Expte.

DI-1884/2009-4

Excmo. Sr. Alcalde-Presidente del
Ayuntamiento de Zaragoza

Plaza del Pilar, 18

50001 Zaragoza

15 de abril de 2010

|.- Antecedentes

Primero.- A la vista de la publicacién, en el Boletin Oficial de la Provincia de
Zaragoza de 30 de julio de 2009, del Acuerdo de 23 de julio de 2009 del
Ayuntamiento de Zaragoza por el que se aprobaba la relacion de puestos de
trabajo del Servicio de Prevencion y Salud del Ayuntamiento de Zaragoza,
con fecha 23 de noviembre de 2009 se acordé incoar expediente de oficio en
ejercicio de la mision atribuida al Justicia de Aragdén de tutela del
ordenamiento juridico aragonés. Con tal fin, se solicitd informacién al

Ayuntamiento de Zaragoza sobre los siguientes aspectos:

1. En primer lugar, analizado el acuerdo, se apreciaba que se
creaban una serie de plazas en la estructura del Servicio citado que
aparecian reservadas a personal tanto funcionario como laboral (asi, las
plazas de Jefe de Seccion de Ergonomia y Psicosociologia aplicada, la de
Unidad Técnica de Ergonomia y Psicosociologia aplicada, la Jefatura de
Seccién de Seguridad Laboral, la Unidad Técnica de Promocion, prevencion
seguridad y planificacion de la accidn preventiva, la Jefatura de Seccion de
Formacion, Informaciéon y Documentacién) asi como una serie de plazas
reservadas a personal laboral. Al respecto, y teniendo en cuenta la reserva
general de puestos de la Administracion a personal con caracter funcionario,
solicitabamos que nos indicasen los motivos por los que se habia adoptado
tal estructura.



2. En segundo lugar, el acuerdo citado creaba el puesto de trabajo
de Inspector de servicios, a proveer a través del procedimiento de libre
designacion. Al respecto, solicitabamos que nos informasen acerca de los

motivos por los que se habia acordado tal procedimiento para su cobertura.

Segundo.- En su dia se recibi6 escrito de contestacion del Ayuntamiento de

Zaragoza en el que se sefalaba, literalmente, lo siguiente:

“En relacidén con el escrito de "El Justicia de Aragon" de 23 de
noviembre de 2009, que tuvo entrada en el Registro General el pasado
1 de diciembre, con referencia de esa Institucion N° DI-1884/2009-4, en
el que solicita informacion relativa a acuerdo del Gobierno de Zaragoza
de 23 de julio de 2009 por el que se aprueba la relacién de puestos de
trabajo del Servicio de Prevencion y Salud, asi como la creacion del

puesto de trabajo de Inspector de Servicios, se informa lo siguiente:

1.- De conformidad con la legislacion vigente que determina que
las Administraciones Publicas estructuraran su organizacion a través de
relaciones de puestos de trabajo, el Gobierno de Zaragoza aprobé la
relacion de puestos de trabajo del Servicio de Prevencion y Salud de

acuerdo, entre otros, con los siguientes criterios y directrices:

Integracion en la relacion de puestos de trabajo de todos aquellas
plazas/puestos de trabajo creados con posterioridad a la Gltima relacion
aprobada y actualizacion de los efectivos dotados en el presupuesto
municipal.

Formacion de la relacién de puestos de trabajo desde criterios de
racionalizacion de la estructura, jerarquia, eficacia y eficiencia.

Que la propuesta aprobada debe implicar disminucién del coste

econoémico o en todo caso no provocar incremento del gasto.



Con arreglo a estos criterios, el acuerdo de 23 de julio de 2009, no
hace sino incorporar, en lo que respecta al personal laboral del Servicio
de Prevencion y Salud, aquellos puestos existentes no recogidos en la

anterior relacion de puestos de trabajo.

La inclusion de puestos de trabajo que pueden ser cubiertos tanto
por personal funcionario como por personal laboral, responde a la
necesidad de cumplir con lo establecido en el Capitulo V del vigente
Convenio de aplicacion al personal laboral 2007-2011, en orden a

posibilitar a este personal su promocién profesional.

2.- En cuando a la segunda cuestion planteada, el nuevo puesto
de trabajo de Inspector de Servicios tiene asignado el nivel 28 de
complemento de destino. El articulo 25 de Pacto de aplicaciéon al
personal funcionario 2008-2009 establece que se cubrirdn por el
sistema de libre designacion con convocatoria publica, aquellos
puestos de trabajo en que asi se establezca en la relacién de puestos
de trabajo y, en todo caso, los puestos con nivel de complemento de

destino igual o superior al 28.”

Il.- Consideraciones juridicas

Primera.- El Estatuto Bésico del Empleado Publico (en adelante, EBEP),
aprobado por Ley 7/2007, de 12 de abril, diferencia en el articulo 8 entre
funcionarios de carrera, funcionarios interinos, personal laboral y personal
eventual. Indica el articulo 9 que “son funcionarios de carrera quienes, en
virtud de nombramiento legal, estan vinculados a una Administracién Publica
por una relacion estatutaria regulada por el Derecho Administrativo para el

desempefio de servicios profesionales retribuidos de caracter permanente.



En todo caso, el ejercicio de las funciones que impliquen la participacion
directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la
salvaguardia de los intereses generales del Estado y de las Administraciones
Plblicas corresponden exclusivamente a los funcionarios publicos, en los
términos que en la ley de desarrollo de cada Administracion Publica se
establezca.” A su vez, el articulo 11 prevé que “es personal laboral el que en
virtud de contrato de trabajo formalizado por escrito, en cualquiera de las
modalidades de contratacién de personal previstas en la legislacion laboral,
presta servicios retribuidos por las Administraciones Publicas. En funcién de
la duracién del contrato éste podra ser fijo, por tiempo indefinido o temporal.
Las Leyes de Funcién Publica que se dicten en desarrollo de este Estatuto
estableceran los criterios para la determinacion de los puestos de trabajo
que pueden ser desempefiados por personal laboral, respetando en todo

caso lo establecido en el articulo 9.2.”

El articulo 3 del Estatuto Basico se refiere al personal funcionario de
las Entidades Locales sefialando que “se rige por la legislacion estatal que
resulte de aplicacion, de la que forma parte este Estatuto y por la legislacion
de las Comunidades Auténomas, con respeto a la autonomia local’. A su
vez, la Disposicidn Adicional Segunda concreta las caracteristicas de las
plazas reservadas a funcionarios con habilitacion de caracter estatal,
seflalando que “son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda reservado
exclusivamente a funcionarios, las que impliquen ejercicio de autoridad, las
de fe publica y asesoramiento legal preceptivo, las de control y fiscalizacién
interna de la gestibn econdmico-financiera y presupuestaria, las de
contabilidad y tesoreria”, mientras que “son funciones publicas necesarias en
todas las Corporaciones locales, cuya responsabilidad administrativa esta
reservada a funcionarios con habilitacion de caracter estatal, la de
secretaria, comprensiva de la fe publica y el asesoramiento legal preceptivo;
y el control y la fiscalizacion interna de la gestion econdmico-financiera y

presupuestaria, y la contabilidad, tesoreria y recaudacion”.



El Estatuto Basico contiene, por consiguiente, una remisién a la
legislacién de desarrollo a aprobar por las Comunidades Autonomas para la
determinacién de los puestos de trabajo que pueden ser desempefiados por
personal laboral, con el debido respeto a las tareas que, conforme al articulo
9, deben ser necesariamente atribuidas al personal funcionario. En defecto
de normativa autondémica aprobada, y conforme a lo sefalado en la
Disposicion Final Cuarta de la Ley, deberemos atenernos, para el examen de
la cuestidén planteada, a lo previsto en la normativa vigente con anterioridad

al Estatuto Basico en tanto no se oponga a lo dispuesto en el mismo.

Segunda.- La Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragon,
sefala en el articulo 235, en referencia al personal de las entidades locales,
que “en todo lo no previsto por la legislacién basica de régimen local, por la
legislacion béasica de funcionarios de las Administraciones publicas o por la
presente Ley de Administracién Local, la legislacién de funcién publica de la
Comunidad Autobnoma sera aplicable a los funcionarios de carrera de las

entidades locales”.

Por un lado, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
de Régimen Local, indica en el articulo 92 que “los funcionarios al servicio de
la Administracion local se rigen, en lo no dispuesto por esta Ley, por la
legislacién del Estado y de las Comunidades Autbnomas en los términos
del articulo 149.1.182 de la Constitucion. Son funciones publicas, cuyo
cumplimiento queda reservado exclusivamente a personal sujeto al Estatuto
funcionarial, las que impliquen ejercicio de autoridad, las de fe publica y
asesoramiento legal preceptivo, las de control y fiscalizacion interna de la
gestion econdmico-financiera y presupuestaria, las de contabilidad y
tesoreria y, en general, aquellas que, en desarrollo de la presente Ley, se

reserven a los funcionarios para la mejor garantia de la objetividad,


http:149.1.18

imparcialidad e independencia en el ejercicio de la funcién. Son funciones
publicas necesarias en todas las Corporaciones locales, cuya
responsabilidad administrativa esta reservada a funcionarios con habilitacion

de caracter nacional:

a) La de Secretaria, comprensiva de la fe publica y el

asesoramiento legal preceptivo.

b) ElI control y la fiscalizacion interna de la gestién
economico-financiera y presupuestaria y la contabilidad, tesoreria y

recaudacion.”

La prevision del articulo 92 de la Ley de Bases de Régimen Local,
declarada conforme a la Constitucion por Sentencia del Tribunal
Constitucional 37/2002, debe interpretarse, al igual que la Disposicion
Adicional Segunda del EBEP, como la norma que establece los cauces para
la actuacion de los funcionarios con habilitacion de caracter estatal; esto es,
como la disposicion legal que permite fijar las funciones reservadas en las
entidades locales necesariamente a personal funcionario asi como las que,
dentro de éstas, son atribuidas a los funcionarios habilitados. Asi, dicha
prevision es compatible con lo dispuesto respecto al ejercicio de funciones
por personal funcionario en la normativa autonémica, aplicable con caracter
supletorio, tal y como hemos indicado, al personal de las administraciones

locales.

En concreto, la Ley de Funcidon Publica de la Comunidad Auténoma
de Aragdn, cuyo Texto Refundido fue aprobado por Decreto Legislativo
1/1991, de 19 de febrero, sefala en el articulo 5 que con caracter general los
puestos de la Administracion de la Comunidad Autbnoma de Aragon seran

desempeiiados por personal funcionario. El articulo 8 del mismo texto legal



detalla los puestos que, por excepcion, pueden ser desempefiados por
personal laboral. Entre ellos se incluyen los puestos de naturaleza no
permanente, los puestos cuyas actividades sean propias de oficios o los
puestos de caracter instrumental correspondientes a diversas areas
funcionales (mantenimiento y conservacion de edificios, equipos,
instalaciones, artes graficas, encuestas, proteccion civil y comunicacion
social), asi como los puestos de las areas de expresion artistica, servicios

sociales o proteccién de menores.

Debe observarse que la regulacion de la Comunidad Auténoma de
Aragén difiere en este punto de la establecida para la Administracion
General del Estado, ya que en esta Ultima es posible crear con caracter
laboral "puestos con funciones auxiliares de caracter instrumental y de apoyo
administrativo", de acuerdo con el articulo 15.1.c) de la Ley 30/1984, que es
un precepto que no tiene el caracter de basico, mientras que la Ley
aragonesa de Ordenacion de la Funcion Puablica no permite esta posibilidad.

En todo caso, debe tenerse en cuenta que estas normas deben,
ademas, ser interpretadas a la luz de la Sentencia del Tribunal Constitucional
namero 99/1987. En este pronunciamiento el Tribunal fijé la doctrina de que
de los articulos 103.3 y 149.1.18 se desprende la opcion genérica de la
Constitucion a favor de un régimen estatutario para los servidores publicos,
de manera que Unicamente corresponde al legislador disponer los casos en
gue puede excepcionarse esa regla permitiendo el desempeiio de tareas por
personal laboral. Asi, el Fundamento Juridico Tercero de la Sentencia afirma

lo siguiente:

"El art. 15 se refiere a las "relaciones de puestos de trabajo de la

Administracion del Estado”, debiendo circunscribirse su impugnacion al
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altimo inciso del ap. 1° de este precepto, donde se encomienda al M°
Presidencia determinar los requisitos para el desempefio de cada puesto de
trabajo, "debiendo especificarse aquellos puestos que, en atencion a la
naturaleza de su contenido, se reservan a funcionarios publicos". Para los
recurrentes la redaccion y sentido de esta norma debiera ser contraria, si se
tiene en cuenta que, en principio, todos los puestos de la Administracion
Publica deben ser desempefiados por funcionarios, constituyendo una
excepcion su provision por quienes no tengan tal condiciéon. Por lo mismo, la
norma impugnada habria contrariado los principios constitucionales de
mérito y capacidad en el acceso a la funcion publica (art. 103.3). Teniendo
ahora en cuenta lo antes observado sobre el ambito objetivo de la reserva de
Ley introducida por el art. 103.3 CE, esta impugnacion ha de ser estimada.
Se decia que, en mérito de tal reserva, corresponde solo a la Ley la
regulacion del modo de provision de puestos de trabajo al servicio de las
Administraciones Publicas, pues no otra cosa se desprende de la opcién
genérica de la Constitucion (arts. 103.3 y 149.1.18) en favor de un régimen
estatutario para los servidores publicos y de la consiguiente exigencia de que
las normas que permitan excepcionar tal previsibn constitucional sean
dispuestas por el legislador, garantizdndose, de este modo, una efectiva
sujecion de los érganos administrativos, a la hora de decidir qué puestos
concretos de trabajo puedan ser cubiertos por quienes no posean la
condicion de funcionario. No se hizo asi, como se ve, en el ultimo inciso del

art. 15.1 que ahora se examina."

En conclusion, la Ley de Funcién Publica autondmica, vigente en
este aspecto en tanto no se opone al Estatuto Basico del Empleado Publico
hasta la elaboracién de una normativa autonémica de desarrollo de éste, y
que conforme a lo indicado en la LALA resulta aplicable con caracter
supletorio a las entidades locales aragonesas, establece legalmente la

necesidad de que los puestos de trabajo en dichas administraciones sean
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desempeiados por personal funcionario, como féormula para asegurar la
objetividad e independencia en el desarrollo de las funciones y la necesaria
adecuacion a los principios establecidos en el articulo 103 de la Constitucion
Espafiola. Este articulo impone, tal y como ha interpretado el Tribunal
Constitucional, la necesidad de que sea el legislador quien fije de manera
expresa qué puestos de trabajo puedan ser cubiertos por personal laboral.
En este sentido, no cabe que un Ayuntamiento a través de la aprobacion de
un instrumento de planificacion, como es la relacion de puestos de trabajo,
establezca una adscripcion de las plazas a personal funcionario o laboral que
vulnere la regla general fijada por la Ley de desempefio de los puestos por

personal funcionario.

Tercera.- En el supuesto analizado, consta que en el Boletin Oficial de la
Provincia de Zaragoza de 30 de julio de 2009 se publico Acuerdo de 23 de
julio de 2009, del Ayuntamiento de Zaragoza, por el que se aprobaba la
Relacion de Puestos de Trabajo del Servicio de Prevencion y Salud del
Ayuntamiento de Zaragoza. En dicha relacion se incluian una serie de

puestos a ser cubiertos por personal funcionario o laboral; en concreto:

.- Jefe de Seccion de Ergonomia y Psicosociologia aplicada.

.- Unidad Técnica de Ergonomia y Psicosociologia aplicada.

.- Jefe de Seccion de Seguridad Laboral.

.- Unidad Técnica de Promocion, Seguridad y Planificacion de la
Accién Preventiva.

.- Jefe de Seccidn de Higiene Industrial.

.- Unidad Técnica de Higiene Industrial.

.-Jefe de Seccion de Formacion, Informacion y Documentacion.

Igualmente, se incluyen una serie de plazas a desempefiar por

personal laboral exclusivamente:



.- Médico especialista en medicina del trabajo.
.- Médico.

.- Técnico Medio de Prevencion.

.- Médico Especialista.

.- Médico Ayudante Especialidad.

Cuarta.- En primer lugar, la RPT aprobada establece una serie de plazas
que pueden ser desempefadas tanto por personal funcionario como laboral.
Al respecto, indica el Ayuntamiento en su informe que “la inclusion de
puestos de trabajo que pueden ser cubiertos tanto por personal funcionario
como por personal laboral, responde a la necesidad de cumplir con lo
establecido en el Capitulo V del vigente Convenio de aplicacion al personal
laboral 2007-2011, en orden a posibilitar a este personal su promocién
profesional.”

Tal y como hemos sefialado anteriormente, de la normativa aplicable
se desprende que los empleados al servicio de las Administraciones
Publicas se clasifican en personal funcionario y personal laboral,
pronuncidndose tanto la legislacién autondmica como la jurisprudencia del
constitucional a favor de que las plazas en la administracion sean reservadas

a personal con caréacter funcionario.

Por otro lado, la LALA indica en su articulo 236, en referencia a las
entidades locales, que éstas “formaran y aprobaran la relacién de puestos de
trabajo existentes en su organizacion, de acuerdo con la legislacion béasica
de funcionarios de las Administraciones publicas y de la legislacion de la
funcion publica de la Comunidad Autbnoma. En la misma deberan incluirse,
en todo caso, la denominacién, caracteristicas esenciales de los puestos,
retribuciones complementarias que le correspondan y requisitos exigidos

para su ejercicio.” A su vez, la Ley de Funciéon Publica de la Comunidad
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Auténoma de Aragon establece en su articulo 17 que “la Diputacién General
aprobard, a propuesta del Consejero de Presidencia y Relaciones
Institucionales, las relaciones de puestos de trabajo de los Departamentos,
en las que figuraran todos los puestos permanentes de su organizacion, con
expresion de su naturaleza de puesto de funcionario, de contratado laboral o
de personal eventual. En los dos primeros casos se especificard la
denominacién, el nivel o categoria, el modo de provision, los requisitos
exigidos para su desempefio y las retribuciones complementarias que le
correspondan.” De lege data, se desprende que en las relaciones de puestos
de trabajo deben configurarse las plazas como reservadas a personal
funcionario, a personal laboral o a personal eventual. Si a ello afiadimos la
necesidad de gue los puestos, salvo excepciones legalmente previstas, sean
desempeiados por personal funcionario, debemos deducir la necesidad de
que las relaciones de puestos de trabajo configuren las plazas, salvando los
supuestos de personal eventual, como reservadas a personal funcionario o
personal laboral, en este segundo supuesto cuando una disposicion con
rango de ley habilite para ello.

Por ultimo, debemos tener en cuenta que el EBEP regula la
promocién profesional en el Capitulo Il del Titulo Ill, distinguiendo entre la
propia del personal funcionario, definida en el articulo 16 como “el conjunto
ordenado de oportunidades de ascenso y expectativas de progreso
profesional conforme a los principios de igualdad, mérito y capacidad”, y la
del personal laboral, que conforme al articulo 19 “se hara efectiva a través de
los procedimientos previstos en el Estatuto de los Trabajadores o en los
Convenios Colectivos.” Sefiala la Administracién que la apertura de plazas a
personal tanto funcionario como laboral responde al mecanismo previsto en
el Capitulo V del Convenio Colectivo para posibilitar a dicho personal su
promocién profesional. Indica el Convenio, en referencia a dicha promocion,

lo siguiente:
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“Articulo 18.- PROMOCION

La promocion de los trabajadores/as municipales supone la
posibilidad de ascender de uno de los grupos de clasificacion de los
trabajadores/as al grupo inmediatamente superior, tras superar las pruebas
establecidas con tal efecto (promocion interna), asi como la promocién
dentro de cada grupo mediante la valoracion de la antigiiedad y la formacion
que permita acceder a un nivel de complemento de destino superior

(promocién profesional).”

Interpretamos que el Ayuntamiento quiere significar en su informe
gue la apertura de plazas a personal funcionario y laboral pretende facilitar
esa promocion, estableciendo la posibilidad de que el personal laboral opte a
mayor numero plazas. No obstante, debemos entender que esa intencién no
habilita para la vulneracién de la norma que regula la elaboracién y contenido
de las relaciones de puestos de trabajo, en los términos anteriormente
aludidos. Maxime cuando ello puede afectar negativamente a los intereses
del personal funcionario, que ve limitado su derecho a una promocién
profesional en condiciones de igualdad, mérito y capacidad. En conclusion,
en tanto legalmente no cabe configurar las plazas en la relacion de puestos
de trabajo como reservadas tanto a personal funcionario como a personal
laboral, tal y como hemos sefialado, no resulta conforme a derecho acudir a
esa via, antijuridica, para facilitar el derecho a la promocion profesional del
personal laboral, estableciendo, a través de un acuerdo del érgano de
gobierno del Ayuntamiento, que este personal puede optar a plazas que
deben estar reservadas a personal funcionario. Por consiguiente, debemos
sugerir la necesidad de que se modifique la configuracion de las plazas
referidas como propias de personal funcionario y de personal laboral, al

deber estar las mismas reservadas a personal funcionario.

Quinta.- En cuanto a las plazas reservadas a personal laboral, indica el

Ayuntamiento en su escrito de contestacion a nuestra solicitud de
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informacion que “el acuerdo de 23 de julio de 2009, no hace sino incorporar,
en lo que respecta al personal laboral del Servicio de Prevencion y Salud,
aguellos puestos existentes no recogidos en la anterior relacion de puestos
de trabajo”. Al respecto, debemos incidir en lo anteriormente sefialado. Las
plazas en la Administracion deben ser cubiertas, con caracter general, por
personal funcionario. Tal exigencia se desprende, tal y como ha interpretado
el Tribunal Constitucional, de las previsiones contenidas en el articulo 103 de
la Constitucion Espafiola. En consecuencia, debemos recordar tal necesidad
al Ayuntamiento de Zaragoza, sugiriéndole que en el futuro adopte las
medidas para garantizar que las plazas que integran su relacion de puestos
de trabajo estan reservadas a personal funcionario, salvo las excepciones
legalmente previstas.

I1l.- Resolucion

Por todo lo anteriormente expuesto, y en virtud de las facultades que
me confiere la Ley 4/1985, de 27 de junio, Reguladora del Justicia de

Aragoén, me permito formularle la siguiente

SUGERENCIA

El Ayuntamiento de Zaragoza debe velar en lo sucesivo por la
adecuacion de las relaciones de puestos de trabajo que apruebe a las
disposiciones legales aplicables, velando por la reserva de las plazas que las

integran a personal con caracter funcionario.

El Ayuntamiento de Zaragoza debe modificar la relacion de puestos
de trabajo correspondiente al Servicio de Prevenciéon y Salud del
Ayuntamiento de Zaragoza aprobada por Acuerdo de 23 de julio de 2009 en
lo que respecta a las plazas abiertas tanto a personal funcionario como

laboral, acordando su adscripcion a personal funcionario.
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