LA DISTRIBUCIO DE COMPETENCIES
EN MATERIA DE FUNCIO PUBLICA

Joan Mauri 1 Majés
Professor de dret administratiu de la Universitat de Barcelona

1. Introduccid

En el moment en qué sembla que s'inicia un procés de revisié de l'estatut juridic
del personal que presta servei a les administracions pibliques convé recordar que la
consolidacié del nostre sistema d’autonomies territorials i el desenvolupament pro-
gressiu dels serveis priblics han fet que, finalmen, les funcions puibliques no estatals
siguin les burocricies més importants numericament del nostre pafs.!

Cal contrastar aquest aspecte amb el déficit important d'adapracié que des
d’una perspectiva territorial presenta el model d’ordenacié del personal que es va
crear en la década dels anys vuitanta a fi de permetre i facilitar el procés de trans-
formacié d’un Estar centralitzat en un altre basat en 'autonomia, procés principal
al qual, en aquell moment histdric concret, se subordina tota la inquietud possible
per millorar I'eficicia gestora dels recursos humans existents.

La preocupacié principal del legislador de les mesures de reforma de la funcié
ptblica és I'elaboracié d’un sistema que configuri i asseguri la condicié del funcio-
nari respecte a les administracions pabliques en 'escala estatal i autondmica.? La
necessitat de garantir la situacié estatutaria dels funcionaris estartals, incloent-hi els
drets adquirits de qualsevol mena i naturalesa que tinguin en el moment de la
cessi6 a les comunitats autdnomes, comporta una dosi elevada d’uniformitat en el
seu régim juridic, que s’adopta conscientment per tal de disminuir les possibles
resistencies dels funcionaris piiblics al procés de reorganitzacié de competéncies i
serveis a causa de la implancacié del sistema d’autonomies territorials. En aquell
moment, el grau d’accepracié del nou model administratiu pels funcionaris i la
voluntat de servei d’aquests als nous ens es mesura per la capacitat de reconeixe-
ment del régim estatutari estatal en 'estructura de destinacié.?

L. La distribucié de I'ocupaci6 piiblica entre Administracié priblica estatal, autondmica i local el
1994 se sitnava en un 48,18%, 32,54% i 19,28%, respectivament; el quadre comparariu correspo-
nent es pot trobar 4 Palomar Olmeda, Alberro, «La influencia de los problemas del enterno y de
carfcter general en la funcidn pablica acruals, RVAD, 45-1, 1996, pag. 199-200,

2. Aquesta preocupacié ¢s larent en el ueball de Fuentes Sudrez, José Luis, Funcidn piblica,
reforma admingsirativa y Estado autondmice, Civitas, Madrid, 1980, on s'arriba a afirmar la necessitat
d'elaborar una doctrina que configuri & asseguri la condicié del funcionari pdblic respecte a IAd-
ministracié estatal | autondmica.

3. Com veurem després, convé ressaltar en aquest procés el paper imporant de la jurisprudéncia
constitucional decantada vers una definicié uniforme i expansiva del model i la competéncia estaral.

Autonomies, nim. 24, febrer de 1999, Barcelona.
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Es per aixd que es pot afirmar que la construccié d’un model de funcié piblica
coherent amb els principis ordenadors de 'Estat autondmic, que permeti a les
comunitats territorials disposar de la capacitat necessaria per dissenyar el patrd de
gestié més adequat als seus interessos i finalitats, encara és un problema pendent.

Es tracta d’un problema agreujat per una legislacié extensa i minuciosa perd
dispersa, de matriu clarament uniformadora, perd amb diferents nivells sectorials
d’intensitat, integrada per normes basiques estatal$ comunes o generals i bases es-
pecifiques per a determinades tipologies de personal. El resultat final ha estat que
s’ha legislat d’'una manera fragmentaria, perd amb molra intensitat i detall, l'orde-
nacié de la funcié ptblica; amb aixd s’ha deixac un marge estret de desplegament a
les comunitats autdnomes, les quals, incapacitades per elegir el seu propi model,
forgades al mimetisme i a I'abséncia d’originalitat, cerquen vies d’escapament des-
naturalitzadores de la competéncia estatal sobre les quals fonamentar la resolucié
dels seus problemes de gestié.*

Un problema essencial de I'estatut futur de la funcié publica ser3, doncs, I'am-
plicud i la dimensié de les bases estaals. Les raons de funcionalicat i operativitat
exigirien un redisseny de I'extensié i el grau dintensitar d’alld que és basic en
aquesta matéria, fent servir el marge de llibertar polftica que, sens dubte, existeix
per determinar el que sigui basic a cada moment,’ tenint en compte que un princi-
pi d’interpretaci6 operativa i funcional requeriria una revisié d’aquelles materies
que la jurisprudencia constitucional ha declarat basiques i que han estat desbor-
dades per la dinimica dels fets i la preséncia de nous actors en el sistema de
fonts.

Abandonar la legislacié de la transitorietat i establir definitivament les bases de
I'ocupacié publica de I'Estat autondmic exigeix un esforg de comprensié de l'en-
torn territorial i organitzatiu del sistema de gestié de recursos humans que no es
pot fer sobre uns cinons interpretatius formulats en un moment histdric caracterit-
zat pel procés d’adaptacié de les estructures administratives estatals i la maxima
expressié del qual és el principi d'utilitzacié racional del funcionari existent.”

Per fer-ho, tractarem de determinar quin és el nucli basic de la competéncia
estatal en aquesta matéria i intentarem articular una exposicié que pugui ser tti
dins un context com l'actual, caracteritzat pel procés de revisié legal del régim
juridic dels funcionaris piblics.

4. La idea d'un model estatal uniforme del sistema de funci6 pablica basar en una comprensié
desmesurada de la comperéncia basica estatal és un topic en la nostra doctrina; sobre aixd, Razquin
Lizarraga, José Antonio, «La funcién publica de Navarra: aspectos competenciales y evolucidny,
RVAP, 41, 1995, pag. 280-281, i Trayter i Jiménez, Joan Manuel, La conflictivirar competencial, Les
bases del régim estatutari dels funcionaris pritlics, Generalitat de Catalunya, Insticur d’Estudis Au-
tondmics, Barcelona, 1993, pag. 17. Una dura critica a la transposicié del model esratal per les
normes auctondmiques sobre funcié piblica es pot trobar a Calange Velizquez, A., i Garcia de Coca,
J. A., da ley de la funcién piiblica en Castilla y Leén: clon huérfano», REALA, 249, 1991, pig.
121-144.

5. A l'existéncia d'un marge de llibertar politica en la determinacié del que sigui basic a cada
motnent s ha referit Tornos i Mas, Joaquim, «La legislacién bisica en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional», RVAP, 31, 1991, pag. 281. ]

6. La STC 76/1983, de 3 dagost, F] 42, enuncia amb claredat la situacié de wransitorierar a qué
em refereixo.
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2. Constitucid i estatuts d’autonomia

L’article 149.1.18 de la CE reserva a 'Estat la competéncia exclusiva sobre les
bases del régim juridic de les administracions pibliques i del regim estatucari dels
funcionaris.

Aquesta no és I"inica habiliracié estaral sobre la materia, siné que convé desta-
car la capacitat expansiva d’altres tftols que hi tenen incidéncia directa, com ara la
competéncia estatal sobre les bases i la coordinacié de la planificacié general de
I'activitar econdmica {(art. 149.1.13 CE), o la concurréncia delimitadora d’aleres
competéncies estatals que només apareixen relacionades circumstancialment amb
la funcié piblica, com ara el régim de produccié, comerg, tinenga i s d’armes i
explosius (art. 149.1.26) o la regulacié de les condicions d’obtencid, expedicié i
homologacié de titols academics i professionals (art. 149.1.30); de moment evitem
la referéncia a situacions més concretes com ara la del personal docent universitari i
no universitari, la policia de seguretat, el personal al servei de I'’Administracié local
o de 'Administracié de justicia; tots aquests ambits sén propicis a I'encreuament
d’habilitacions estarals i autondmiques. '

Pel que fa a les previsions dels estatuts d’autonomia en materia de funcié pabli-

ca, s’hi poden distingir formes de tractament de la qiiestié agrupables en tres con-
junts.’
J En primer lloc, I'Estatut d’autonomia del Pais Basc recull en I'article 10.4 com
a competencia exclusiva de la Comunitac el «Estatuto de los fiuncionarios del Pafs
Vasco y de su Administracidn local, sin perjuicio de lo establecido en el articulo
149.1.18, de la Constitucidn»; aquesta mateixa redaccié es pot trobar a I'article 35.3
de I’Estatut d"autonomia d’Aragd.? En aquest grup podem incloure el suposit espe-
cial del Regim foral de Navarra, ja que l'article 49.1.6 del seu Estatur atribueix
competéncia exclusiva a la Comunitat sobre el «Régimen estatutario de los funciona-
rios publicos de la Comunidad Foral, respetando los derechos y obligaciones esenciales
que la legislacidn bdsica del Estado reconozca a los funcionarios piiblicom.?

Un segon grup d’estatuts (Cacalunya, ardicle 10.1; Galicia, article 28.1; Tlles
Balears, article 11.3; Extremadura, 8.6; Valéncia, 32.1; Andalusia, 15.1; Caniries,
32.2) encomanen a les comunitats respectives competéncies de desplegament legis-

7. -En aquest punt, seguim la classificacié que va elaborar el seu dia Jiménez Abad, Manuel, «La
funcién puiblica espafiola en ¢l marco de los estatutos de auronomfa y la LOAPA», DA, 196, 1982,
pag. 109-114.

8. El nou article 35.3 de 'Estacut d’autonomia d’Aragd, amb la redaccté que li va donar la Ll
organica 5/1996, de 30 de desembre, atribueix a la Comunitat competéncia exclusiva en el «Régimen
estarutarie de los funcionarios de ln Comunidad Auténoma de Aragon, y de su Administracién local, sin
perjuicio de lo dispuesto en el niimero dieciocho del apartado | del arttculo 149 de la Conssirucidny.

9. Aquesta redaccid, sens dubte, permet un marge competencial més gran en aquesta matériz a la
Comunirac Foral, tal com ho ha ents la STC 140/1990, de 20 de setembre, que en el fonament
juridic 4 esmenta la competéncia bisica estatal que es pot establir com a limit a la comperéncia foral a
waguellas situaciones juridicas caracterizadoras del propio modelo de régimen estarutario de los funciona-
rios, que confirman la sustancia misma de ese végimen y sin las cuales no serla reconocible ese estatuton.
Sobre la competéncia de la Comunitac Foral de Navarra en mardria de funcié publica, Razquin
Lizarraga, José Antonio, «La funcién piblica de Navarra: aspectos comperenciales y evelucidns,
RVAP, 41, 1995, pag. 274-276.
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latiu i execucié «en el marco de la Zegzslaadn bdsica del Estado y, en su caso, en los
términos que la misma establezcar,®

Cal situar en un tercer grup les comunitats autdbnomes de Cantibria, La Rioja i
Madrid. Els escatuts d’aquestes comunirats no contenen cap clausula d’atribucidé
expressa de competéncies sobre la funcié pdblica, encara que a les disposicions
transitdries s'afirma que el régim juridic dels seus funcionaris resta subjecte a la
legislacié general de PEstac i a la particular de Ia comunirar dins I'ambir de la seva
competéncia, amb la qual cosa es pot recongixer implicitament un titol sobre la
materia que permetria integrar en el segon dels conjunts que hem dissenyart les
comunitats d’aquest grup.”' Finalment, I'Estatut d’autonomia d’Astiiries no conté
cap referéncia a les possibles competéncies d’aquesta Comunitac en materia de
funcié piblica.”

A partir d’aqui, i deixant de banda els casos especifics de les comunirats autd-
nomes de Navarra i Astdries, podrfem afirmar que la resta de comunitats es divi-
deix entre les que tenen reconeguda la competéncia exclusiva en matéria de funcié
publica i les que limiten la seva compergncia al desplegament legislatiu i I'execucié
de la legislacié basica estatal «en los términos que la misma establezcar, «de acuerdo
con los principios y normas de actuacion de la Administracion del Estado», «de acuerdo
con la legislacion del Estador o «de conformidad con la legislacidn bdsica estatals.

Pel que fa a la distincié entre competéncia exclusiva assumida sens perjudici de
la competéncia basica estatal i competéncia de desplegament legislaciu i execuci,
no sembla necessari fer un gran esforg interpretatiu per arribar a la conclusié que
rambé sobre aquest tipus de competéncia exclusiva opera la legislacié basica estatal
i la converteix en comperencia de desplegament legislariu.

Una dificultat més gran U'ofereix la diferenciacié introduida per la redaccié dels
estatuts que atribueixen a les comunitats respectives competéncies legislatives de
desplegament legislaciu i execucié «en el marco de la legislacidn basica del Estado y, en
su caso, en los términos que la misma establezear o férmules semblants.

La diferéncia entre aquests estatuts i els del Pafs Basc i Aragé consisteix precisa-
ment en la referéncia a la comperéncia legislativa de la comunirtar autdnoma com

10. Al meu parer, cal incloure en aguest grup les comunisacs de Castella i Lled (arr, 31.2), Caste-
lla-la Manxa (art. 39.3) 1 Mdrcia (art. 32.2). En el primer cas, sembla que es reconeix a la Comunitat
la competéncia en matkria de «régimen de sus funcionarios» «de acuerder amb els «principios y normas de
actuacidn de la Administracion del Estado. En ¢l segon, es reconcixen a Ja Comunitar compes2ncies
per a Uweszablecimiento del régimen estacurario de sus funcionariom perd ode acuerdo con la legislacidn del
Estado». Finalment, PEstatur murcia matisa que el régim juridic dels funcionaris de la Comunicat
wserd regulade mediante Ley de ln Asamblea de conformidad con la legislacidn bdsica del Estade».

11. Disposicid transitdria novena de I'Eseatuc d’autonomia de Cantibria; Disposicid transitbria
novena de I'Estatur d’autonomia de La Rioja; Disposicid transitoria tercera de I'Estarur d'autonomia
de Madrid.

12. Aixd sembla que no ha esrat cap absracle perqué la Comunitac legislés sobre la materia
mitjangant la Llei 3/1983, de 26 de desembre, d'ordenacié de la funcis pablica de ' Administracié del
Principar, modificada per la Llei 4/1991, de 4 d’abril, i la Llei 4/1996, de 13 de desembre. Precisa-
ment l'article 1 d’aquesta norma legal estableix que aquesta es promulga «en desarrollo de lo dispuesto
en el Fstaturo de autononiia para Asturias y del mandato contenido en la Ley 30/1984, de 2 de agosta, de
medidas para la reforma de la funcién priblicar. Al seu torn, I'article 11 d’aquesta norma estaral habilita
les comunitats autbnomes per procedir a ordenar mitjangant llei de les assemblees respectives la seva
funcié publica prépia.
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un desplegament dels termes que estableixi la norma estaral en el que sembla un
reconeixement 2 la legislacié basica d’una capacitar més gran de definicié i enqua-
drament de la compergncia autondmica.

En aquest punt convé que recordem l'autorirzada linia doctrinal que defensa
que en el primer dels supdsits plantejats les bases només sén aquells principis essen-
cials que exigeix el nucli d’'una matéria, mentre que en el segon la legislacié basica
és una regulacid articulada d’una matéria amb vocacié d’esgotar-la en el planol
horitzontal per fixar un marc normatiu que ha de desplegar una llei posterior, cosa
que implica que en un cas sorgeix una llei que integra i completa les bases estarals i
en [altre una llei de desplegament.??

A parer meu, aquest plantejament comporta I'inconvenient de fer que la ca-
pacitar legislativa autondmica depengui de Iestructura de la norma estatal que es
presenta com a variable o alternativa en funcié del tipus de potestat legislativa
assumida per les comunitats autdnomes. No sembla que el contingur i I'abast de la
competéncia legislativa autondmica hagi de dependre de la norma basica estartal," i
tampoc no sembla que les lleis estatals puguin arribar a distingir 'estructura o -
Iextensié dels seus preceptes basics d’acord amb la forma assumida per I'atribucié
de la competéncia autondmica.

Si es vol trobar una diferéncia raonable a aquest tipus de diccié, caldra acabar
portant-la a la capacitar d’innovacié de la norma autondmica en I'ambit no cobert
per alld basic. Perd, en aquest sentit, la inexisténcia de normes estatals només pot
ser entesa com a condicié de possibilitat perqué les comunitats autdnomes que
hagin assumit comperéncies legislatives, independentment de quina sigui la forma
d'assumpcid, les exerceixin sense altre limic que el respecte envers els principis que
derivin de la Constitucid; la innovacié és possible sempre que no s'introdueixin
divergencies irraonables i desproporcionades a la finalitat que es persegueix.'s

Aixi, dongcs, les competencies de desplegament legislatiu de les comunitats au-
tdnomes sén, en tot cas, competéncies de desplegament i integracié de qué no
poden ser privades, fins i tot en el cas d’inexisténcia de legislacié basica estatal. A
més, la legislacié de desplegament sempre és exercici d’'una competéncia legislativa
que pot anar més enlla del reglament i que només esta condicienada per les normes
basiques enteses com una regulacié comuna que no s’ha de diferenciar d’acord amb
les configuracions o les precisions estatutiries que no acaben de desnacuraliczar el
fer que alld que s’assumeix és una potestat legislariva fonamentada en el principi de
competéncia i no en el de jerarquia.

13. Muioz Machado, Santago, Cinco estudios sobre el poder y la téenica de legislar, Civitas, Ma-
drid, 1986, pig. 106-107; Tornos i Mas, Joaquim, «La funcién ptblica en las comunidades auténo-
mas (condicionantes previos y marce nermativo de la potestad legislativa autondmica)s, RVAP, 7,
1983, pag. 134-138.

14, Tal com assenyala Bayona i Rocamora, Antoni, El dret a legislar en Lestat autondmic, E.scola
d’Administracié Piblica de Catalunya, Barcelona, 1993, pag. 195-200.

15. Aixi s'estableix a fa STC 5/1982, de 8 de febrer, F] 2. La STS de 4 de marg de 1996 (Ar
2171) resol un conflicte fonamentar en la capacitar d'innovacis de la norma autondmica en abséncia
de legislacié basica estatal sobre el régim d’una tipologia cancreta de funcionaris publics (personal al
servei de I'assisténcia sanitiria de la Seguretat Social), en qué admet la capacitar de ta Comuhitac
Aurdnoma d’Andalusia per introduir una nova regulacié que es considera proporcionada i raonable a
la competéncia de la Comunirar.
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Afirmar la possibilitat de predeterminacié especial de la comperéncia autons-
mica, segons la interpretacié estacutria de la distribucié de competéncies sustenta-
da en redaccions més o menys afortunades dels preceptes estatutaris, ens sembla
accentuar un element de diversitat disfuncional per a I'Estat autondmic i el sistema
de funcié piblica que es tracta de construir. Es per aixd que mantenim una posicié
d 1gualac16 essencial de la compernia autondmica quan afirmem que totes les
comunitats, amb les excepcions abans esmentades, tenen reconegur el mateix nivell
competencial de desplegament legistatiu i execucié de les bases estatals en mareria
de régim jurfdic dels funcionaris piblics.

3. La matéria «régim estatutari dels funcionaris publics» i els titols estatals
amb incid2ncia en la regulacié del personal al servei de les administracions
publiques

La competéncia estatal en matéria de funcié publica depen del que puguin ser
les bases del régim estatutari dels funcionaris piiblics. Aixi, doncs, el concepte de
ardgim estatutari dels funcionaris publics» delimita i concreta 'ambit de la compe-
@ncia estatal.

Alld que pugui ser 'estatuc dels funcionaris publics en termes de rellevincia
constitucional es troba a l'article 103.3 de la CE, on es reserva a la llei la regulacié
de P'estatur dels funcionaris pablics, es garanteix als ciutadans I'accés a la funcié
publica d’acord amb els principis de mérit i capacitat, es permer al legislador que
introdueixi peculiaritats en P'exercici del dret de sindicacié dels funcionaris publics,
es preveu I'establiment d’un sistema d’incomparibilitats i sadverteix que I'estarur
dels funcionaris publics ha de contenir les garanties necessaries perqué exerceixin
les seves funcions en condicions d’imparcialitat.

Més enlli d’aquests aspectes no sembla que hi hagi un estatur legal del funcio-
nari de carrera amb rang constitucional.'® A més, al meu parer, I'article 103.3 de la
CE estableix una previsi de futur quan anuncia que es dictaran una o diverses lleis
I'objecte normatiu de les quals és «l’estatut» dels funcionaris —I'ordenacié del seu
regim de prestacié de serveis diferenciada de la resta de relacions de serveis— i €l
seu contingut obligatori &s exclusivament el dret d’accés en condicions d'igualrar i
merit, {a llibertat sindical dels funcionatis piblics, el sistema d’incomparibilitats i
les garanties necessaries per a I'exercici de les funcions en régim d'imparcialira,

Totes aquestes prescripcions atenen el contingut essencial d’una disciplina —el
régim estatutari dels funcionaris piblics— a la qual queden units amb un nexe
inderogable, perd I'extensié de I'estatuc dels funcionaris pﬁblics no ha d’anar més
enlli del necessari perqué tingui plena vigéncia i implantacié si no es vol privar de
flexibilitar adapeativa, funcional i territorial a la disciplina de I'ocupacié publica.

El régim estatutari dels funcionaris piiblics és sobretot una nocié doctrinal que

16. No hi ha en el nostre sistema, a diferéncia de article 33.5 de la Llei fonamental de Bonn, cap
precepte que estableixi el mandat de legislar watendiendo a los principios tradicionales de la funcidn
piiblican, com assenyala amb encert Pulido Quecedo, Manuel, £/ acceso a los cargos y funciones piibli-
cas. Un estudio del articulo 23.2 de la Constitucion, Civitas, Madrid, 1992, pag. 423.
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remer a un model de prestacié de serveis, el régim juridic del qual es defineix
legalment i reglamencaria amb caracter objectiu sense admetre derogacions indivi-
duals fonamentades en 'autonomia individual.”” S¢’n pot deduir que els funciona-
ris publics estan sotmesos a les condicions d’ocupacié que determinen les lleis i els
reglaments i s'exclouen altres sistemes possibles de produccié de normes per a la
relacié de serveis,' perd no se’n pot desprendre un contingut substantiu. La relacié
d’ocupacié estatutiria com a situacié objectiva es pot contraposar a la relacié d'o-
cupacid laboral com a situacié autbnoma, perd aixd no permer identificar-ne el
contingut. El que es discuteix és un sistema de produccié de normes per a un tipus
definit de relacié, no el contingur mateix d’aquesta relacid, el qual es pot trobar en
larticle 103.3 de la CE esmentat més amunt.

En primer lloc, aquest contingut el constitueix una referéncia a les-condicions
d’ingrés a Pocupacié piblica d’acord amb els principis de mérit i capacitat que
enllaga directament amb larticle 23.3 de [a CE, on es preveu el dret fonamental
dels ciucadans a Paceés en condicions d'igualtac a les funcions pabliques. Sembla,
doncs, que els requisits indispensables per accedir a [a funcié publica a fi de garantir
la igualtat i els procediments minims per mitja dels quals s’ha d’exercir el dret per a
la determinacié del méric i la capacitat formen part de 'estatut dels funcionaris
pablics i han de figurar en una norma amb rang de llei.”

Perd el dret consagrar en I'art 23.2 de la CE no sols integra 'accés, siné també
el manteniment de la condicié de funcionari i, en conseqiiéncia, s'exigeix que les
normes que regulen les situacions de continuitat en la relacié i la perdua de la
condicié de funcionari formen part de U'estatuc 1 queden reservades a la llei.®

L’article 23.3 de Ja CE actua durant tota la vida professional del funcionari i, per
tant, es considera aplicable al sistema de provisié de llocs de treball, encara que sén
diferents el rigor i la intensitat amb qué operen els principis de mérit i capacitat
segons que es cracti de 'accés a la funcié pablica o de la provisié de llocs de treball
entre persones que ja han acreditat la condicié de funcionari, per la qual cosa s’han de
tenir en compte altres criteris diferents adregats a aconseguir una eficicia més gran de
les organitzacions pabliques o a satisfer altres béns protegits constitucionalment.?

17. La caracteritzacid del régim estatutari dels funcionaris pablics com una nocié doctrinal en la
STC 5/1982, de 8 de febrer, F] 1; la definicié de la relacié estatutiria com una situacié juridica
objectiva definida legalment i reglamentariament d'acord amb els principis de reserva de ilei i legalitac
en la STC 99/1987, d’1 1 de juliol, F] 6. En tots aquest casos, la definicid de Ia retacié del funcionari
ptiblic com una situacié objectiva i determinada pel legislador o per I'Administracid awén la possible
modificacié d’aquesta situacié per mitjans idéntics sense que aixd es pugui oposar a la voluntat del
funcionari; per tant, la continuitat i 'adaptabilitat de la relacid a {'intergs piiblic estan, en rot cas, per
damunr de 12 volunrar del funcionari; aquesc plantejament es reflecteix molt clarament en 'ATC
16071989, de 3 d’abuil, FJ 3.

18. Tal com al seu dia es va plantejar en la STC 57/1982, de 27 de juliol, FJ 6.

19. STC 185/1994, de 20 de juny, FJ 5.

20. STC 73/1994, de 3 de marg, F] 2. La STC 385/1993, de 23 de desembre, F] 9, considera
basic el régim de la separacid o la destitucié del funcionari priblic enteses com a modalirats extintives
de la relacid, L’'ATC 348/1995, de 19 de desembre, suspén determinats preceptes de la Llei de la
Comunitat Autdnoma d’Extremadura 5/1995, de 20 d'abril, de modificacié parcial i urgenc del text
refés de la Llei de funcié piblica d’Extremadura, que introdueixen noves causes de la prdua de la
condicié de furcionari piblic diferents de les establertes per la legislacié basica estatal.

21. STC 293/1993, de 18 d’octubre, FJ 4.
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Aquest debilitament dels principis de meric i capacitat permet que el perfil
professional d’alguns llocs de treball pugui ser establert tenint en compte certes
qualitats subjectives, coneixements o una dedicacié especial que poden ser valora-
des en la seleccid del candidac més idoni;?? amb aixé s’indica que les condicions i els
requisits d’accés a uns llocs de treball han de dependre de les necessitats d’una
Administracié piblica en termes de major eficicia en I'organitzacié o la prestacié
de serveis.

D’acord amb el principi d’eficicia es reconeix al legislador un marge ampli en
la determinacié de quines poden ser les opcions més adequades per concretar els
conceptes de mérit 1 capacitat que shagin de tenir en compte en el sistema de
provisié de llocs. Perd, dins un marge raonable de llibertat, la determinacié del
merit sha d’establir en termes generals i abstractes, amb la qual cosa no es veda
Pespecificitat del mérit tenint en compte el lloc, siné la seva referéncia 2 situacions
individuals i concretes. En canvi, I'exigéncia d’unes determinades qualificacions
per a I'exercici d’una funcié no és contraria al principt d’igualtat, sempre que siguin
adequades a la naturalesa propia de les tasques que cal efectuar i que s'estableixin
amb caricrer general.

A més, en el nostre ordenamenr no existeix un sol sistema o procediment per a
la provisié de llocs de treball entre funcionaris | tampoc no hi ha homogeneitat
entre situacions de permanéncia i estabilicat que corresponen als diferents llocs,
atesa la varterat d’administracions pibliques i de tasques que cal efectuar.?

En segon lloc, la relacié estatutaria esta integrada per les peculiaritats que es
poden introduir en I'exercici del dret de sindicacié dels funcionaris publics. Alld
que habilica fa Constitucié és la introduccié d’un grau més o menys gran de limira-
ci6 a I'exercici del dret tenint en compte les possibles col-lisions amb béns jun’dics
d’igual o més rang, entre els quals ocupen un lloc destacat els pr1nc1pls d’efichcia i
Jerarqula que, per mandat constitucional, han de presidir I'accié de la funcié publi-
ca;™ aixi, s’ha incroduit el que ha estat anomenat una reserva de limitacié o restric-
ci6 en l'exercici d'un dret fonamental, entesa com a possibilitac juridica d'adoprar-
la, sense que se'n defineixi la intensirat o hagi de ser utilitzada forgosament.”

El mateix concepte de peculiaritats sembla que arrossega alguna imprecisi6 ja
que no es tracta ni d'una exclusid, ni d’una ampuracié de determinades facultats
integrants del contingut essencial de la llibertac.?® De fer, les peculiaritats de la
llibertar sindical dels funcionaris pdblics permetrien variacions o adaptacions del
seu exercici a les especialitats objectives de la prestacié de treball en la funcié pabli-
ca i a la mareixa Administracié publica com a proveidora d’ocupacié. Perd no cal
oblidar que I'adapracié d’un dret a una situacié és necessariament una operacié

22, STC 29371993, de 18 d'octubre, F] 5.

23. §TC 293/1993, de 18 d'octubre, FJ 5.

24, STC 14311991, d'1 de juliol, FJ 5.

25. De Otto Pardo, Ignacio, «La regulacién del ejercicio de los derechos y libertades. La garantia
de su contenido esencial en el articulo 53.1», a Martin-Retortillo, Lorenzo, i De Otto Pardo, Ignacio,
Derechos fundamentales y Constitucion, Civitas, Madrid, 1988, pag. 152-153; Gavara de Cara, Juan
Carlos, Derechos fundamensales y desarrollo legislative, CEC, Madrid, 1994, pag. 181.

26. Roqueta Buj, Remedios, La negociacidn colectiva en la funcign piblica, Titant lo Blanch,
Valéncia, 1996, pag. 40 i seg.
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configuradora que permet introduir aquelles restriccions i continguts de procedi-
ment en I'exercici del drer que demani la salvaguarda dels valors constitucionals
caracteristics de la relacié d’ocupacié publica i de 'Administracié com a organitza-
ci6. Si les peculiaritats de la llibertac sindical dels funcionaris publics en permeten
V'adapracié al régim estatutari i als requeriments de I'organitzacié que el modela, les
manifestacions de I'exercici d’aquest dret, que dins un altre context serien legiti-
mes, poden no ser-ho o no estar definides amb la mateixa amplitud i lliberrac
d’opcid quan el seu exercici es valora dins el marc de la relacié estatutdria i en el si
de I'’Administracié pudblica com a institucié definida pels principis constitucionals
d’objectivitar, efichcia o jerarquia.”

Les normes sobre representacié col-lectiva presenten el funcionari en tant que
servidor de I'Administracid piblica, en cap moment al marge de la seva relacié de
serveis, perque incideixen, precisament, en el desenvolupament d’aquesta relacié i,
en aquest sentit, constitueixen un aspecte essencial de I'estatut dels funcionaris
puiblics, vinculat indirectament amb un dret fonamental de llibertat com és la k-
bertat sindical.®

En tot cas, convé distingir entre el desplegament del dret constitucional a la
llibertat sindical, que entra dins I'ambic d’alld que és sindical, i la representacié
col-lectiva dels funcionaris puiblics, ja que la regulacié d’uns drgans de participacié i
representacié dels funcionaris puiblics no constitueix cap desplegament legislatiu de
la libertat sindical, siné que implica la regulacié substantiva d’un dret estarutari
dels funcionaris piblics.??

En tercer lloc, I'estatut dels funcionaris piiblics ha d’estar integrat per un siste-
ma d’incompatibilitats que tendeixi a garantir I'objectivitar de I'actuacié adminis-
trativa a fi d’evirar altres relacions de dependencia pertorbadores de la imparcialitat
o I'eficicia del funcionari public i per procurar la mixima dedicacié a les funcions
propies de 'ocupacié o cirrec pablic.®

En quart lloc, un aspecte essencial de P'estatuc dels servidors publics I'han de
constituir les garanties per a la imparcialitat en I'exercici de les seves funcions. El
concepte d'imparcialitat es pot observar des de tres perspectives: la de la tutela del
ciutada en relacié amb I'’Administracié; la garantia de I'Administracié i dels em-
pleats pablics en relacié amb I'accid politica del govern, i la garantia de {'Adminis-
tracié en relacié amb les associacions i altres centres de referéncia d’interessos de la
societat civil.?

La perspectiva que es trii per al tractament de la imparcialitat funcionarial dins
el context constitucional poc ser determinant del seu contingur. Obviament, no
sembla que s’hagi de confondre la imparcialitat del funcionari piblic amb I'ob-
jectivitat de 'Administracié en les seves relacions amb els ciutadans, encara que

27. La STS de 21 de serembre de 1993 (Ar. 6832) adverteix que Pexercici dels drets sindicals pels
funcionaris ptiblics esta sotmes a peculiaritats ugne, en definitiva, hacen que la ley les restrinja una serie
de posibilidades de actuacidn normales en el resvo de los trabajadores,

28. STC 102/1988, de 8 de juny, F] 4; STC 140/1990, de 20 de setembre, F} 4.

29. STC 165/1986, de 18 de desembre, F] 3.

30. STC 172/1996, de 31 d'octubre, FJ 1.

31. Cassese, Sabino, /mparzialit? amministrativa ¢ sindacato giuridizionale, Giuffrd edicore, Milh,
1973, pag. 44-46.
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només fos per un criteri estricte d’economia constitucional. Tampoc no sembla
que es prediqui la garantia de la imparcialitar del funcionari piblic en relacié amb
les associacions privades, a la qual si que poden obeir altres referents constitucio-
nals relacionats amb l'ocupacié puablica com ara la peculiaritzacié de la llibertac
sindical. La imparcialitat que es predica del funcionari puiblic cal entendre-la més
aviat com a independéncia davant el poder politic i implica la garantia d’una funcié
publica professional en que la possible separacié o remoci6 dels membres i el de-
senvolupament de la seva carrera administrativa obeeixi cxcluswament als supbsits
establerts legalment.

Per contraposicié al que hem exposat fins ara, el concepte que ha aportac la
jurisprudeéncia constitucional en la fonamental Senténcia 99/1987, d'11 de juny, F]
3, del que pot ser I'estatut dels funcionaris piiblics entén inclosa en Fexpressi6 la
normativa relativa a I'adquisicié i p¢rdua de la condicié de funcionari, les condicions
de promocié en la carrera administrativa i les situacions que s’hi poden donar, els
drets i deures i les responsabilitats dels funcionaris i el seu régim disciplinari, i també
la creacid 1 integracid, si escau, de cossos i escales de funcionaris i la forma de provisié
de llocs de treball, amb la qual cosa el concepte s'estén a la temarica sencera de
'ocupacié publica i no a les materies corresponents incloses en la reserva que poden
derivar d’una interpretacié més literal dels preceptes constitucionals.

De fet, en aquesta manifestaci6, que es pren com a fil conducror de la doctrina
constirucional sobre la matéria, el Tribunal Constitucional ha fet derivar el contin-
gue de 'estatut dels funcionaris pablics de la legislacié estatal, prenent com a refe-
réncia principal la legislacié articulada de funcionaris civils de I'Estac i la de refor-
ma de la funcié ptblica;® només d’aquesta manera es pot entendre la referéncia
expressa de determinats ambits, com ara la creacié o la integracié de cossos o esca-
les, i I'abséncia clamorosa d'uns altres com, per exemple, el sistema d’incompatibi-
litaes.

En tot cas, cal remarcar que el criteri interpretatiu que s’hi esmenta es refereix a
la reserva constitucional que ha de preveure el legislador; és a dir, que alld que es
defineix és el régim estatutari reservar a la llei i no el contingur basic del régim
estatutari. En aquest punt s’ha d’insistir en la diferéncia que hi ha entre una técnica
d'articulacié o definicié de camps dins ¢l sistema de produccid de normes d'un
determinar ordenament i la récnica de distribucié de competéncies; és a dir: res no
obliga al fet que "ambir de 1a reserva legal i el de la competéncia basica estatal hagin
de coincidir. En primer lioc, perqueé la llei autondmica estd en condicions de satis-
fer la reserva de llei que indica la Constitucié i, en segon lloc, perque la reserva de
liei que es reflecteix sobre una matéria no pot comportat-ne I'esgotament, siné
dnicament el dels seus continguts basics dins I'area reservada a la llei, ja que remet a
una participacié del legislador autondmic perqué la reserva esmenrtada pugui ser
desplegada en tota la seva extensié.

32, Com s'ha dit, la paraula imparcialitac defineix la qualitat de qui no pren partit ni pels uns nt
pels altres, és a dir, el qui no és parcial; en canvi, la paraula objectivitat designa la qualitat d'un judici
que no es veu alterat per cap preferéncia subjectiva, Kondylis, Vassilios, Ltprmape de neurralité dans
la fonction pub[xquc, LGDY], Paris, 1994, pag. 3.

33. Un repas simple de I'estructura dels capitols del Decret 315/1964, de 7 de febrer, pel qual

s'aprova la Llei articulada de funcionaris civils de I'Estar, n'és prou il-lustraciu.
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Al meu parer, des d’'una perspectiva estrictament constitucional, el régim es-
tatutari dels funcionaris piiblics al-ludeix a una manera especial de fer normes sobre
una relacié de servei fonamentada en el dret objectiu i diferenciada de la relacié
laboral. El contingut essencial de la primera relacié abasta els requisits indispensa-
bles i els procediments minims per a I'accés a la funci6 piblica en condicions
d’igualtat i mérit, les condicions de manteniment i pérdua de la condicié de fun-
cionari, ’establiment dels principis generals del méric professional en el sistema de
provisié de llocs, les peculiaritats de I'exercici del dret de libertar sindical, que
convé distingir de les normes de participacié i representacié col-lectiva dels funcio-
naris ptiblics, e sistema d’incompatibilitats i les garanties de desenvolupament de
la carrera administrativa.

A aquests ambits, dbviament, s*hi poden afegir d'aleres per la via de connexié
sobre matéries especifiques que tinguin una relacié estreta amb els principis i els
valors que els preceptes constitucionals miren de salvaguardar, perd si aquests am-
bits configuren la maréria sobre régim juridic dels funcionaris publics, la compe-
tencia basica estatal sha de mantenir dins els seus limirs, sens perjudici del fet que,
a favor d’aquesta, es puguin reflectir altres competéncies estatals que garanteixin
una intervencié més gran del legislador basic.

Sembla que sé6n dos els titols estatals que més incidéncia poden tenir en matéria
de funcié pablica: el régim juridic de les administracions publiques (article
149.1.18 CE} i la coordinacié de la planificacié general de l'activitat econdmica
(article 149.1.13 CE).

Pel que fa al primer titol, una de les primeres senténcies del Tribunal Constitu-
cional, 1a 76/1983, de 5 d’agost, en el FJ 38, va recontixer una doble comperténcia
estatal que deriva de Particle 149.1.18 de la CE: la competéncia per regular els
aspectes basics de la situacié personal dels funcionaris piblics —és a dir, de I'ano-
menada relacié de servei— i la competéncia per regular els aspectes essencials de
Porganirzacié de la burocricia de les administracions publiques; a més, assegura
que |2 macdria de «régim jurfdic de les administracions piibliques» no es refereix
exclusivament al procediment i el régim de recursos, siné que s’hi ha d'entendre
inclosa la regulacié basica de I'organiczacié de totes les administracions pibligues.

El problema rau en el fet de saber el que poden ser els principis basics de
I’ordenacié de la burocricia.

" En la delimitaci6 de 'ambit material d’aquests principis s’ha mirat de distingir
la relacié de servei, on es podrien emmarcar els drers i els deures dels funcionaris
puiblics, el sistema de siruacions que permet mantenir la relacid i garantir la carrera
administrativa de I'anomenada relacié organica, a la qual es vincularien les qijes-
tions relatives a les categories de funcionaris publics, la determinacié dels llocs de
treball i la forma de provisié d’aquests, articulacié de la carrera administrativa i la
formacié, precisament per afirmar que la competéncia estatal s’hauria de limirar a
la relacié de servei i que no s’hauria d’estendre a la relacié organica; aquesta s'in-
clouria dins la maréria sobre organitzacié de I’Administracié entesa com a Ambit
intern propi de 'autonomia® -

34. La diferenciacié apuntada a Lliset, Francesc, i Tornos, Joaquim, La funcié piblica de les
comunitats autdnomes, EAPC, Barcelona, 1986, pag. 100-101.
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Perd a aquest plantejament es pot contraposar un altre fonamentat en I'afirma-
cié que I'espai de la relacié de servei seria cobert per la comperencia bisica estatal
sobre el régim juridic dels funcionaris piblics, mentre que els aspecres lligars a la
relacié organica €s vincularien a la comperéncia bisica estaral en mareria de régim
juridic de les administracions publiques. Aix{, doncs, la competéncia estatal sobre
ocupacié publica resultaria de Pentrecrenament del doble titol estatal sobre les ba-
ses del regim juridic de les administracions publiques i del régim juridic dels fun-
cionaris publics.

Segons el parer de la nostra doctrina,® aquesta és la tesi que sembla haver
acollir la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, amb la qual cosa la definicié
de les normes essencials sobre Pestabliment i la configuracié de 'organitzacié inter-
na de les administracions puibliques en el sentit de la creacid, modificacié i supres-
si¢ dels seus drgans i la seva incidéncia sobre els recursos humans que els serveixen i
els processos de treball que shi duen a terme acabaria esdevenint una matéria basi-
ca estatal, Aquf sembla que les matéries que cal regular es trobarien en la mateixa
estructura funcional de la burocracia piiblica, és a dir, afectarien els trets essencials
de l'estructura burocratica i els seus esquemes d’ordenacié i abastaria les categories
de funcionaris publics, la definicio de funcions per llocs o per cossos o escales,
I'assignacid de caricter nacional a determinats cossos i el régim juridic basic dels
instruments de planificacié i ordenacié del personal.

Al meu parer, cal aprofundir més la distincié que hem establert separant dos
ambits que no semblen coincidir. Convé diferenciar els principis basics d’ordena-
cid de la burocricia publica dels instruments de planificacié, ordenacié i gesti6 del
personal de les administracions piibliques. La utilitzacié pel Tribunal Constitucio-
nal del titol especific «régim juridic de les administracions publiques» en afers rela-
cionats amb el personal que hi treballa és reduida i es limita a recontixer com a
principi basic en el régim juridic de les nostres administracions pibliques la distin-
cid entre personal funcionari i laboral,* a justificar —partint de la idea d’una orga-
nitzacié administrativa presidida pel principi d’eficacia— el régim d’incompatibili-
tats dels empleats puiblics” i a afirmar que la introduccié de sistemes de negociacié
de les condicions de treball dels funcionaris en les administracions pabliques afecta
el reégim juridic d’aquestes.™

Més enlla d’aquestes afirmacions, que es mouen dins el terreny de les defini-
cions fonamentals per perfilar el model d’ocupacié pablica pel qual opta el legisla-
dor, només tenim el pronunciament sobre la constitucionalitat de la Liei 12/1983,
de 14 d’octubre, del procés aurondmic.

35. Parada Vdzquez, Jos¢ Ramdn, Derecho administrative (organizacion y empleo priblice), Mar-
cial Pons, Madrid, 1986, pag. 283, es refereix a existénciz de dues tesis contraposades: 'una, au-
tonomista, que entenia que el régim estaturari només comprenia els aspectes juridics de la relacié
funcionarial i que es remetia, en conseqii¢ncia, a les comunirats autdnomes, la regulacié del model i
els aspecres organirzatoris de la funcid piblica; lalera, estatalisea, segons la qual en el concepre de
régim estatutari i en Ja comperncia de PEstac no solamenc s'inclowen aquelles matgnies relacionals,
siné també les regles que defineixen el madel i I'organirzacié de la funcié piiblica, i que afirma que la
tesi triomfant en la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional ha estat aquesta darrera.

36. STC 37/1981, de 16 de novembre, F] 5.

37. STC 178/1989, de 2 de novembre, Fj I,

38. STC £7/1982, de 27 de juliol, F] 8.
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En aquesta senténcia, I'afirmacié de la competencia estatal per regular els as-
pectes essencials de la burocracia publica es refereix a una qiiestié de model que
s’ha d'inspirar en el principi d’intercomunicaci6. Les normes essencials que perme-
ten la intercomunicacié de I'ocupacié publica entre les diferents administracions
publiques territorials es consideren parc del regim juridic de les administracions
publiques i, en aquest sentit, s’'admet la competéncia bisica estatal per homologar
programes i cossos i escales a 'Gnic efecte que els funcionaris puguin participar en
els concursos de trasllats que convoquin I’Estat i les comunitats autdnomes. Es a
dir: en aquest cas la competéncia sobre el régim juridic de les administracions
publiques habilita 'Estat per dissenyar el sistema de mobilitat i el marc d'interco-
municacid, o si es vol intercanviabilitat, dels empleats publics entre les diferents
administracions pabliques que integren I'Estar autondémic.

En canvi, els pronunciaments sobre la competéncia de les comunirtats autbno-
mes per conformar lliurement P'estructura organica del seu aparell administratiu
mitjangant U'establiment de les normes que el relacionin amb els funcionaris pu-
blics, d’acord amb les potestats corresponents d’organitzacié i del principi de jerar-
quia, no falten en la jurisprudéncia constitucional

En definitiva, la competéncia estatal sobre el régim juridic de les administra-
cions publiques pot emparar les decisions fonamentals que el legislador pren per
configurar el model de funcié piblica que es vol per al conjunt de les nostres
organitzacions puibliques, perd convé aillar aquesta nocié de la relacié orginica que
uneix el funcionari amb cadascuna de les nostres administracions piibliques.

No sembla que calgui sotmetre a normes basiques estatals la decisié de I'organit-
zacié o el procés pel qual s'assigna a un determinat aparell organic una funcié o un
conjunt de funcions, ni la posada en marxa o el funcionament de 'organitzacié que
implica la dotacié dels elements personals o materials perqué pugui desenvolupar-
hi les seves funcions.®

Tampoc no sembla que la comperéncia de I'Estat s’hagi de sustentar en aquest
titol especific per dictar les bases a qué s’han d’ajustar els instruments d’ordenacié
de personal, sens perjudici que es reconegui la competéncia estatal per optar per un
model de funcié piiblica basat en els llocs de treball o els cossos de funcionaris o per
establir les mesures necessiries que garanteixin la intercomunicacié entre les fun-
cions publiques dels diferents nivells territorials de I’Estat, on, certament, poden
fer un paper extraordinari les técniques de relacions administratives que articulen
els principis de coordinacid i col-laboracié.

Meés incisiu pot resultar el segon dels titols competencials esmentats anterior-

39. La justificacié de la compet&ncia estatal per regular els aspectes essencials de I'organiracié de
la burocricia de les administracions piibliques que conté genéricament el F] 38 de la STC 76/1983,
de 5 d’agost, s’ha de remetre al FJ 47 del mateix pronunciament amb vista a una concrecié més gran.

40, STC 227/1988, de 29 de novembre, FJ 21; STC 293/1993, de 18 d’octubre, F] 3.

41. Sobre les condicions de creacté de I'organitzacié dins I'ambic de les nostres administracions
publiques i les seves relacions amb la politica de personal, Fondevila Antolin, Jorge, «Nuevos aspectos
sobre la naturaleza de las eseructuras orgdnicas y relaciones de puestos de trabajo: jurisprudencia
recienter, RVAP, 28, 1990, pag. 71 i seg.

42. Els principis bisics de I'ordenacié de la burocricia i el principi de col-laboracié de les dife-
rents administracions pdbliques apareixen units en el F) 47 de la STC 76/1983, de 5 d'agost.
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ment. La competéncia estatal per a I'establiment de les bases i la coordinacié de la
planificacié general de I'activitat econdmica que reconeix I'article 149.1.13 de la
CE, entesa com a competéncia de direccié de I'activitat econdmica general, s’ha fec
servir per justificar la imposicié de limits mixims a l'increment del volum global de
les recribucions de tots els empleats piblics, ja que es considera que constitueix una
mesura econdmica de caricter pressupostari adrecada a contenir 'expansié relativa
d’alguns dels components essencials de la despesa publica encaminada a la consecu-
ci6 de I'estabilitat econdmica i la recuperacié gradual de I'equilibri pressupostari,*
Aquest titol sembla que es reforga en la darrera jurisprudéncia constitucional sobre
la base del principi de coordinacié entre hisendes territorials que conté 'article
156.1 de la CE, amb la qual cosa les restriccions que estableixen les lieis pressupos-
taries corresponents a les politiques remuneradores de les comunitats autdnomes
s'inspirarien en larticle 149.1.13 de Ia CE i en el limit a 'autonomia financera en
que consisteix el principi de coordinacié de l'article 156.1 de la CE.#

Aix{, doncs, la imposicié de limits maxims a I'increment global de les remune-
racions dels funcionaris publics i del personal laboral que escaigui incloure en ca-
dascun dels pressupostos generals de cada Administracié publica estaria sormés a la
competeéncia estatal d’acord amb els titols esmentats, amb el benentés que el limic
establert és una quantitat mixima que es predica de la massa salarial, no d’'un grup,
cos o escala de funcionaris o d’un individu concret, i que s’exigeix no sols amb
caricter formal sind també material .#

A tall de conclusié provisional, ja es pot establir que la comperéncia basica
estatal sobre {'ocupacié publica s’afirma en els titols segiients i es projecta sobre les
matéries que tot seguit es deratlen:

A} Les bases del reégim estatutari dels funcionaris piblics comprendrien:

a) L'opci6 per un régim estatutari definit legalment i reglamentaria amb carie-
ter objectiu.

) Els requisits i els sistemes selectius per accedir a la funcié publica.

¢) Les normes que regulen el manteniment i la pérdua de la condicié de fun-
cionari public.

d) Les determinacions generals i abstractes que permetin establir els requisits
de meric professional per a la provisié de llocs de treball.

€} Les normes sobre participacié i representacié col-lectiva dels funcionaris
publics.

/) El sistema d’incompatibilitats.

£) Les condicions de promocié en la carrera adminiscrativa.

43. STC 63/1986, de 21 de maig, F] 11; STC 96/1990, de 24 de maig, FJ 3.

44, STC 171/1996, de 30 d’octubre, FJ 2.

45. La STC 171/1996, de 30 d'octubre, F] 4, declara inconstitucional el precepte d’una llei
autondmica que, dins el respecte del limirt de la legislacié estatal sobre remuneracions dels empleats
publics, establia uns fons addicienals per a finalitats especifiques, amb 'argument que aquests fons,
pel fer que se superposarien al [imit esmentat, Pacabarien excedint,
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B) Les bases del régim juridic de les administracions pibliques comprendrien:
a) La distincié entre personal funcionari i laboral.

5) Lextensi¢ del régim d’incompatibilitats a tot el personal al servei de les
administracions publiques.

¢) La mobilicat dels funcionaris pblics entre les diferents administracions pi-
bliques. :

C) Les bases i la coordinacié de la planificaci6 general de I'activitar econdmica
comprendria: )

4) L'establiment de limits maxims a 'increment global de les remuneracions
dels funcionaris pidblics i del personal laboral.

4. La interpretacié constitucional d’alld que és basic en matéria de funcié piblica

La delimiracié de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre les bases en
matéria de funcié publica exigeix tenir en compte el diferent contingut funcional
de la competéncia bsica estatal que utilitza el nostre intérpret constitucional.

En la jurisprudéncia constitucional hi ha fins a tres concepcions diverses d’allo
que s6n les bases estartals:

a) Es pot acudir a la nocié de la legislacié basica com a norma de principis
dictada per garantir alld que ha de tenir un tractament comii per a tots dins un
sector determinar, sense oblidar, perd, el caricter nuclear o essencial inherent al
concepte del que és basic, cosa que permet, sens dubte, un desplegament legislatiu
ampli per part de les comunitats autdnomes.

5) Por entendre’s la legislacié basica com a definicié dels criteris generals de
regulacié d’un sector de 'ordenament juridic, d’'una matéria jurfdica o d'una inst-
tucié que han de ser comuns per a tot Estat, raé per la qual alld bisic deixa de ser
norma de principi i passa a englobar tota I'activitat juridica per ordenar un sector,
una matéria O garantir una institucié.

¢ Es possible definir com a basica una determinada mesura dictada, no per
ordenar un conjunt de relacions, siné per resoldre o contribuir a resoldre un pro-
blema o facilitar una acruacié de comperencia estatal.*

Podem trobar les tres concepcions diverses d’alld que poden ser les bases es-
tatals en el tractament de la mareria sobre régim juridic dels funcionaris piblics.
Des de la primera de les perspectives enunciades podem establir les mateéries
que, segons la nostra jurisprudéncia constitucional, integrarién les bases del regim

46. Se segueix aquf la sistematica claborada per Tornos i Mas, Joaquim, «La legislacién bisica en
la jurisprudencia del Tribunal Censtitucionals, RVAP, 31, 1991}; Alberti Rovira, Enoch, «La nocién
de “bases” y ¢l desarrollo estatutario», a Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pals Vasco, 11,
IVAP, Ofarci, 1991,
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estatutari dels funcionaris publics i podrien ser dcsplegades per la legislacié au-
tondmica, en les matéries seglients:

@) La regulacié, en els seus continguts centrals o nuclears, de les condicions i els
sistemes d'accés a la funcid piiblica,¥” incloent-hi I'excepcié dels que s’hagin es-
tablert amb caracter ordinari o general.® Entre els requisits d’accés es consideren
bases estatals els nivells de titulacié que s’exigeixen per ingressar en els diferents
cossos o escales de funcionaris® i Ja facultar d’establir 'equivaléncia encre els titols
acad®mics que es demanen per accedir-hi i altres estudis efectuats.® Entre les ma-
neres d’accedir a la funcié piblica es considera una base estartal, que s’esgota en el
seu enunciat mateix, la publicacié de la convocatéria dels procediments de seleccid,
sense que aixd comporti la imposicié d’un determinat instrument de publicacid.*
Igualment es considera basica una composicié dels drgans de seleccié que garantei-
xi la capacitat defs membres perque el judici en sigui lliure i no cedeixi davant
consideracions externes i perque el seu nivell de preparacié técnica en la materia
propia d’una funcié o carrec sigui suficient per efectuar una seleccié adequada,
amb el benentés que amb les notes d’independencia funcional i capacitat técnica
s'esgoten els requisits basics que es poden predicar dels drgans de seleccié6 sense que
sigui possible una reglamentacié uniforme de la composicié de les comissions qua-
lificadores sobre les quals es por donar més d'una resposta. >

Un problema no resolt en la jurisprudeéncia constitucional, perd si que és plan-
tejat en altres nivells jurisdiccionals, rau en la possible consideracié com a basiques
de les normes estatals sobre seleccié i accés a places en régim de provisionalirat. El
Tribunal Suprem ha considerat materialment basica la regulacié dels funcionaris
d’ocupacié interina i, més concretament, el caracter d’urgéncia i excepcionalitat en
el nomenament del funcionari interi perqué creu que no s'ajusta a dret la regulacié
autondmica d’un sistema general d’accés a la funcié publica per al personal interi
que a la practica significa una desnaruralitzacié del nomenament d’aquest perso-
nal 5

En definitiva, el model que la jurisprudéncia constitucional ha constituit sem-
bla congruent i ajustat; és més discutible la derivacié que ha establert la jurispru-
dencia ordinaria en configurar com a materialment basic el procediment per acce-

47. STC 42/1981, de 22 de desembre, F] 4; STC 75/1990, de 26 d’abril, F] 4; STC 73/1994, de
3 de marg, F] 2; STC 185/1994, de 20 de juny, FJ 5.

48. §TC 4/1993, de 14 de gener, F] 2; STC 302/1993, de 21 d’octubre, F] 4.

49. STC 54/1982, de 26 de juliol, FJ 4,

50. §TC 82/1993, de B de marg, F] 5. Contradictdriament, el nostre alt Tribunal ha afirmat que
no es considera basic el principi pel qual s’ha d’exigir una titulacié idéntica al personal que exerceix
funciens similars en qualsevol Adminiseracié (STC 42/1981, de 22 de desembre, F] 4), ot i que
considera que els citols académics s'han de fer servir com a criteri taxonémic per classificar els cossos i
les escales de funcionaris (STC 388/1993, de 23 de desembre, F] 2}. Amb aixd s'afirma la tesi ja
exposada que els requisits d’accés constitueixen una base estatal que convé diferenciar dels requisits de
provisié de Hocs de treball.

$1. STC 85/1983, de 25 d’octubre, FJ 8.

52. STC 85/1983, de 25 d’octubre, FJ 8; STC 174/1996, d’'11 de novembre, FJ 2.

53. STS de 16 de maig de 1989 (Ar. 3698); contradictoriament, la STS] del Pais Basc de 7 de
julio] de 1993 reconeix indirectament la competéncia 2utondmica per regular la provisié de vacants
en régim d'inrerinirar.
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dir a la condicié de funcionari interf quan aquesta categoria de funcionari no ¢
garantit el dret a la inamovibilitat, per la qual cosa dificilment el dret d’accedir en
condicions d’igualtat als cirrecs i funcions pabliques que reconeix I'article 23.2 de

la CE pot arribar a protegir aquesta mena de situacions que tenen un fonament
legal ¢

&) Pel que fa al manteniment de la condicié de funcionari piblic, el sistema de
situacions administratives sembla que és 'instrument técnic per mitja del qual s’ar-
ticula la subsisténcia de la relacid en aquells casos en que el funcionari és donat de
baixa en el servei actiu per diverses raons.” Tal com ja ha quedar palés més amunt,
la STC 99/1987,d’'11 de juliol, FJ 2 i 3, ha establert que les condicions i els efectes
de les situacions administratives formen part de les maréries basiques incorporades
a Pestatut de la funcié publica.

Aqui caldria distingir entre aquelles situacions administratives que impliquen
una modificacié de la situacié normal de servei actiu, i que sovint permeten intro-
duir elements de flexibilitat en I'ordenacié del ereball, d’aquelles altres que tenen
com a objecte principal el manteniment de la condicid de funcionari en el moment
en qué, per causes diverses, la prestacié activa de serveis s’ha d'interrompre. Segons
el meu parer, el fonament dlcim de les bases estatals depén del mantenimenc de la
condicié de funcionari public quan aquesta ja no és possible per circumstincies
objectives d’interds piiblic o social o per I'interés del funcionari de trobar-se en una
sttuacié diferent emparada per les lleis i configurada com un auténtic dret sub-
jectiu, la raé final del qual podem trobar en {a necessitat que pot tenir ’Administra-
cié de no perdre aquells funcionaris que, per diferents motius, deixen temporal-
ment de prestar-hi servei. -Es per aixd que sembla discutible la necessitat de
configurar com a bases estatals determinades situacions adminiseratives que, com
ara ['expectativa de destinacié, comporten una variacié de la situacié de servei ac-
tiut. :

En tot cas, no sembla que els tipus legals de les situacions administratives es
puguin constituir en una base estatal que s'imposi amb caricter restrictiu al legisla-
dor autondmic, que hauria de poder establir noves posicions dels funcionaris pu-
blics emmarcables dins les situacions establertes pel legislador estatal, sempre que
mantinguin relacié o homogeneitat amb les perfilades per les normes basiques o,
fins i tot, crear noves situacions administratives que, sense privilegiar cap grup o
col-lectiu de funcionaris publics, es considerin necessaries per gestionar millor els
recursos disponibles i ofereixin més garanties per al manteniment de la relacié de
servei.

En resum, en la situacié actual el legislador autondmic semblaria que esta obli-
gat a respectar els tipus, les condicions i els efectes de les situacions administratives
previstes per les bases estatals, que no tindrien caricter limitatiu, poden establir
noves posicions dins les situacions definides o condicions i efectes més favorables
per a 'organitzacié o el funcionari pdblic, com també crear noves situacions, sem-

54. Tal com es pot deduir sense gaire esforg interpreratiu de 'ATC 163/1989, de 3 d’abril.
55. Tal com s'exposa a Martinez de Pisén Aparicio, ]}:ﬁigo, Régimen juridico de la funcidn priblica y
derecho af cargo, Civitas, Madrid, 1995, pig. 318 i seg.
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pre que impliquin I'aparicié de posicions juridiques amb vista a millorar I'eficacia
dels serveis publics i a conservar la relacié que uneix el funcionari amb I’Adminis-
tracié.

¢) Pel que fa a les causes que donen lloc a la perdua de la condicié de funcionari
public, shan de considerar bisiques i limitades les que existeixen en els textos
estatals; aixd vol dir que les comunitats autdbnomes no podrien modificar-les ni
introduir-hi nous supdsits, tot i que el Tribunal Constitucional encara no sha
pronunciat sobre aquesta matéria.’

d) Les normes sobre els requisits que es poden establir per proveir llocs de
treball no han de tenir la consideracié de basiques perqué depenen de les tasques
que hi sén prodpies; 'inica cosa rellevant des d’una perspectiva estatal és la seva
formulacié en termes generals i la relacié que tenen amb el merit professional per a
la salvaguarda del principi d’igualtac.’” Els sistemes de provisié de llocs de treball
entre funcionaris, o les situacions de permanencia i estabilitac que corresponen als
diversos llocs de treball, no sén basics, atesa la muldiplicitar de procediments i
régims de permanencia que hi ha en el nostre ordenament, coherents amb la varie-
tat d’administracions puibliques, de tasques per desenvolupar i les diferents cir-
cumstancies relatives als llocs-de treball que hi ha en aquestes administracions.*
Alld bisic aquf seria la consideracié necessaria del merit professional com a factor
dererminant de la provisié ordinaria de llocs de treball i la definicié de les ca-
pacitats, aprtituds i habilitats generals i abstractes que acrediten el mérit esmentat.

e) Pel que fa a la promocié del funcionari puiblic en la seva carrera professional,
sembla que aquesta abastaria el canvi vertical entre els diferents grups de funcionaris
publics i I'ascens horitzontal a un alere cos o escala dins el mateix grup i que I'Estat
es reserva 'establiment dels criteris generals de la promocié professional dels funcio-
naris publics.” Igualment, caldria considerar basics els elements que regulen la car-
rera administrativa en el seu sentit estatic, com ara I'estructura de grups, els nivells

56. L’ATC 348/1995, de 19 de desembre, suspén els precepres de la Llei de la Comunitar Autd-
noma d'Excremadura 5/1993, de 20 d'abril, de modificacié parcial i urgent del rext refés de la Llei de
la funcié pablica d'Excremadura, relacius a la pérdua de la condicié de funcionari pel fer d'haver
incroduit noves causes de resolucié de la condicié esmentada.

57. STC 185/1994, de 20 de juny, FJ 5.

58. 8TC 293/1993, de 18 d'octubre, F] 5. La STS de 13 de novembre de 1995 (Ar. 8625), en
concordanga amb la legislacié estatal, considera basics els procediments de provisié de llocs de trebali,
tot i que admer que les normes autondmiques poden introduir condicions més rigoroses per partici-
par-hi.

59. STC 25/1993, de 21 de gener, F] 2; STC 99/1987, d'11 de juny, FJ 3. La STC 385/1993,
de 23 de desembre, F] 8, afirma la compet#ncia basica estatal sobre la regulacié de la carrera ad-
miniscrativa dels funcionaris, amb caricrer general i per a grups determinats. La STC 388/1993, de
23 de desembre, F) 2, recorda I'exigéncia que conté la legislacié bisica estatal que.la promocié interna
es faci respectant els titols académics d'accés als grups en qué es classifiquen els cossos i les escales
corresponents. L'ATC 243/1995. de 12 de setembre, suspén la disposicié addicional vintena de la
Llei de la Comunitar Autdnoma de Canaries 14/1994, de 27 de desembre, de pressupostos generals
de la Comunitar Autdnoma de Canaries, que estableix I'aceés al cos de gestié mitjangant ta promocié
interna des de cossos o escales del grup C i altera els requisits de titulacié establerts, que se substituei-
xen per una antiguitar de deu anys en un cos o escala del grup C, o de cinc anys i la supetacié d’un
curs especific de formacié al qual s'accedeix per crireris objecrius.
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i la definicié del grau personal, ja que l'aprovacié de les acruacions assignatives
corresponents a cossos o escales, a flocs de treball o a funcionaris concrets es connec-
taria directament amb la facultac d’organitzacié de cada administracié publica.®

£ Al marge d'alguna declaracié emfatica sobre la consideraci6 dels drets i les
obligacions essencials dels funcionaris com a conjunt de situacions que caracterit-
zen el model de régim estatutari dels funcionaris pdblics i que conformen la subs-
tncia mateixa del seu régim, i sense les quals aquest no seria recognoscible,®! el cert
és que resulta dificil considerar unitariament una matéria que puguem definir com
a drets i deures dels funcionaris publics. Per aixd, seguint el fil de la jurisprudéncia
constitucional, tractarem separadament els camps materials que per tradicié han
entrat dins aquest Ambit. ‘

En la materia relativa als drets econdmics dels funcionaris publics cal distingir
entre un aspecte qualitatiu i un altre quantitatiu. Deixant de banda la dererminacié
quantitativa de les remuneracions, I'aspecte qualitatiu remet a I'analisi de I'estruc-
tura remuneradora corresponent entesa com a forma ordenada de distribucid, se-
gons la seva naturalesa i espécie, de les diverses compensacions salarials. Prescindint
d’alguns dels primers pronunciaments sobre la matéria,é2 certament es pot conside-
rar basica la distincié entre retribucions basiques i retribucions complementéries, la
determinacié dels conceptes salarials que poden haver-hi, la definici6 de cada con-
cepte i els principis generals de percepcié a qué s’han de subjectar.®

No sembla que el régim de permisos i licencies i 1a regulacié de les vacances
anuals es pugui considerar basic d’acord amb la mateixa legislacié estatal,* sense
que fins al moment s’hi hagin pronunciat els nostres tribunals. En canvi, la STC
534/1982, de 26 de juny, estableix en el F] 5 que no es pot considerar basic I'establi-

60, STC 99/1987, 4’11 de juny, FJ 3.

61. STC 140/1990, de 20 de setembre, FJ 4.

62. La STC 54/1982, de 26 de juliol, F] 5, no considera basica la distincié entre retribucions
basiques i retribucions complementiries.

63. La STC96/1990, de 24 de maig, FJ 5, defincix com a compet2ncia estatal la dererminacié de
la quantitat i ¢l régim de les rerribucions complementiries dels funcionaris de les administracions
locals. La STC 103/1997, de 22 de maig, F] 3 i 4, considera normes basiques les estatals, les que
defineixen la forma de determinacié de I'import concret o la quantitar de les pagues extraordinaries i
el contingur del complement especific. La §T5 de 7 de desembre de 1988 (Ar.9334) estima que la
legistacié bisica estatal no permet la introduccié de nous tipus de remuneracions complementiries;
més concretament, la STS de 20 de juliol de 1994 {Ar.5456) rebutja la creacié de nous factors que no
es puguin incloure en els establerts per la noci6 legal del complement especific, la qual cosa, en sentit
contrari, permetria la inclusié de nous factors que per la via de connexi6 es puguin considerar com-
presas en el concepte estatal del complement especific. Precisament la STC 103/1997, de 22 de maig,
FJ 4, creu que alld basic en la determinacié del complement especific consisteix en fa remissié que faa
les «condicions particulars» que caracteritzen determinats llocs de creball; aquesta circumstincia faria
possible remetre a la competéncia autondmica una concrecié o determinacié més gran dels factors del
complement especific sempre que es mantingui una connexié raonable i adequada amb els que es-
tableixen les normes estatals. - .

64. L'arricle 1.3 de la Llei 30/1984, de 2 d'agost, de mesures per a la reforma de la funcié pblica,
assenyala els preceptes que shan de considerar bases del régim estatutari dels funcionaris piblics, sense
esmentar l'article 30, on es troba la regulacié dels permisos i {lic2ncies. La regulacié del perfode de
vacances anuals dels funcionaris figura en larticle 68 del Decret 315/1964, de 7 de febrer, pel qual
s'aprova la Llei articulada de funcionaris civils de I'Estat.
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ment d’'una determinada jornada de weball, ni sembla poc raonable que les
comunitats autdonomes disposin d’un cert marge per determinar la jornada sec-
manal.®®

La regulacié dels drets de represenracid i participacié col-lectiva s'integra en la
competéncia estatal pel fer que incideix en el desenvolupament de la relacié de
servei | constitueix un aspecte essencial de Iestarut dels funcionaris pblics lligat, a
més, a un dret fonamental com és el de la [libertat sindical %

La definicié de 'esquema basic dels drgans de representacié dels funcionaris
publics ha de quedar reservada a 'Estat en les seves linies fonamentals, en termes de
previsié alternativa d’drgans unipersonals o col-legiats segons el tipus d’Adminis-
tracié puiblica i el nombre del seus funcionaris, composicié o dotacié numérica
interna, criteris i escales de representaci6, régim electoral i atribucions i garanties
essencials.” No 1€ cardcter de legislacié basica estatal la regulacié de la composicié
dels drgans collegiats de representacié institucional en matéria de personal que
estableixin Jes administracions piibliques de les comunitats autdbnomes.®

L’opcié per un sistema estatutari que incorpora instruments o mecanismes de
negociacid col-lectiva de les condicions de treball dels funcionaris piiblics s’ha de
considerar una base estaral que les comunitats autdnomes no poden substituir, pel
fet que es tracta de la regulacié o desplegament d’un dret fonamental configurat pel
legistador estatal en termes que asseguren la igualtar en el seu exercici i perqué
forma part del régim juridic de les administracions publiques i del régim estatutari
dels funcionaris ptiblics.®

En relacié amb el dret de reunié dels funcionaris publics, la STC 43/1996, de
14 de marg, F] 6, ha anul-lat els preceptes relatius a la distribucié del nombre
d’hores anuals de reunié dins 'horari laboral atribuibles a les seccions sindicals i als
representants unitaris, i els referents a les condicions d’exercici del dret i autoritza-
cié de les reunions, fa que entén que I'excés en Pespecificacié impedia un des-
piegament o concrecié més gran per una norma autondmica.

Quant als deures, deixant de banda I'enunciat general sobre el contingut del

65. La STS) dc les Illes Balears de 21 de febrer de 1991 (RGD 568-569/1992) considera que
correspon a les competéncies de desplegament legislatiu de la comunicar autbnoma «z concrecion de
las funciones de cada uno de los cuerpos, su jornada y horario o sus peculiaridades resributivasy; per la seva
banda, la STS) de Navarra de 26 de desembre de 1995 (Ar. 4676), afirma la prevalenca de la normati-
va horiria de la comunicar autdnoma sobre l'estatal en un suposit eelatiu a personal estaturari al servei
de les inscicucions sanitdries del sistema de segurerar social.

66. STC 102/1988, de 8 de juny, FJ 4; STC 140/1990, de 20 de setembre, Fj 4.

67. La STC 140/1990, de 20 de setembre, FJ 5, introdueix algunes matisacions importants en
maréria de régim electoral dels drgans de representacié dels funcionaris priblics, ja que estima de
naturalesa basica les condicions d’elegibilitat dels funcionaris, la durada del mandat representaciu, la
facultat per promoure eleccions, la unificacié dels grups de funcionaris per unitats electorals sense
diferenciacié de col-legis electorals. En canvi, no es considera basica la composicis de les junres electo-
rals ni la forma de determinacié del cens elecroral. Vegeu sobre aquesta qiiestié Casas Baamonde,
Maria E., «Representaciones unisarias de funcionarios ptiblicos, competencias autonémicas y dere-
chos histéricos forales: algunas dererminaciones bisicas y no bdsicas de Ja Ley 9/1987, de 12 de
junio», REDT, nim. 48, 1991,

68. STC 140/1990, de 20 de setembre, F] 5.

69. STC 57/1982, de 27 de juliol, F] 8; STC 102/1988, de 8 de juny, FJ 4; STC 158/1988, de
15 de setembre, F] 4.
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régim estatutari dels funcionaris pablics integrat en la STC 99/1987, d’11 de juny,
la jurisprudencia constitucional sobre el caracter bisic del régim disciplinari dels
funcionaris puiblics és inexistent llevar d’alguna referéncia indirecta sobre la seva
imporeancia en el si de la relacié de servel.

En aquesta mareria el problema rau en el fer de saber fins a quin punt les
comunitats autdnomes poden introduir nous tipus en el cathleg de faltes molt greus
o en el de sancions, deixant de banda les faltes greus i les lleus, la regulacié de les
quals sembla que el legislador estatal la remert a les comunitats autdonomes,” i el
procediment disciplinari que, atés que es tracta d’un procediment especial diferent
del comii,” pot ser efectuat directament pel legislador autondmic, sens perjudici
que altres aspectes del sistemna disciplinari dels funcionaris puablics, com ara el re-
gim de prescripcid de les faltes i sancions, siguin objecte d’un tractament més deta-
lat. '

En el procés de diversificacié per la legislacié autondmica sobre sancions de
Pestructura de tipus de faltes i sancions que han establert les normes basiques es-
tatals, s’hi ha admes una possible modulacié d’aquestes sempre que no es trenqui la
unitat fonamental de I'esquema sancionador; hom entén que, en cas que la norma
sancionadora-autondmica introdueixi tipus o prevegi sancions que difereixin dels
que recull la normativa estatal, és exigible que aquesta desigualrar tingui un fona-
ment raonable i proporcionat respecte a la finalitat perseguida que permeti justifi-
car la diferéncia de tractament amb altres parts del territori nacional.”

No sembla, doncs, que hi hagi un impediment absolut perqué les comuniracs
autdbnomes puguin establir nous tipus de faltes molt greus i sancions, si es té en
compte que la jurisprudéncia constitucional assenyala com a fonament raonable
per diversificar aquesta materia el seu cardcter singular, condicié que, sens dubte, es
déna en el tractament legal d’'una funcié pablica propia.

Meés dificultacs pot comportar la construccié d’'un régim de prescripeié de fal-
tes i sancions al marge del que estableixen les normes estarals; en aquest punr cal no
oblidar la relacié que hi ha entre I'institut de la prescripcié i el principi de segurerat
juridica, per la qual cosa una diversificacié innecessaria del régim de la prescripcid,
a banda de les regles que preveu la legislacié estatal sobre procediment adminiscra-
tiu comu i de U'especific disciplinari, pot acabar apareixent com a mancada de
qualsevol fonament raonable i, per tant, susceptible d’inconstitucionalitat.”

70. L'articte 31 de la Llei 30/1984, relariu al régim disciplinari dels funcionaris piblics { declarar
basic, es limita a detallar els cipus de faltes molt greus. En el régim local, Particle 147.2 del Refal decrer
legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, pel qual s'aprova el text refés de les disposicions legals vigents en
maedria de régim local, remer a la legislacié de funcis piblica de la comunitar autdnoema respectiva la
tipificacié de les faltes greus i lieus.

71. L'article 127.3 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, del régim jurfdic de les administra-
cions publiques i del procediment administratiu comal, exclou del seu ambic d’aplicacié la potestat
disciplinaria de les administracions ptibliques respecte del personal al seu servei,

72. §TC 136/1991, de 20 de juny, FJ 1.

73. El rigorés Acte del TSJ de Catalunya de 26 de novembre de 1993, pel qual es planteja la
gilestié d'inconstitucionalitat en relacié amb article 92.2 de la Llet 7/1983, de 2 d'abril, reguladora
de les bases del régim local, i la dels arricles 93., 97.1.d, 74.4 1 99 de la Llei 17/1983, de 23 de juliol,
de la funcié piblica de Administracié de la Generalitat de Catalunya, afirma Ja falta de compet@ncia
autondmica per diversificar les faltes malr greus i les sancions. En el primer cas, pel fet que el legisla-
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Sembla, doncs, que les comunitats autbnomes tindrien competncia sobre el
régim disciplinari dels funcionaris ptblics per establir les faltes greus i lleus, i per
articular el procediment corresponent; a més, poden introduir-hi una diversificacié
raonable i proporcionada del régim de les faltes molt greus i de I'esquema de san-
cions 1 també dels terminis de prescripcid corresponents.

g) Sobre el sistema d’incompatibilitats dels funcionaris piiblics es podria dir
que el concepre del que és basic cobreix tota la matéria sobre la qual es projecta la
capacitat de I'Estat per establir els elements essencials del régim juridic de l'estatut
dels funcionaris publics, perd també les bases del régim juridic de les administra-
cions piibliques. La STC 178/1989, de 2 de novembre, va establir, en ef F] 6, que
les normes reguladores del sistema d’incompatibilitats sén realment «aspectes ba-
sics» del régim juridic de les administracions pibliques, que corresponen a un prin-
cipi estructural de I'organitzacié del personal al seu servei que es projecta sobre el
sector puablic en conjunt.”

Entrant ja en la segona de les perspectives enunciades més amunt, podem afir-
mar que l'intérpret constitucional fa servir una nocié diferent d’alld que poden ser
les bases estacals sobre funcié publica quan adjudica a un cos determinac de funcio-
naris la qualificacié de «nacional», definicié que li permet atreure cap a 'ambit
estatal totes les competéncies necessaries per tractar d’una manera uniforme la ma-
teria fins a esgotar l'espai normatiu corresponent, incloent-hi determinades actua-
cions executives que es consideren necessaries per garantir.la subsisténcia del cos
nacional com a institucid juridica, ja que, segons el parer del nostre Tribunal Cons-
titucional, la preservacié d’uns criteris generals de regulacié de I'estructura funcio-
narial poderi reclamar el complement reglamentari corresponent, i fins i tot execu-
- tiu, sobre la base que tot alld que sigui necessari per preservar la normativa d’'una
institucié definida com a basica, per la via de connexié amb I'interés nacional, és
basic per la via de conseqiiéncia o connexié.”

Aquf la competéncia de I'Estat es relaciona directament amb tot el que calgui

dor autendmic no té la comperéncia que cal per ampliar la llista de falres molr greus. En el segon,
perque ha introduit una sancié desconeguda en la legislacié estatal que representa un salt qualiratiu en
relacié amb aquest régim, cosa que ocasiona una fractura del model general aplicable en alures pares
del territori, sense que es tracti de la modulacié d'una sancié determinada, sing la creacié e nove
d’una mesura desconeguda en la legislacié estatal, amb la qual cosa s°acaba intreduint una divergéncia
essencial que afecra el drer fonamenral a la igualrar i sense que es pugui descobrir la racionalitac
d’aquella singularitar dins el régim autondmic en relacié amb el régim comii. La mateixa resolucié
planteja la inoporrunitat d'introduir en la legislacié autondmica terminis de prescripeid diferents dels
que estableix la lzgislacié estatal i considera la macdria prescriptiva una comperéncia bisica estaral
directament connectada a la nocié d'interés general, reforgada pel fer que hi estd implicac un alere
valor constitucional com és el de seguretat juridica.

74. La disposicié final primera de la Llei 53/1984, de 26 de desembre, d'incomparibilicats del
personal al servei de les administracions puibliques, considera totes les normes d'aquella Llei com a
bases del régim estatutari de la funcié piblica llevat de U'arricle 17.1. La STC 172/1995, de 31
d’actubre, reforga, en el F] 3, el caricter basic del sistema d'incompatibilitats en exigir la incorporacié
(nregra de la norma basica estatal en {a legislacié autondmica a i d’evitar possibles omissions o altera-
cions temparals que acabarien configurant nous supbsits de compatibilicat.

75. Sobre aquest aspecte, i destacant el caracter expansiu del criteri de connexié que en altres
ordenaments i jurisdiccions constitucionals s'incerpreta restrictivament, Montoro Chiner, Marfa Je-
sts, «Tecnica legislativa en el procés normes bisiques-desenvolupament legislacia», RJC, 2, 1989,
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per preservar un determinat cos de funcionaris al marge del sistema ordinari de
distribucié de competéncies; la identificacié que preveu el legislador estatal d’'un
cos com a nacional actua a la manera d’un titol immediat habilitador de la seva
competéncia basica, oblidant el parimetre constitucional i estarutari sobre distri-
bucié de competéncies en matéria de funcié piblica, ja que I'efecte delimitador real
es concedeix a la llei estatal, 2 banda de tota consideracid al voltant de qui por tenir
fa competéncia sobre la funcié a la qual serveix el cos i de la qual només és un mitja
instrumental.7¢

La declaracié de cossos com a nacionals s'ha de considerar una restriccié greu
de les competencies que en matéria de funcié piblica atribueixen la Constirucié 1
els estatuts d’auronomia respectius a les comunitats autdnomes, i fins ara ha per-
més vorejar les competéncies de desplegament legislatiu i execucié que aquestes
mantenen sobre el régim general dels seus funcionaris, fonamentalment en el cas
del régim jur{dic dels funcionaris d’Administracié local amb habilitacié de caricter
nacional, del personal al servei de ’Administracié de justicia —deixant de banda el
supbsit especific dels cossos de jutges | magistracs— i del personal integrat en els
cossos docents universitaris.

Cal remarcar que la definicié d’un cos de funcionaris com a nacional implica
allunyar-lo de la competéncia autondmica sobre funcié piblica, que sembla limitar-se
al régim juridic dels funcionaris propis de cada comunitat autdnoma i de la seva
Administracié local.” Tanmateix, aquest raonament, que ha estat utilitzat pel Tribu-
nal Constitucional en el cas dels cossos docents universitaris, s’ha excepruar en el cas
dels cossos docents no universitaris, que també s'integren en cossos dambit estatal.
Encara més, la mateixa jurisprudencia reconeix la competéncia autondmica per regu-
lar la funci6 piblica local perd introdueix I'excepcié dels habilitats nacionals.”

El plantejament final no deixa de ser contradictori en la mesura que apareix
fonamentat en la mateixa definicié de cos nacional que efectua el legislador estatal

76. Sobre la identificacié de les matkries objecte de la competéncia basica estatal per la seva rellevin-
cia en l'interds general de la nacié, Lépez Guerra, Luis, «Conflictos competenciales, interés general y
decisién politicar, RCEC, 1, 1988; Viver i Pi-Sunyer, Carles, «Soberanida, autonomia, interés genetal y ¢l
retorno del jurista persar, RVAP, 25, 198%; al voltant de la urilitzacié d'aquesta mena de raonament en el
sisterna alemany, Barcelé i Serramalera, Merce, «Criterios hermenéuticos de la jurisprudencia del Tribu-
nal Federal alemdn para la interpretacién de las normas de reparto de competencias entre el Bund'y los
Linders, REDC, 26, 1989. Tal com s'ha dit, en aquesta mena d'interpretacions, alld que caracteritza la
norma o la institucié és ¢l fet que hi hagi una finalitat d'interés general que a parer del legislador basic
exigeixi un tractament normatia uniforme en tots els aspectes, Tornos | Mas, Joaquim, «Legislacién
basica y docerina del Tribunal Constitucional (junio 1991 - junio 1993), RVAP, 36-11, 1993.

77. Tal com afirma la STC 235/1991, de 12 de desembre, en el F] 2: «el esquema de reparto
competencial —bases estarales y desarrollo legislativo autonémico—, alegado por las comunidades
aurénomas para defender las competencias controvertidas en este conflicto como propias, s sin duda
cotrecto cuando se refiere a los funcionarios al servicio de las comunidades, pero habri que determi-
nar si también lo es cuando se trata, como en ¢l presente caso, de funcionarios que no son de las
comunidades auténomas.»

78. LaSTC 25/1983, de 7 dabril, F] 4, considera basica dins 'ordenament juridic vigenc l'exis-
tencia de cossos habilitats ’Administeacié local de caricter nacional; Ia STC 56/1990, de 29 de marg,
FJ 10, considera els cossos de I'Adminiscracid de justicia com a cossos nacionals; la STC 26/1987, de
27 de febrer, FJ 12, consagra la competéncia estaral sobre els cossos docents universicaris considerats
cossos nacionals. En canvi, la STC 48/1985, de 28 de marg, FJ 6, afirma |'exercici de la comperéncia
autendmica sobre els cossos docents no universitaris d'ambit estatal,
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d’acord amb racns d’interés general, amb la qual cosa satribueix a la decisié d'a-
quest un efecte uleim de qualificacié de la competénicia autondmica amb un fona-
ment constitucional dubeds.”

Convé recordar aqui la doctrina constitucional que defineix els cossos de fun-
cionaris com a estructures que sén creacié del dret i resultar de la configuracié que
aquest en faci amb caricrer objectiu i general; per aixd, la seva transformacié en
institucions jurfdiques relacionades amb necessitats i valors socials acceptats per la
majoria dels ciutadans és més que discutible. El cos de funcionaris publics no és
una institucid, siné un instrument de gestié del personal que es fonamenta en
l'agrupacié homogenia de tasques i requisits per efectuar-les. 15 a dir, que el cos de
funcionaris estd relacionac directament amb la funcié a la qual serveix i no es pot
convertir per ell mateix en una matéria competencial al marge del sistema objecriu
de distribucié de competencies. La funcié ha d’arrossegar la competgncia per es-
tablir el funcionariat que la serveixi i, si la funcié é competéncia de la comunitat
autdbnoma, el régim jurfdic dels funcionaris que hi serveixen s’ha de subjectar a la
distribucié de comperencies establerta per regular el régim estatucari dels funciona-
ris de la comunitat autbnoma.

Alguns pronunciaments del Tribunal Constitucional semblen anar en aquesta
direccid.

La S§TC 32/1993, d'1 de febrer, en el F] 3, reconeix la relacié que hi ha entre
un cos de policia adminiscrativa especial —cos d’agents rurals de Cacalunya— i els
preceptes estatutaris que atribueixen a la Comunitat Autdbnoma competéncia en
materia de conservacié de la natura, ambit que ha de ser objecte de proteccid i
vigilancia per aquest cos de funcionaris. Perd és sobrerot la STC 195/1996, de 28
de desembre, en el F] 16, la que fa un salt fonamental en aquesta matéria quan
afirma que no s’ha de mantenir Ja tesi que 'opcié d’una funcié servida per funcio-
naris d’'un cos nacional es pugui conceptuar com a decisié basica emparada en
{article 149.1.18 de la CE i assenyala explicitament que la creacié d’un cos nacio-
nal i la concrecié de les seves competéncies no pot implicar la delimitacié de com-
peténcies estatals ni la seva atribucid; d'aquesta manera es reconeix el caracrer ins-
trumental de les estructures burocratiques i la seva dependéncia del titular de la
matéria a qué es contreu l'actuacid del cos, sense que es pugui oblidar la comperén-
cia de la comunitat per establir el seu propi funcionament.

Els problemes de cohesid en I'accés [ la promocié en la carrera adminiscrativa,
relacionats amb el principi d'igualtat, o els de comunicabilitar d’efectius entre les
diferents administracions publiques, que s’han esgrimir en la doctrina constitucional
com a darrer fonament de la necessitat de qualificacié d’un cos com a nacional,®
s’haurien de resoldre per mitja d'altres técniques fonamentades en I'establiment de
bases normarives que defineixin les equivaléncies corresporients entre cossos i escales
regionals i els requisits d’homogeneitat en la seleccié i promocié dels membres, tot

79. La STC 158/1992, de 26 d'octubre, FJ 2, sobre el personal al servei de I'Administracié de
justicia, adverteix que la decisié del legislador d'integrar €l personal al servei de ['Administracié
de justicia en cossos nacionals no era constitucionalment 'dnica acceprable, cosa que atribueix un
caracter delimirador evident a la definicis efectuada pel legisladar estatal,

80. STC 214/1989, de 21 de desembre, F] 25; STC 146/1989, de 21 de setembre, F] 2.
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aixd sense oblidar [a necessitat darticular auténtiques politiques de col-laboracié enire
les diferents comunitats autdnomes i I'Estat, que, fundades en un marc normatiu
com, actuin com a garantia de la mobilitat territorial i de la carrera d’aquests funcio-
naris «comunicables», sempre d’acord amb els principis d’igualtat i merit.

En aquests casos, senzillament, shauria de respectar el repartiment que es-
tableixen les normes constitucionals i estatutaries sobre la funcié publica i superar
la por al fet que es pugui trencar la cohesi6 del cos i la igualtat de condicions per
accedir-hi, fent una atencié especial en les normes basiques que regulen els régime
peculiars d’aquesta mena de funcié, als preceptes que es corresponen amb la neces-
sttat ’homogeneirtzar i coordinar els requisits d’accés i promocid, mentre s’arbitren
els sistemes de refacié que es considerin necessaris per permetre la intercomunica-
ci6 d’efectius entre les diferents plantilles de les comunirats autdnomes.

La tercera de les interpretacions d’alld que pot ser basic en matéria de funcié
publica remet a 'adopcid de mesures o decisions concretes de competéncia estatal
o preses per afavorir 'adopcié de politiques de responsabilitat estatal.

Aqui cal referir-se, sens dubte, als aspectes relacionats amb les retribucions dels
funcionaris ptiblics i, més concretament, a la imposicié de limits maxims a I'incre-
ment del volum global de les retribucions d’empleats publics com a mesura econd-
mica general adoptada per contenir la inflacid i reduir el deficit piblic basada en la
competencia estatal de direccié de 1 activitat econdmica general a qué més amunt ja
ens hem referit.

El problema rau en el fet que les mesures de contencié de les masses remunera-
dores adoptades des d’una ldgica antiinflactonista no tenen gaire cosa a veure amb
la gestié dels recursos humans i acaben inutilitzant els mecanismes salarials com a
instruments de les politiques de personal de les administracions piibliques. DValera
banda, I'extensié del limit rerribuidor esmentar a alcres Ambirs de les politiques de
personal —com, per exemple, , que ha de
respondre a les necessitats auténtiques de 'organitzacié segons les politiques defini-
des, o les politiques de previsié complementiries dels sistemes generals establerts,
és perfectament previsible si tenim en compte que la suma total de les part]des de
les remuneracions piibliques observa una relacié directa no sols amb la quantitat de
les remuneracions directes, siné també amb el nombre dels empleats publics que
han de ser retribuits i amb les remuneracions indirectes o diferides d’aquests, per la
qual cosa el titol estatal d’intervencid en la maréria es pot veure reforgat integrant
habilitacions compertencials singulars en altres segments del rotal de despesa pibli-
ca en materia de personal ®

81. L'ATC 233/1997, de 24 de juny, suspen arricle 32 de la Llei 10/1996, de 31 de desembre,
de pressupostos generals de 1'Estac del Principar d’Astdries per al 1997, perque falraven les quantirars
de les remuneracions basiques en la llei pressupostatia corresponent, perd també perque ignorava les
restriccions estatals en matéria d’oferta d'ocupacié publica per al 1997. La STC 237/1992, de 15 de
desembre, en el F] 5, confirma la constitucionalitar de les mesures pressupostaries establertes per
prohibir finangar amb fons piiblics les entitats o els sistemes de previsié social diferents o complemen-
taris del sistema de seguretar social obligatori que constitueixin o puguin tenir constituides les dife-
rents administracions, entitats ¢ empreses pabliques, ja que les considera substitutdries de les remu-
neracions de personal | vinculades a les politiques de recursos humans, en liniz amb les previsions
establertes per limirar les despeses de persanal.
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A tall de conclusié, podriem dir que sembla que ha arribat el moment d’articu-
lar un sistema de funci6 pablica adaptat a I'Estat autondmic. Aquest model s’ha de
fonamentar en un esquema de distribucié de competéncies encre I'Estat 1 les comu-
nitats autdnomes del tipus bases més desplegament, independentment de la diccié
concreta de les clausules d’assumpcié de competéncies que contenen els estatucs
respectius. Al meu parer, [a competéncia basica estatal en mareria de funcié publica
s'ha de limitar a establir les normes essencials relatives a 'accés en condicions d’i-
gualtat i merit a les funcions publiques, les peculiaritats de la llibertar sindical dels
funcionaris publics, el sistema d’incompatibilicats i les garanties per a la imparciali-
tat en l'exercici de les seves funcions. Les bases estatals rambé poden incloure les
decisions essencials sobre 'ordenacié del model burocratic 1 mesures concretes i
temporals relacionades amb la direccié de l'activitat econdbmica estatal. Finalment,
cal evitar el recurs a la identificacié de determinats cossos de funcionaris amb I'ince-
rés nacional perqué aquest interés es garanteix mitjangant les mateixes bases estatals
i no té gaire cosa a veure amb estructures juridiques instrumentals de les comperen-
cies que han de seguir el sistema de distribucié establert per la Constitucid i els
estatuts d’autonomia corresponents. En vot cas, s’ha d’aconseguir assegurar 'equi-
valéncia de condicions en I'ingrés i la carrera administrativa de determinats cossos
administratius per mitja de les normes basiques que procurin Fhomogeneitat cor-
responent; igualment, la comunicabilitat d’efectius entre les diferents estructures
regionals s’hauria d’assolir mitjangant els mecanismes oportuns de mobilitat i les
técniques comunes de col-laboracié entre administracions puibliques.





