés puede vulnerarse el principio de igualdad cuando se trata desigualmente circunstan-
cias, supuestos o situaciones distintas, siempre que as diferencias que se establezcan tengan una
causa objetiva y razonable que se aplique de modo igual a todo los que se encuentran en la misma
situacién. La igualdad ante la Ley consiste en que cuando los supuestos de hecho sean iguales, las
consecuencias juridicas que se extraigan de tale supuestos de hecho han de ser, asimismo, iguales.
Y que deben considerarse iguales los supuestos de hecho cuando al introduccién en uno de ellos
de un elemento o factor que permita diferenciarlo del otro, haya de considerarse falta de un funda-
mento racional y —sea por ende arbitraria— por no ser tal factor diferencial necesario para la pro-
teccién de bienes y derechos, buscada por el legislador. De esta suerte, dos situaciones considera-
das como supuestos de hecho normativos son iguales si el elemento diferenciado debe considerarse
carente de la suficiente relevancia y fundamento racional. Sélo acreditdndose una semejanza sus-
tancial por quienes estdn sometidos a un mismo régimen juridico podria entenderse que el trafo dife-
rencial carente de una justificacién objetiva y razonable seria discriminatorio (STC 260/1988)».

(95) Luis CosculluElA MONTANER: Manual ..., op. cit., p. 324.
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mente a la satisfaccién de un interés piblico. Cuando ello ocurre, la actua-
cién se califica de arbitraria y contraria, por tanto, al ordenamiento juridico.
La interdiccion de la arbitrariedad permite establecer los limites intrinsecos de
la discrecionalidad, ya que la accién discrecional no puede obedecer al puro
capricho de la Administracién, sino que debe guardar racionalidad y adecua-
cién de medios a fines de que se ha hecho mencién (SsTS de 28 de mayo
de 1980 y 15 de octubre de 1981) (96).

El control de la interdiccion de la arbitrariedad se articula a través de la
motivacién de la decisién administrativa —organizatoria—, en base a la cual
se valora la justificacién técnica de ésta. No en vano, la doctrina ha sefialado
a la motivacién como el elemento central del acto administrativo «que marca
la diferencia entre lo discrecional y lo arbitrario» (97), ya que se trata de un
medio para garantizar el control judicial de la actividad administrativa de caréce-
ter discrecional. En este sentido, el articulo 54 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comdn (LPC, en adelante) dispone expresamente en su
parrafo primero, que «serdn motivados, con sucinta referencia de hechos y fun-
damentos de derecho: (..) f) los (actos) que se dicten en el ejercicio de potes-
tades discrecionales (...)». El Tribunal Supremo ha enfatizado reiteradamente
la necesidad de motivar los actos administrativos de naturaleza discrecional:
asi, en su Sentencia de 1 de junio de 1999, sefiala que «la decisién discre-
cional exige, como inseparable de ella, la motivacién, que es la que garan-
tiza que se ha actuado racionalmente, y no arbitrariamente y la que permite
un adecuado control de los actos discrecionales, exigiéndose asi una motiva-
cién «suficiente» que, al menos, exprese apoyo en razones que permitan cono-
cer cudles han sido los criterios esenciales fundamentales de la decisién (STC
14/1991), férmula un tanto vaga, si se quiere, pero que tiene la ventaja de
poder medirse caso por caso si se cumple o no con la «suficiencia» (STC
100/1987)». En la misma linea, es paradigmética la doctrina referida en la
STSJ Cantabria de 25 de octubre de 2002: «A este respecto, resulta conve-
niente recordar que las potestades discrecionales son aquéllas en las que la
Ley define alguna de las condiciones de ejercicio de dicha potestad, remitiendo
a la estimacién subjetiva de la Administracion el resto de dichas condiciones,
bien en cuanto a la integracién Oltima del supuesto de hecho, bien en cuanto
al contenido concreto, dentro de los limite legales, de la decisién. Es por ello
que la doctrina habia venido poniendo de relieve como si la motivacién tenia

(96) Luis CosCuLLUELA MONTANER: Manual ..., op. cit., p. 324.

(97) Jesis GoNZALEZ PERez y Francisco GoNzALEz NAvARRO: Comentarios a la Lley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y Procedimiento Administrativo Comin, Tomo |, 3¢ ed., Ed.
Thomson-Civitas, Madrid, 2002, p. 1590.
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una importancia secundaria cuando se frata de actos reglados, adquiria una
especial relevancia en relacién con los actos discrecionales, sefialando que
«alli donde un control de los poderes discrecionales esté admitido, la obliga-
cién de motivar se convierfe en una exigencia per se y su falta debiera san-
cionarse con la anulabilidad del acto administrativos.

No obstante, debe advertirse que la propia norma legal (art. 54 LPC)
sefiala que basta con que tal motivacién se realice «con sucinta referencia de
hechos y fundamentos de derechos». Como sefiala el Tribunal Supremo en su
Sentencia de 10 de marzo de 2003, «la motivacién no significa un recono-
cimiento exhaustivo y detallado, pero tampoco una férmula convencional y
meramente ritual, sino la especificacién de la causa, esto es, la adecuacién
del acto al fin perseguido» entendiendo la jurisprudencia cumplido tal requi-
sito cuando «se precisa la fijacién de los hechos determinantes, su subsana-
cién en la norma y una especificacién sucinta de las razones por las que de
éste se deduce y resulta adecuada la resoluciéns.

En aplicacién de esta doctring, la STSJ Castilla-Lla Mancha 342/2000,
de 28 de marzo, sefiala que «si debe prosperar al menos parcialmente el
recurso cuando denuncia la falta de justificacién técnica de la reclasificacién
y catalogacién del puesto de trabajo desempefiado por el recurrente. En el
expediente no existe ni el mds minimo informe o dato que justifique a qué
obedece la modificacién de la configuracién del puesto de trabajo en el nuevo
esquema organizativo disefiado por el Acuerdo del Pleno de 14 de abril de
1997 ni tampoco se puede deducir de los datos del expediente ni de la con-
testacién a la demanda. En este aspecto recobra toda su plenitud la constante
y reiterada doctrina de esta Sala segin la cual no cabe modificar en perjui-
cio del funcionario la estructura y nivel de las retribuciones contempladas en
los catdlogos o relaciones de puestos de trabajo de una Administracién local
si no constan debidamente justificadas las razones técnicas determinantes de
una reclasificacién del puesto o una configuracién organizativa que lo
ampare». La Sentencia de la Audiencia Nacional de 9 de junio de 2004, en
un supuesto de fijacion arbitraria del sistema de libre designacién, la Sala
indica que «en las resoluciones recurridas, en que no aparecen dichas carac-
teristicas esenciales de cada puesto de trabajo, no es posible en consecuen-
cia valorar si estd justificada la provisién por el sistema de libre designacién
o la diferencia en la cuantia del complemento de destino {...) por lo que debe
prosperar esta pretension actora en el sentido de declararse la no conformi-
dad a Derecho de la RPT recurrida en el concreto dmbito del puesto de tra-
bajo». Por su parte, la STSJ Andalucia de 28 de abril de 2000 declara arbi-
traria una redistribucion de efectivos realizada en el démbito de una Comisaria
de Policia. El Tribunal andaluz insiste en que «esto no supone convertir la
potestad organizatoria en una potestad completamente discrecional, que no
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exija justificacién alguna, ya que ello supondria tanto como abrir la puerta a
la arbitrariedad, expresamente proscrita por el articulo 9 de la Constitucién
(...), en nuestro caso, basta ver la motivacién de los actos recurridos para
comprobar como alli nada se nos dice de las concretas razones que justifi-
can el cambio que aqui se recurre |...) y es llano que esa exigencia de moti-
vacién concreta, que aleja toda idea de arbitrariedad, no queda cumplida
con la mera referencia a la necesidad priorizar otros servicios, ya que esto
nada nos dice de las razones concretas hace supuesto de aquello que debe
quedar justificado en el expediente».

Tales supuestos jurisprudenciales —paradigmaticos de otros muchos— vie-
nen a concentrar los criterios que la doctrina de los Tribunales aplica para la
determinacién de la suficiencia de la motivacién de las decisiones organiza-
torias con efectos en la ordenacién y clasificacién de los puestos de trabajo
y, por derivacién, en el status objetivo del funcionario piblico al que afecta
la modificacién. En este sentido, la jurisprudencia mds comin viene exigiendo
la expresion sucinta de las razones que inspiran la decisién organizatoria de
la Administracién, requisito indispensable para proceder al control de la ade-
cuacién de la disposicion administrativa al fin habilitado por la norma. Como
ya se ha sefialado reiteradamente a lo largo del presente estudio, este fin es
amplio (la eficacia y la racionalidad de la organizacién administrativa) y su
concrecién queda incluida en el Gmbito de apreciacion de la Administracion
plblica (se ha podido advertir también el elevado respeto jurisprudencial al
halo discrecional que envuelve este tipo de decisiones). No obstante, ello no
impide un control judicial efectivo de la sujecién de las resoluciones organi-
zativas emanadas de las Administraciones Piblicas al fin piblico que las legi-
tima juridicamente; fundamentalmente, encaminado a constatar que tales deci-
siones no son motivadas por una finalidad espuria o simplemente ajena a la
prevista por la norma (vid. supra).

C) Otras formulas de control: los hechos determinantes y los «con-
ceptos juridicos indeterminados»

Otras férmulas de control arbitradas por la jurisprudencia son la técnica
de los hechos determinantes y los conceptos juridicos indeterminados. En cuanto
al primero, supone la comprobacién de la existencia y realidad del supuesto
de hecho que habilita para el empleo de la potestad (SANTAMARIA PASTOR) (98).
En palabras del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (Sentencia de 8
de enero de 1999), «la preservacién del margen de discrecionalidad técnica

(98) Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR: Principios de Derecho Administrativo General, tomo |,
1¢ ed., Ed. lustel, Madrid, p. 430.
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atribuido por el legislador a la Administracién, no impide, sin embargo, que
el control de la legalidad de la decision clasificatoria atinente a un determi-
nado puesto de trabajo se extienda |(...) al control de la veracidad sobre los
hechos determinantes que operan como presupuesto normativo de la valora-
cién téenica» (99).

Por su parte, la técnica de los conceptos juridicos indeterminados fue
importada por el profesor GARCiA DE ENTERRIA de la doctrina alemana. Son
«conceptos juridicos indeterminados» aquellos a través de los cuales la Ley
refiere una esfera de realidad cuyos limites no aparecen bien precisados en
su enunciado, no obstante lo cual es claro que intentan delimitar un supuesto
concreto; a través de la aplicacién de los conceptos indeterminados debe lle-
garse a una solucién univoca: « o se da o no se da el concepto; o hay nece-
sidades del servicio o no las hay; o hay peligrosidad en el puesto de trabajo
o no lo hay. A diferencia de la discrecionalidad pura —donde existe una liber-
tad de eleccién entre alternativas igualmente justas juridicamente indiferen-
tes— los conceptos juridicos indeterminados son un caso de afliccién de la
ley, puesto que se trata de subsumir en una categoria legal unas circunstan-
cias determinadas. Puede decirse, desde este punto de vista, que la aplica-
cién de los conceptos juridicos indeterminados es un proceso reglado, plena-
mente fiscalizable por el érgano jurisdiccional (100).

La jurisprudencia ha empleado profusamente la técnica de los conceptos
juridicos indeterminados el &mbito de la ordenacién de los efectivos persona-
les de las Administraciones Pablicas. Por ejemplo en la determinacion de los
complementos especifico funcionariales. De conformidad, con el art. 24 EBEP,
el complemento especifico estd destinado a retribuir las condiciones particu-
lares de algunos puestos de trabajo en atencién a su especial dificultad téc-
nica, responsabilidad, dedicacién, incompatibilidad exigible para el desem-
pefio de deferminados puestos de trabajo o las condiciones en que se desarrolla
el trabajo. Asi, la STS de 1 de julio de 1994 dispuso que «los datos a tener
en cuenta para la fijacién del complemento especifico integran conceptos juri-
dicos indeterminados que, en cuanto tales, tienen naturaleza regladas; o hay
penosidad o no la hay, o hay peligrosidad o no, etc. No aparece pues en la
determinacién del complemento especifico la discrecionalidad administrativa,

(99) La Sentencia sefialada estaba referida a un supuesto en el que en la clasificacién del
puesto de trabajo se incluia la mencién «Especial horario» (jornada laboral reducida) en virtud de
la cual se le aplicaba al ocupante una reduccién proporcional en el haber retributivo. Segin el pare-
cer del Tribunal, no cabe tal reduccién en tanto en cuanto no existe disposicién, particular o gene-
ral, donde se prevea tal reduccién horaria. En este sentido, el argumento judicial reside en que no
puede existir reduccién retributiva cuando no se ha probado que existe el hecho que determina ésta:
la reduccién horaria.

(100) Eduardo GARCia DE ENTERRIA y Tomds-Ramén FERNANDEZ: Curso..., op. cit., p. 443.
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sino que se trata de actuacién reglada, bien que con un, en este caso, amplio
margen de apreciacién para la Administracién».

Otro concepto juridico indeterminado tradicional en el derecho de la fun-
cién piblica es el de las «necesidades del servicio». En parecidos términos
que la sentencia anterior, la STSJ Castilla y Leén 1509/2006, ha calificado
a este término como tal. Haciendo referencia a la obligatoriedad a cargo de
la Administracién de adscribir provisionalmente al funcionario excedente al
puesto de trabajo vacante, «no es una potestad de tipo discrecional sino que
por el contrario el precepto estd regulando una posibilidad reglada condicio-
nada a las necesidades del servicio cumpliéndose los presupuestos de la
norma». Segin el Tribunal, «el requisito de necesidades del servicios es un
concepto juridico indeterminado que concurre o no concurre en cada caso
correspondiendo a los tribunales su revisién».

Son muchos los conceptos juridicos indeterminados integrados en el régi-
men juridico del empleo puiblico (mérito y capacidad (art. 23.1 CE), incapa-
cidad sobrevenida para el desempefio de las funciones propias del puesto de
trabajo (art. 22.1.e) LMRFP), incapacidad permanente (art. 67 EBEP), puestos
de especial responsabilidad (art. 74 EBEP), entre otras). No obstante, la doc-
trina jurisprudencial transcrita es generalmente aplicada a todos ellos.

VII. RECAPITULACION

La potestad organizatoria tiene moltiples vertientes; todas ellas se mez-
clan y entrecruzan formado una potestad plural a través de la cual las Admi-
nistraciones Piblicas adaptan su organizacién a la realidad en la que actban.
Podemos decir, en este sentido, que la potestad organizatoria, como todas las
demads potestades administrativas, es una facultad finalista, dirigida constitu-
cionalmente al objetivo de la consecucién, con la mayor eficacia, del inferés

general (art. 103.1 CE).

Una de las vertientes de la potestad organizatoria es la que permite a
las Administraciones Piblicas ordenar sus puestos de trabajo. No podemos
olvidar que el puesto de trabajo es el elemento basico de ordenacién de los
recursos humanos (configurando la vertiente objetiva de la condicién funcio-
narial) a la vez que supone la base mas elemental de la estructura adminis-
trativa, mediante la elaboracién de las correspondientes relaciones de pues-
tos. Por tanto, la modificacién de la estructura organizacional afecta
directamente a la situacién juridica de los empleados piblicos cuyos puestos
de trabajo quedan incluidos por el cambio organizativo.

Se produce, entonces, un conflicto de intereses de cardacter piblico: por
una parte, el de la eficacia administrativa que exige el cambio estructural;
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por otra, el interés piblico que supone la garantia de los derechos de las per-
sonas que trabajan en el seno de la organizacién. No podemos olvidar que
cualquier modificacién de la estructura administrativa deberd realizarse den-
tro de los cauces perfilados, en mayor o menor medida, por el Derecho (art.
103.1 CE).

Sin embargo, lo cierto es que las Administraciones Piblicas gozan, por
virtud de la Ley, de un amplio margen de discrecionalidad a la hora de orga-
nizar su estructura. Pero, al tiempo, se trata de un margen limitado, cuyos con-
tornos la Administracién no puede traspasar, més alld de los cudles, el ejer-
cicio de la potestad organizatoria seria juridicamente ilegitimo.

Desde esta perspectiva, para garantizar la regularidad del ejercicio de
la potestad de autoorganizacién se ha articulado una serie de técnicas
de control jurisdiccional de la discrecionalidad administrativa, cuyo obijetivo
dltimo se dirige a la evitacién de las decisiones organizatorias arbitrarias vy,
en general, contrarias al ordenamiento juridico.

La funcién jurisdiccional se convierte, entonces, no sélo en garante de la
regularidad juridica de la actividad de las Administraciones Piblicas sino en
verdadero motor de la calidad administrativa. «Juzgar a la Administracién con-
tribuye también a administrar mejor».

Zaragoza, a 4 de julio de 2007
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