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PARLAMENTO DE CATALUNA

Pere Sol 1 Ordis

Letrado del Parlamento de Cartalufia

1. Introduccién

1.1. Constitucién y Estatuto de la funcitn piblica

El art. 149.1.18 de la Constituci6n atribuye al Estado la compertencia exclusiva
para establecer las bases del régimen juridico de las administraciones ptblicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios, las cuales deben garantizar, en cualquier
caso, a los administrados un tratamiento comin anre aquéllas. Esta reserva competen-
cial es preciso relacionatla con el art. 103 de la Constitucién:

«1. La Administracién piblica sirve con objetividad a los intereses generales y
acttia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, descon-
centraci6n y coordinacién, con plena sumisién a la ley y al Derecho.

2. Los 6rganos de la Administracién del Estado se crean, rigen y coordinan de
acuerdo con la ley.

3. La ley regulard el estatuto de los funcionarios pablicos, el acceso a la funcién
publica segin los principios del mérito y de la capacidad, las peculiaridades del ejerci-
cio de su derecho a la sindicacién, el sistema de incompatibilidades y las garantias
para la imparcialidad en el ejercicio de sus funciones.»

Ambos arciculos de la Constitucién tratan de un misma objeto: la Administracién
pablica, entendida como la organizacién con personalidad juridica sometida al dere-
cho administrativo y dirigida por el Gobierno, y el funcionario de ésta o personal que
realiza en ella su actividad laboral o profesional, bajo un régimen estatutario sometido
al derecho administrativo y no coneractual-laboral.'

Desde esta perspectiva la reserva competencial del arc. 149.1.18 no tiene un
alcance extensivo para toda la funcién piblica entendida como el personal al servicio,
no sélo de la Administraci6n, sino rambién de los érganos constitucionales y que
expresan los podetes publicos, antes al contrario, la reserva se limita a los funcionarios

1. No puedo estar de acuerdo con J.N. Carmona Salvador cuando afirma que el arr. 103 de la
Constitucién, al referirse a la Administracién piiblica, se esté refiriendo también a la Administracién
parlamentaria (en «Consideracionss sobre la Administracidn Parlamentaria Autondmica», dentro de 11 Jornadas
de Asambleas Legislativas de Comunidades Auténomas, pag. 170, Santa Cruz de Tenerife, Parlamento
de Canarias, 1986). Si el arc. 103 CE se esté refiriendo a cualquier Administracién {en sentido amplio)
piiblica (también en sentido amplio), ¢pot qué se sitda dentro del citulo IV «Del Gobierno y de la
Administracidn»? ¢No es el mismo concepto de Administracién el del art. 103 CE que el del art. 97 CE,
somerida a la direccién del Gobierno?

Asntesomies, nam. 17, diciembre de 1993, Barcelona.



124 AUTONOMIES - 17

de las Administraciones pablicas (y en este sentido hay que entender la expresién
«régimen estatutario de fur funcionarios»).

La propia Constitucién prevé la existencia de varios estatutos para la funcidn
publica. En algunos casos la diferencia tiene su origen en la especificidad de la fun-
cién, y con un marcado sentido teleolégico, como por ejemplo la reserva de una ley
orgédnica que determine las funciones, los principios bédsicos de actuacién y los es-
taturos de las fuerzas y cuerpos de seguridad (art. 104 de la Constitucién). En otros
casos, sin embargo, la previsién de un estatuto diferenciado es una consecuencia de la
autonomia de los Srganos constitucionales y expresa el principio de fa separacién
de poderes. En este sentido, el art. 72.1 de la Constitucién determina que «las Cdma-
ras establecen los propios reglamentos, aprueban auténomamente sus presupuestos
y, de comin acuerdo, regulan el estatuto del personal de las Cortes Generaless.
Por su parte, el art. 122.1 establece que «la ley orgdnica del poder judicial decer-
minard la constitucién, el funcionamiento y el gobierno de los juzgados y de los tri-
bunales, y el estatuto juridico de los jueces y de los magistrados de carrera, los cua-
les formardn un cuerpo dnico, y el del personal al servicio de la administracién de la
justiciar».

La Constitucién, pues, diferencia entre la funcién piblica al servicio de las ad-
ministraciones pablicas y el personal al servicio del Parlamenco y el correspondiente a
la Administracién de justicia. Esta diferencia, ademds, no es rescrictiva a los casos
directamente previstos en la Constitucién. En este sentido, la Ley orgénica 2/1979,
del Tribunal Constitucional, determina que el personal al servicio de éste se rija por
la misma Ley y por el reglamento que se dicte en desarrollo de ésta (art. 96.2),
reglamento que debe ser aprobado por el propio Tribunal (art. 19.7), sin que esta
reserva de un estatuto propio para el personal al servicio del Tribunal Constitucional
se desprenda necesariamente de la Constitucién, ni se corresponda con todos los érga-
nos previstos constitucionalmente. Asi, por ejemplo, la Ley orgédnica 2/1982, del
Tribunal de Cuentas, determina que e} personal de éste estd sujeto al régimen general
de la funcién piblica (art. 32.1) a pesar de la dependencia directa de este Tribu-
nal en relacién a las Cortes Generales, y, por el contrario, el personal al servicio del
Defensor del Pueblo tiene la consideracién de personal al servicio de las Cortes (arc.
35.1 de la Ley orgdnica 3/1981) y, en consecuencia, sometido al estatuto de aquel
personal.

No existe, pues, a nivel consticucional, una dnica funcién ptiblica sometida a un
Gnico estatuto, sino que éste se define para cada caso concreto. La funcién piblica al
servicio de las administraciones piblicas (en el sentido estricto expresado por el art.
103 de la Constitucién) es, solamente, una de las funciones pablicas previstas, a pesar
de que desde la perspectiva del tamaiio, y, consiguientemente, de los intereses afecta-
dos, es la principal y constituye el «modeio» de la funcién piblica, sin que este
cardcter de «modelo» conlleve la extensién del concepro de «bdsico», que es un valor
de reserva competencial a toda la funcién pablica en sentido genérico.’

2. Como elemento de reflexién, y sin darle respuesca, [, Astarloa Huarte-Mendicoa se pregunta si
«;Puede Uegarse a rravés del articulo 149.1.18 —competencia exclusiva del Estado— a trazar a las
Administraciones Parlamentarias de las Asambleas Autondmicas las bases de su régimen juridico?» (en
«La Administracion parlamentarias, dentro de 11 Jornadas de Asambleas Legislativas de Comunidades
Aurénomas, pig. 192, Santa Cruz de Tenerife, Parlamento de Canarias, 1986).
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1.2. Lar previsiones del Estatuto de autonomia

La docerina ha afirmado que la asuncién de competencias por las comunidades
auténomas que han aprobado sus estatutos por el procedimiento del are. 151 de la
Constitucién se ha hecho por la via de «fotografiar en negacivo» el are. 149 de ésra, en
el sencido de asumir todas las competencias que no estén expresa y explicitamente
reservadas al Estado.

Si analizamos, sin embargo, los cuatro estatutos aprobados segiin el procedi-
miento del art. 151 de la Constitucién en relacién con la materia de funci6n piblica,
veremos que existen dos tratamientos diferenciados. El Estatuto de autonomia del
Pais Vasco establece que la Comunidad aurénoma tiene «competencia exclusiva» en
macteria de:

«Régimen local y Estaturo de los Funcionarios del Pais Vasco y de su Administra-
cién local, sin perjuicio de lo establecido en el are. 149. 1. 18 de la Constitucién» (art.
10.4 EAPV).

Contrariamente a esta posicién, los estatutos de Cartalufia (art. 10.1.1), Galicia
(art. 28.1) y Andalucia (are. 15.1.1) sitdan la competencia entre las denominadas de
«desarrollo legislativo y de ejecucion». Este tratamiento no tiene solamente un valor
formalmente diferenciado, en el sentido de que la remisién al art. 149.1.18 contenida
en el EAPV implica el reconocimiento de la competencia estaral, y, en consecuencia,
el vaciado de contenido de la expresién «competencia exclusiva», ya que el Estatuto
vasco no sélo se refiere al régimen estatutario de los funcionarios de la administracién
piblica, sino a todos los «funcionarios del Pais Vasco». Por el contrario, los tres
estatutos restantes circunscriben la referencia a los funcionarios de las administracio-
nes pablicas. Asi, el art. 10.1.1 EAC establece:

«1. En el marco de la legislacién bésica del Estado y, en su caso, en los términos
que aquella legislacién establece, corresponde a la Generalidad el desarrollo legislari-
vo y la ejecucién de las materias siguientes:

1) Régimen juridico y sistema de responsabilidad de la adminiscracién de la
Generalidad y de los entes publicos que dependan de ella, asi como el régimen es-
tatutatio de sus funcionarios.»

Es decir, el redactado del Estatuto es simétrico al del art. 149.1.18 de la Consti-
tucién, en el sentido de que la reserva en favor del Estado estd prevista para la ad-
ministracién en sentido estricto, por cuyo motivo no se configura como una compe-
tencia exclusiva, a diferencia del Pais Vasco, en el que, al referirse a la funcién piblica
sin adjetivos, se enmarca en las competencias exclusivas, manteniendo, sin embargo,
la remisién al art. 149.1.18 de la Constitucién, el cual, como hemos visto, sélo
incide en la mareria en tanto que ésta se vincula a la Administracién pidblica.

1.3. La competencia del Parlamento para fijar el estatuto de su personal

El Escatuto de auronomia de Catalufia determina la organizacién insticucional de
la Generalidad en los términos escablecidos en el are. 152 de la Constitucién, sin
regularla, sin embargo, de forma exhaustiva. Este hecho conlleva que en la regulacidn
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del Parlamento (art. 30 a 35 EAC) no exista ninguna referencia explicica al personal
de éste, a diferencia, por ejemplo, del Estaturo de autonomia del Pais Vasco, el cual, -
en su art. 27.1, pdrrafo tercero, establece:

«E| Parlamento aprobard su presupuesto y el Escatuco de su personal».

Esta previsidn sobre un estatuto diferenciado del personal al servicio de la institu-
cién parlamentaria y aprobado por ésta como reflejo de su actuacién auténoma no es
inica, sino que los estatutos de otras comunidades, y en concrero de Asturias (acc.
28.1), de Murcia (art. 17.1) y de Aragdn (are. 14. 1}, contienen previsiones similares.

El hecho de que el Estatuto de autonomia de Catalufia no contenga una determi-
nacién parecida debe relacionarse con las remisiones que aquél hace a las leyes que
apruebe al Parlamento, y en concreto con los art. 29.2 y 30. 1 EAC, los cuales dispo-
nen lo siguiente:

«Art. 29

2. Las leyes de Caralufia ordenardn el funcionamiento de estas insticuciones {el
Parlamento, el Presidente de la Generalidad y el Consejo Ejecutivo o Gobierno) de
acuerdo con la Constitucién y el presente Estatuto.

»Arc. 30

1. El Parlamento representa al pueblo de Catalufia y ejerce la potestad legislariva,
aprueba los presupuestos, impulsa y controla la accién politica y de gobierno y ejerce
las demds comperencias que le sean atribuidas por la Constitucién y, de acuerdo con
ella y el Estatuto, por la ley que apruebe el propio Parlamento.»

El Estatuto de Catalufia es la «norma institucional bisica» de la Comunidad
auténoma, tal como establece el art. 147. 1 de la Constitucién, y en consecuencia con
su cardcter de «bdsico» no agota todo el contenido «institucional». Desde esta pers-
pecriva, la opci6n tomada en el EAC es de remisi6n a las leyes del Parlamento para
completar este contenido «institucional». La autonomia de la institucién parlamenta-
ria se infiere del Escatuto e incluso del art. 152 de la Constituci6n por la analogfa en
este ¢aso entre la organizacién institucional autonémica «necesaria» y la organizacién
insticucional del Estado regulada por la propia Constitucién, a pesar de que esta
«autonomia del Parlamento» no tenga un reflejo absoluco en ninguno de ambos
TEXLOS.

La afirmacién anterior no sélo es aplicable a la posibilidad de regulacién aut6noma
del estatuto del personal al servicio de la cdmara, sino en cuestiones tan esenciales
como la autonomia reglamentaria. El Estatuco de Catalufia y el de Castilla-La Mancha
son los dnicos que no prevén explicitamente que el reglamento parlamentario sea
aprobado por la propia Cdmara (a pesar de que determinen parte de su contenido), y
estos dos estatucos, junto al de la Comunidad Valenciana, son los Gnicos que no
prevén un quérum determinado para ta aprobacién del reglamento. En otro orden, el
Estatuto de Catalufia, el de Andalucia, el de la Comunidad Valenciana, el de Ex-
tremadura, el de las Islas Baleares, el de Madrid y el de Castilla-Leén no hacen
mencidn alguna al presupuesto de la institucidn parlamentaria, miencras que en rodos
los demds casos (Pais Vasco, Galicia, Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragén,
Casrilla-La Mancha, Canarias y Navarra) prevén que las respectivas asambleas legisla-
tivas aprueben su presupuesto de forma auténoma. En todos los casos nadie pone en
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duda que la no previsién estaturaria disminuya o modifique la autonomia de las
cimaras en estas cuestiones, pues esta autOnOmia es necelaria en el modelo parlamentario
descrito por la propia Constitucién.’

A partir de esta premisa, debe entenderse que la integracién de los preceptos del
EAC se ha hecho mediante la Ley 3/1982, del Parlamento, del presidente y del
Consejo Ejecutivo de la Generalidad, cuyo art. 8 establece lo siguiente:

«Articulo 8

1. El Parlamento goza de autonomia organizativa, financiera, administrativa y
disciplinaria.

2. El Parlamento establece el reglamento propio, elabora y aprueba su presupues-
to y fija el estatuto del personal que depende de él.

3. La aprobacién y la reforma de! reglamento corresponden al pleno de la cimara
y requieren el voto favorable de la mayoria absolura de los diputados en una votacién
final sobre la rotalidad.»

Consecuentemente con lo que se ha dicho, corresponde al Parlamento, en el ejer-
cicio de su autonornia institucional, la determinacidn del estatuto de su personal, el
cual no se halla necesariamente vinculado a las bases que fija el Estado en el ejercicio
de las competencias que le reserva el arr. 149.1. 18 de la Constitucién.

A pesar de esta Gleima afirmacién, el Parlamento, en el momento de elaborar el
estatuto del personal, debe respetar, a su vez, el modelo de la funcién piblica es-
tablecido en la Constitucién. Esto implica que, a pesar de que ésta determina es-
taturos diferenciados, estas diferencias sélo se justifican desde la perspectiva de que la
insticucién o la funcién concreta son distintas, por lo cual el estacuto del personal se
adapta a las caracterfsticas ptopias de la institucién o de la funcién. Este es, por
ejernplo, el proceso seguido en el Pais Vasco, en el que la disposicién adicional quinta
de la Ley 6/1989, de la funcién publica vasca, establece que el Parlamento debe
adaptar el estaturo de su personal a esta Ley, sin que ello entre en contradiccién con el
arc. 27.1 del Estatuto de autonomia del Pais Vasco, que reserva al Parlamento la
aprobacién del estatuto de su personal, o del Acuerdo de las Cortes Generales de 17 de
enero de 1991, de modificacién del estacuto del personal de las Cortes generales, que
adapta la aplicacién de la Ley 7/1990, de 19 de julio, sobre negociacién colectiva y
participacién en la determinacién de las condiciones de trabajo.

2. El marco de determinacién del estatuto de la funcién piblica

2.1, Los modelos tedricos

Doctrinalmente se distinguen dos modelos de funcién pablica vigentes en alguna
medida en el mundo occidental y que determinan una relacién de trabajo del personal

3. Sobre la autonomia parlamentaria en general como ¢onjunto de facultades instrumentales de las
cdmaras para garancizar su independencia institucional {lo que denomino «modele parlamentario» des-
crito en la Constitucién) es preciso ver la obra de Luis M. Diez-Picazo, La Autonemia Administrativa de las
Cdmaras Parlamentarias, «Cuadernos de los Studia Albornotiana», nim. 2 (198%), Zaragoza.
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al servicio de las administraciones piblicas, mds o menos sujeta a un escatuto diferen-
ciado. De acuerdo con ello se habla de un sistema de puesto de trabajo y de un siscema
de funcionariado de carrera.*

Ante todo es preciso sefalar que ambos modelos son teéricos y que su correspon-
dencia con la funcién piblica de los paises a los cuales se aplica siempre es aproximati-
va, ¥ que, por otra parte, la aplicacién de un modelo a un pais concreto responde
siempre a la estructura sociopolitica de éste, por 1o cual la funcién piblica de dos
paises no puede superponerse,

El modelo tedrico que se corresponde con el sistema de puesto de trabajo toma
como base la funci6n piblica de los Estados Unidos de América. Este modelo postula
la homogeneidad de tratamiento entre la Adminiscracién y las empresas privadas y,
por lo tanto, la inexistencia de un estatuto de la funcién pablica diferenciado del
laboral. El personal al servicio de la Administraci6n es contratado por ésta para ocupar
un puesto de trabajo determinado, y sélo tiene en cuenta la adecuacién de la compe-
tencia de la persona a los perfiles del puesto que hay que proveer. En consecuencia, si
la funcién se agota (es decir, si el puesto de trabajo llega a ser innecesario), o si la
persona contratada no actda con la competencia que se exige para el puesto, puede ser
despedida, sin que los conflictos se rijan por un derecho propio, sino por el laboral y
ante la jurisdiccién ordinaria.

Por ¢l contrario, en el modelo de funcionariado de carrera, con relacién al cual se
considera paradigmdrico el sistema francés, el elemento clave no lo consticuyen los
puestos de trabajo sino las plantillas de personal. Se ingresa en la funcién piblica para
dedicarse a ella toda la vida a partir de las posibilidades de promocién que la propia
funcién pablica ofrece. La «carrera» posibilita que, mediante la aportacién de méritos
0 la superacién de pruebas de capacidad, el funcionario pueda recorrer los distintos
grados de promoci6n y ascenso. En consecuencia, la Administracién encuentra a su
personal dentro de la propia organizacidén, sin que el cese de una funcién le permita
despedir al personal que desarrolla los puestos de trabajo afectados. La caracreristica
principal del modelo es la existencia de un régimen estatutario diferenciado sometido
al derecho administrativo y de una estruccura jerirquica que conforma la propia carre-
ra funcionaral.

El modelo de ta funci6n piblica que insticucionaliza la Constitucién espafiola de
1978 se articula fundamentalmente, de acuerdo con el modelo histérico, alrededor del
sisterna de carrera, y de ahi que el art. 103 CE prevea un «estatuco» diferenciado y un
sistema de acceso a la funcién publica relacionado dnicamente con los principios del
«mérito» y la «capacidad». La novedad, anunciada con mucha caucela en el texto
constitucional, la constituye la previsién de que los funcionarios puiblicos se organicen
en sindicatos, lo cual permite introducir elemencos para la adopcién de un modelo
mixto en €l cual el modelo antiguo, caracrerizado por la inexistencia de vias de parti-
cipacién y de negociacién que condicionaran la decisidén unilateral del poder legislaci-
vo o del ejecutivo en relacién con la funcién piiblica, se modifica en beneficio de la
participacién sindical y de las asociaciones profesionales en la determinacién de las
condiciones de trabajo.

4. Para esta parce del trabajo me he guiado en la exposicién que, sobre la funci6n piblica, hace A.
Martinez Marin en la obra Deeche Adwinistrative. La Organizacidn Administrativa, Madrid, Tecnos,
1986,
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2.2. Las bases de la funcitn piblica

El Estado, amparindose en el art. 149.1.18 de la Constitucién, ha determinado
un modelo bisico de la funcién piblica (que incluye elementos organizativos y de
vertebracién competencial) aplicable a todas las administraciones pablicas. Las ma-
terias determinadas como bdsicas son las siguientes:

a) Flacceso a la funcién publica a través de los sistemas de concurso, de oposicién
y de concurso-oposicién libres, en los que deben garantizarse los principios constitu-
cionales de igualdad, mérito, capacidad y publicidad (art. 19 de la Ley 30/ 1984),

%) Los criterios de provisién de puestos de trabajo, de promocién profesional y de
fomento de la promoci6n interna (art. 20, 21y 22 de la Ley 30/1984).

¢) Los conceptos retribucivos y de determinacién de su cuantia (art. 23 y 24 de la
Ley 30/1984).

d) Los grupos de clasificacién del personal y la ordenacién de la adscripcién y de
las funciones de los cuerpos y escalas de funcionarios de las administraciones piblicas
(art. 25 y 26 de la Ley 30/1984).

e) Las situaciones de los funcionarios (art. 29 de la Ley 30/1984).

$ El régimen disciplinario en lo que se refiere a la determinacién de las falras
muy graves (art. 31 de la Ley 30/1984).

g) La adecuaci6n al Régimen general de la Seguridad Social de la determinacin
en la condicién de beneficiarios de la asistencia saniraria (art. 32 de la Ley 30/1984).

#) La determinacién de la edad de jubilaci6n forzosa (art. 33 de la Ley 30/1984).

i) La regulacién de las incompatibilidades de todo el personal al servicio de las
administraciones piblicas (Ley 53/1984, de 26 de diciembre).

7) Los 6rganos de representaci6n del personal, la negociacién colectiva y la parti-
cipacién en la determinacién de las condiciones de trabajo (Ley 9/1987, de 12 de
junio, modificada por la Ley 7/1990, de 19 de julio).

£) Ademds de los anteriores, la legislacién estatal considera bdsicos elementos no
estrictamente estaturarios, como la igualdad de derechos entre funcionarios trans-
feridos y los propios de las comunidades auténomas (art. 12 de la Ley 30/1984); la
exigencia de un Registro de personal en todas las administraciones pablicas (art. 13
de la Ley 30/1984); la determinacién de las plancillas de personal a través de los
presupuestos anuales (art. 14 de la Ley 30/1984); la publicidad de las relaciones de
puestos de trabajo (art. 16 de la Ley 30/1984); la movilidad de los funcionarios de las
discintas administraciones (art. 17 de la Ley 30/1984); la ofetta de ocupacién piblica
anual (art. 18 de la Ley 30/1984); la institucién del Consejo Superior de la Funcién
Pablica y de la Comisién de Coordinacién de la Funci6n Piblica (art. 6, 7y 8 de la
Ley 30/1984).

El alcance que corresponde a estas bases no es, sin embargo, homogéneo. En
primer lugar es preciso sefialar que el texto legal central (la Ley 30/1984) es un texto
inscrumental, de «medidas para la reforma», que convive con otras normas generales
sin formar un «corpus» Gnico, como por ejemplo la Ley de funcionarios civiles del
Estado de 1964, vigente en gran medida, o el texto refundido de la Ley de clases
pasivas del Estado de 1987,

En segundo lugar hay que sefialar que en los tres textos legales que el Estado
considera «bdsicos» (Ley 30/1984, de medidas de reforma, Ley 53/1984, de incompa-



130 AUTONOMIES - 17

tibilidades, y Ley 9/1987, de érganos de representacién y participacién de personal),
el titulo competencial enunciado es el art. 149.1.18, sin que en ningiin caso la norma
bisica mantenga cocrespondencia con este titulo competencial. Asi, por ejemplo, la
Ley 53/1984, de incompacibilidades, determina como 4mbito personal de aplicacién,
entre otros, al personal que presta servicios en empresas en las que la participacién del
capital, directa o indirectamence, de las administraciones pdblicas, sea superior al
50 % (art. 2.1.4). Es obvio que en este caso se desbordan el concepto de administra-
cién publica y el concepto de funcionario somertido a estatuto, por lo que dificilmente
se puede justificar, en este caso, la referencia al art. 149.1. 18 de la Constitucién. A
pesar de lo anterior, y sin que ello implique un posicionamiento estudiado sobre la
cuestidn, la Ley 53/1984 podria ampararse en el are. 149.1. 1 (igualdad en el ejercicio
de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales) o en el are.
149.1.13 (bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econfmica).
En un mismo sentido se puede interprerar el titulo competencial del Estado en ma-
teria de 6rganos de representacién, negociacidn colectiva y participacién del personal,
y es preciso sefialar que, antes de la aparicién de la Ley 9/1987, el Tribunal Constitu-
cional ya habia indicado que

«El ejerctcio por los funcionarios pablicos del derecho de sindicacién ofrece ciertas
peculiaridades a las que expresamente hace referencia la propia Constitucién en sus
articulos 28.1 y 103.3. Sin necesidad de entrar en el andlisis de cudles puedan ser
estas peculiaridades y en qué medida puedan afectar al contenido no esencial de este
derecho, es lo cierto que su determinacién sélo al legislador escacal corresponde, pues,
de una parte implica la regulacion o desarrollo de un derecho fundamental (articules 53.2 y
81.1 de la Constitucidn) en iérminos que aseguren la ignaldad en su ejercicio (artfculo
149.1.1) y, de otra, forma parte del régimen juridico de las Administraciones publi-
cas y c!el régimen estarurario de sus funcionarios (articulo 149.1.18)» (STC 57/1982,
FJ 8).

En otro orden de cosas, determinados preceptos declarados «bdsicos», especial-
mente los contenidos en la Ley 30/1984, y que afectan a la maceria de organizacién de
la funcién piblica, sélo son comprensibles desde la perspectiva, ya explicada, de que
el art. 149.1.18 se refiere a funcionarios de las administraciones publicas en sentido
estricto. Asi, la integracién del Consejo Superior de la Funcién Piblica por represen-
tantes de las comunidades auténomas se decermina en la misma Ley (el miembro del
Consejo Ejecutivo que tenga a su cargo la direccién superior del personal, en lo que se
refiere al Consejo, y los titulares de los érganos directivos encargados de la adminis-
tracién de personal, en lo que se refiere a la Comisién). Estas referencias solamente son
admisibles desde la perspectiva de que tratan de personal sometido a la organizacién y
a la jerarquia de la Administracién, pues en caso contrario afectarian a las competen-
cias de la comunidad auténoma en la organizacién de sus instituciones de autogobier-
no {art. 148.1.1 de la Constitucién).

Por todos estos motivos, las «bases» estatales no pueden contemplarse desde una
perspectiva unitaria ni con un alcance homogéneo para toda la funcién pblica, a pesar de
que configuran una estructura a la que se adectian con mis o menos rigor los diversos
estarucos de personal, en funcidn de las especificidades sectoriales de cada uno de ellos.

5. Lo subrayado es nuestro.
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3. El rango normartivo del estatuto de la funcién publica parlamentaria

En la tradicién parlamentaria, la autonomia organizativa y administrativa de las
cdmaras legislativas habia situado al personal al servicio de éstas bajo la auroridad
exclusiva de sus 6rganos de gobierno, lo cual conllevaba que, como consecuencia de la
inmunidad jurisdiccional de los actos parlamentatios, las disposiciones estaturarias y
los actos individuales relativos al personal quedaban exentos de control de los tribuna-
les.

Esta tradicién estd muy presente en Francia, en donde no es hasta 1958 cuando,
mediante la Qrdenanza 58-1100, de 17 de noviembre, se establece que «la juris-
diccién administraciva es la competente para conocer («est appelée a connaitres ) codos
los litigios de orden individual que conciernen a los agentes de los servicios de las
asambleas parlamentarias». El cambio constitucional que conllevé el advenimiento de
la V Repiiblica y el establecimiento de un «parlamentarismo racionalizado» ayudaron
a evolucionar los conceptos tradicionales hasta la Ley 83-634, de 14 de julio de 1983,
que impone derechos y obligaciones a los funcionarios y que limita el sentido de la
regla tradicional. Actualmente los funcionarios de la Asamblea Nacional y del Senado
francés son funcionarios del Estado, cuyo estatuto lo determina la Mesa («bureaus) de
la Cdmara correspondiente después de consulrar a las organizaciones sindicales repre-
sentativas del personal. E{ reclutamienco de estos funcionarios se hace por concurso de
acuerdo con las convocatorias determinadas por los érganos competentes de las asam-
bleas parlamentarias, y la relacién de éstas con su personal estd sometida a la juris-
dicci6n administrariva, la cual se pronuncia sobre los conflictos a la vista de los
principios generales del derecho y de las garantias fundamentales reconocidas al con-
junto de los funcionarios civiles y militares del Escado.®

El ejemplo francés tiene gran importancia en la construccién del sistema espaiiol.
La construccién de los modelos juridicos que deben regir las instituciones democrdti-
cas nacidas de la Constirucién espafiola de 1978 se hace, en muchos casos, a partir de
parimetros extraidos del derecho administrativo. Ocurre, sin embargo, que en ma-
teria de derecho administrarivo, v especialmente en materia de funcién pablica, la
tradicién juridica espafiola adopta, en muchos casos, y a veces acriticamente, las
soluciones francesas.

En este sentido, la tendencia de los primeros textos legislativos posteriores a la
Constitucién es la de reconocer de forma ilimitada la inmunidad jurisdiccional de los
actos parlamentarios, y, asi, el art. 42 de la Ley orgdnica 2/1979, del Tribunal Cons-
titucional, prevé el recurso de amparo directo contra «las decisiones o actos sin valor
de ley emanados de las Cortes o de cualquiera de sus érganos, o de las Asambleas
legislativas de las Comunidades Auténomas, o de sus érganos, que violen los derechos
y libertades susceptibles de amparo constitucional». Por el contrario, cuando la viola-
cién de los derechos o las libertades tiene su origen en disposiciones, actos juridicos o
la simple via de hecho del Gobierno o de la Administraci6n, el recurso de amparo no
es posible procesalmente si no se ha agotado la via judicial {arc. 43 LOTC); y lo
mismo ocurre cuando el origen sea un acto o una omisién de un érgano judicial (art.
44 LOTC). Debemos tener en cuenta que la legislacién positiva vigente en aquel

6. Una visién general sobre la funcién piblica parlamenraria en Francia se puede encontrar en la
obra de P. Avril y J. Gicquel, Droir Pariamentaire, Paris, Montchrestien, 1988.
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momento, y en concrero la Ley reguladora de a jurisdiccién contencioso-administra-
tiva de 27 de diciembre de 1956, no preveia en su concepto de Administracién
piblica a la Administracién parlamentaria, ni preveia expresamente el recurso juris-
diccional contra ningdn acto de ningiin rgano parlamentario.

La aplicabilidad del control jurisdiccional a determinados actos de los 6rganos
parlamentarios es una construccién doctrinal que responde a los principios constitu-
cionales de igualdad y legalidad, a la sumisién de los pederes pablicos a los jueces y
tribunales y a la interdiccién de la arbitrariedad. La determinacién de que el control
jurisdiccional se haga en una via especifica, ante unos tribunales que conocen un
derecho estatutario como es el derecho administrativo, es una opcién, por otra parte
legitima, pero que la mayor parte de la doctrina incorpora acriticamente como finica
solucién,” la cual aparece, dentro del derecho positivo, en la Ley orgdnica 6/1985,
del poder judicial, cuyo art. 58.1 derermina, dentro del 4mbito competencial de la
Sala Contencioso-Administrativa del Tribunal Supremo, entre orros, los recursos
contra los actos y disposiciones de los 6rganos de gobierno del Congreso de los Dipu-
tados y del senado en materia de personal y actos de administracién, En un sentido
similar, referido a la sala Contencioso-Administrativa de los Tribunales Superiores de
Justicia, lo que se refiere a los actos y disposiciones de los érganos de gobierno de las
asambleas legislativas de la Comunidad auténoma se recoge en el art. 74.1 de la
LOPJ.

Este punto de llegada, la sumisién de determinados actos de los érganos parlamenca-
tios a una jurisdiccién especializada en el derecho de las administraciones piblicas,
conlleva problemas de identificacién y de confusién entre la actividad administrativa
de los Parlamentos y la actividad estrictamence parlamentaria. Esta idencificaci6n-
confusién afecta especialmente al sistema de fuentes del derecho. Desde una perspecti-
va esquemdtica y formal, se considera que las normas emanadas del Ejecucivo son
reglamentos administrativos y que las normas emanadas del Parlamenco son leyes. Las
excepciones relativas al rango de las normas del Gobierno mediante la legislacién de
urgencia (decretos-ley) y la legislacién delegada (decretos legislativos), ademds de ser
rasadas constitucicnalmente, conllevan una intervencién del citular del poder legisla-
tivo. Por el conrrario, la determinacién del rango de «reglamento administrativo» de
alguna disposicion general emanada del Parlamento es mds compleja, ya que la ecua-
cién gexceso del ejecutivo en el uso de delegacibn legislativa es igual a reglamento
administrativo controlable por la jurisdiccién contencioso-administrativa» no puede
ser aplicada, sin que en nuestro derecho exista, a diferencia del derecho francés, una
reserva material de normas reglamentarias, y, por el contrario, el concepto de «ley»
sea un concepto formal; de tal manera que se podria atribuir «valor de ley» a todas las
disposiciones generales emanadas del Parlamento. En esta linea de argumentacién, la
Resoluci6n interlocutoria 296/1985 del Tribunal Constitucional que no admitié a
tedmite un recurso de amparo contra la modificacién del Estatuto de régimen y go-
bierno interior del Parlamenco de Navarra sefiala:

7. Como sefiala E. Garcia de Enterria, en el préloge a la obra de Luis M. Dfez-Picazo citada en la
nota 3 (pdg. 12}, refiriéndose al argumento {muy comin por otra parte) que concluye con que los actos de
adminiseracién de los parlamencos deben someterse al derecho administrativo, «eso ya no es una conse-
cuencia de ese razonamiento, $ino la posculacién de una solucién posible en el plano préctico, solucién,
por cierto, que dista de ser obvia...».
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«Si se entendiera que lo impugnado no es un «acto singular» y que tiene el
cardcrer de una disposicién general, integrado en un Estaruco con valor de Ley, aun-
que emanada de la Mesa, esto es, de un 6rgano interno de la asamblea, no estaria
comprendido en la hip6tesis del art. 42 de la LOTC, pues el amparo previsto en esta
disposicién es contra «decisiones o actos sin valor de ley», no pudiendo interponerse
un recurso directo contra los actos con valor de Ley» (F] 2).

Este posicionamiento del Tribunal Constitucional, que entrafiaba la equiparacién
encre disposicién general emanada del Parlamento y norma con valor de ley, es la que
sirvi6 de fundamento al Tribunal Supremo, en la Sentencia de la sala 3.* de 20 de
enero de 1987, para no admitir a trimite el recursos contencioso-administrativo con-
tra la modificacién del Estatuto de personal de las Cortes Generales:

«Se trata, por consiguiente, de un Acuerdo que tiene el valor de una disposicién
general de rango equivalente a una Ley, al ser una norma reglamentaria que se integra
en el Estatuto del Personal de ambas Cimaras, que es una manifestacién, insistimos
una vez mis, de su genérico poder de autoorganizacién y que no se puede identificar
con un Reglamento propiamente dicho, sino, més bien, se traca de una auténtica Ley,
en la medida que tales normas reglamentarias proceden de los 6rganos legislativos y
enlazan directamente con la norma constitucional —articulo 72.1—, de lo que se
infiere, como conclusién, que son normas primarias, sélo justificables ante el Tribu-
nal Constitucional, tal como se establece en el articulo 27.2.4) de la Ley orgdnica de
dicho Tribunal» (F]J 4).

Entre la resolucién incerlocuroria del Tribunal Constitucional y la sentencia del
Tribunal Supremo apareci6, sin embargo, la Ley orgénica del poder judicial. Esta
contempla (art. 68.c LOP)) la posibilidad de que los érganes parlamentarios dicten
«disposiciones» susceptibles de control por la jurisdiccién contencioso-administrati-
va, es decir, equiparables a los reglamencos administrativos, tal como lo interpreca el
Tribunal Constitucional en la STC 118/1988, de 20 de junio:

«...A este respecto cabria recordar que el art. 58.1 de la Ley orginica del podet
judicial admite el recurso contencioso-administrativo contra actos y disposiciones de
los 6rganos de gobierno del Congreso y del Senado “en materia de personal y actos de
administracién”, por lo que no todas las disposiciones generales de las Cimaras pue-
den entenderse excluidas del conocimiento a través del recurso de amparo. En puri-
dad, la exclusién clara que hace el art. 42 de la Ley orgdnica del Tribunal Constitucio-
nal es respecto a las disposiciones con fuerza o valor de Ley, susceptibles de ser objeto
de recurso de inconstitucionalidad de acuerdo al art. 161.1.4) de la Constitucién y al
art. 27 de la misma Ley orgdnica...» (F] 2).

Esta nueva posicién supone, necesariamente, romper definitivamente con la tradi-
ci6n parlamentaria de la inmunidad jurisdiccional, ya que si los 6rganos de gobierno
de los parlamentos pueden dictar «disposiciones» controlables por la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, é€sta no puede abstenerse con el argumento expresado en la
sentencia de 30 de enero de 1987, es decir, alegando que la procedencia parlamentaria
de la norma le otorga valor de ley, ya que al ser una disposicién emanada de un
«6rgano de gobierno» de la Cdmara, puede ser una disposicién de rango inferior, y si
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tenemos en cuenta el cardcter «formal» del concepto de ley debemos concluir que
necesariamente es una disposicién de rango inferior, ya que los «érganos de gobierno
de las Cdmaras» no son, formalmente, los titulares del poder legislativo, sino que éste
debe referirse al propio Parlamento. En esta linea de pensamiento se manifest§ el
Tribunal Supremo en su Resolucién intetlocutoria de 26 de enero de 1988, que
reproduzco integramente:®

«PRIMERO. El tratamiento unitario que, a efectos de la declaracién de inconstitu-
cionalidad, hace el articulo 27.2 de la LOTC entre leyes de las Comunidades Auténo-
mas y Reglamentos de sus Asambleas Legislativas descansa en el valor o fuerza de Ley
que tienen éscos por emanar, al igual que aquéllas, de los érganos que ejercen la
potestad legislativa en el seno de la respectiva Comunidad Auténoma. Es mads, es
frecuente que los Estatutos de Autonomia requieran un “quorum” reforzado para la
aprobacién del Reglamento de la Cimara que, por regla general, no viene exigido
para la aprobaci6n de las Leyes, como ocurre, precisamente, con el Reglamento de las
Cortes de Navarra para cuya aprobacién y reforma se precisa el voro favorable de la
mayoria absoluta de los miembros del Parlamento en una votacién final sobre el
conjuntc del proyecto {art. 16 de la LORAFNA).

»No es éste el caso del Estatuto de Régimen y Gaobierno Interior del Parlamento
de Navarra de 27 de diciembre de 1983 ni del Acuerdo recurrido de 17 de oceubre de
1985, por el que se modificé el articulo 57 del expresado Estatuto (posteriormente
derogado y sustituido por el de 10 de enero de 1986 y modificado el 16 de octubre del
mismo afio), pues en estos casos la aprobacién fue dispensada por un 6rgano rector de
la Cémara, la Mesa del Parlamento, y no por el Pleno o alguna de sus Comisiones, que
traducen el funcionamiento de la cimara y en los que reside, por tanto, la potestad
legislativa (art. 17.1 de la LORAFNA en relacién con el art. 154 del vigente Regla-
mento del Parlamento de Navarra, aprobado por el Pleno en sesi6n celebrada el dia 12
de junio de 1985).

»SEGUNDO. Por otro lado, el Acuerdo de 1a Mesa de 17 de octubre de 1985 no es
un acto parlamentario intetne, como lo seria si afectase a las relaciones encre la Cima-
ra y sus propios miembros; ni siquiera afecta a la organizacién de los servicios ad-
ministrativos del Parlamento que son objero de regulacién en el Estaruto antes referi-
do, sino que incide en un punto concreto que se proyecta en la relacién estaruraria
existente entre ¢l Parlamento de Navarra y sus funcionarios, por cuanto al modificar el
are. 37 de dicho Estacuto, suprime del cuadro referenciado en su apartado 2, relativo
al grado de la carrera administrativa y tanto por ciento aplicable, el grado 8 y el
porcentaje 63 sobre el sueldo inicial del nivel respectivo.

»TERCERO. De lo que se ha expuesto puede inferirse que no compartimos la solu-
cién a que ha llegado el Tribunal “a quo” al dictar el Auro apelado. Si a Ia disposicién
recurrida no puede atribuirsele fuerza de Ley sino categorfa inferior a ésca, o sea,
rango reglamentario, al haber sido aprobada por un 6rgano carente de potestad legis-
lativa y si, por otro lado, no se trata de un acto parlamentario puramente interno en el
que podria estar en juego la independencia del Parlamento de Navarra, no parece que

8. Debo agradecer al lerrado del Parlamento de Navarea, Pablo Diez Lago, que me facilitara ¢l texto
de esta Resoluci6n interlocuroria, v también la indicacion relativa a numerosa jurisprudencia.
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pueda sustraerse a este otden jurisdiccional el conocimiento del recurso que dio lugar
al planteamiento del incidente en que ahora nos encontramos al venirle acribuido su
conocimiento por el arciculo 1 de su Ley reguladora, interpretado a la fuz de los
articulos 106.1y 153.¢) de la Constitucién.

»Creemos que esta interpretacién es coherente con la efectuada implicitamente
por el propio legislador en el articulo 74.1.¢) de la Ley Organica del Poder Judicial
—correlativo con el articulo 58 de la misma Ley— al encomendar a la Sala de lo
Contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia el conocimiento
en Gnica instancia de los recursos de esta clase que se formulan tanto contra accos
como contra disposiciones procedentes de los rganos de gobierno de la Asamblea
Legislativa de la Comunidad Auténoma —y de sus Comisionados— precisamente en
materia de personal. No participamos, por ello, de la interpretacién restringida que el
Parlamento de Navarra pretende dar a esta norma —al reducir su dmbito a las disposi-
ciones interpretativas o supletorias del Estatuto de Régimen y Gobierno Interior—
que a fin de cuentas participarian de la propia naturaleza de las normas desarrolladas
pot venir atribuida a la Mesa del Parlamento —tanto en el Estatuto de 1983 como en
el vigente de 1986— la funcién de aplicar, interprerar, y, en su caso, suplit €l conte-
nido de aquél (arc. 2. 2); y menos puede encontrar apoyo esta tesis en el art. 24 de la
LOP]J que, al igual que los demis comprendidos en el Titulo I del libro I de la misma
Ley, no tiene otro alcance que el determinar la extensién y limites de la jurisdiccién
de los Tribunales espaficles, en este caso en el orden contencioso-administrativo, pero

al que no puede atribuirse la interpretacién que se le precende dar por la parce deman-
dada.» '

El problema se plantea cuando se intenca conjugar esta interpretacién con la nor-
macién de materias que gozan de reserva de ley de acuerdo con la Constitucién. El
Escacuto de la funcién piblica es una de las materias reservadas a la ley de forma
genérica, y en este sentido es preciso entender que la previsién, por lo que respecta al
estatuco del personal de las Cortes Generales, de un «comiin acuerdo de las Cimaras»,
es una verdadera reserva del «valor» de ley. Esta reserva consticucional entraia una
limitacién a la potestad reglamencaria, la cual no puede ampliarse por la via de la
deslegalizacién o de la remisién ilimitada a normas de rango inferior, tal como sefiala
el Tribunal Constitucional en la STC 99/1987, y por lo tanto también afecta a las
normas emanadas de las cimaras cuando no tienen valor o fuerza de ley.

En este sentido, si se pretende otorgar valor de ley al Estatuto del personal al
servicio de las cAmaras legislativas aprobado por un érgano de gobierno de éstas, con
esta pretensién se agota la posibilidad de reconocer las «disposiciones» de este 6rgano
de rango inferior a la Ley, lo cual vacia parcialmente de contenido a los articulos 58.1
y 74.1.c LOTJ y sitda el pronunciamiento de la STC 118/1988 en el terreno me-
taiuridicg, o bien plantea un concepto «material» de ley desconocido en nuestro
Derecho.

9. R. Jiménez Asensio, en «E/l ertatate de personal del Parlanento Yasco: Natas en torno & su naturalea y
control jurisdiccional (dencro de I jornadar de Derecho parlamentario, pig. 705, Madrid, Congreso de los
Diputados, 1985, vol. I[), mantiene la teoria de la ley material. En un mismo sencido parece inclinarse
A. Embid Irujo, en Las parlamentos territoriales, Madrid, Tecaos, 1987, pig. 254. Sin duda, el Tribunal
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4, Laadecuacién del actual Estatuto del personal del Parlamento de Catalufia
al modelo y a su rango normativo

4.1. La adecuacién formal al modelo de funcion piblica

El Escacuto del personal al servicio del Parlamento se encuentra actualmente regu-
lado en el titulo III de los estatutos de régimen y gobierno interiores del Parlamento
de Cartalufia (ERGI) (BOPC, 55/111, de 03.04.89; correcciones en el BOPC S8/111, de
10.04.89). ' Este Estatuco se adapta bastante a la legislacién bdsica del Estado, que
responde al modelo constitucional de la funcién publica, excepto en los aspectos
sigurentes:

a) Los concepros retributivos y {a dererminacién de su cuantia.
b) La ordenacién de los funcionarios en cuerpos o escalas.

Ademads de esras dos cuestiones, hay elementos que no se ajustan plenamente a la
legislacién bésica, aunque este desajuste no es esencial. Entre éstos existen diferencias
en relacién con la promocién profesional, las situaciones de los funcionarios, la deter-
minacién de la edad de jubilacién forzosa y la regulacién de incompatibilidades.

Los ERGI se adaptan bastante a la Ley 17/1985, de la funcién piblica de la
Administracién de la Generalidad. A pesar de todo, el estaturo del personal definido
en los ERGI se plancea como una norma completa con voluntad de agorar la prictica
totalidad de la materia con pocas remisiones a la legislacién de funcién publica, la
cual, por otra parre, se determina como supletoria. Este hecho entrafia que la inter-
pretacién de los ERGI sea al menos confusa, en el sentido de que no siempre la
omisién de algin aspecto concreto previsto en la legislacién de la funcién pablica
debe comportar su inaplicacién, ya que no se sabe de manera cierta si se trata de una
laguna o de un rasgo especifico del estaruro del personal al servicio del Parlamento.
Este hecho se agrava cuando se hacen remisiones incompleras, como es el caso del

Constitucional considera que determinadas «normas suplecorias e incerprecarivas» de los reglamentos
parlamentarios adopcadas por los érganos de gobierna (Mesa o Presidencia) gozan de «valor de Ley», pero
el mismo Tribunal Constitucional matiza que «con las debidas distancias, nos encontramos ante un
supuesto cercano al de integracién normariva o de la “delegacién receptiva”, de modo que la Resolucién
supone ejercicio de una facultad normariva delegada para suplir o interprerar, sin modificar regulaciones
existentes, el Reglamento de la Cdmara» (STC 118/1988, FJ 4), es decir que el valor «marerial» se
relaciona con una norma «formal» previa que es preciso integrar. Quizés no se trata ranto de eso, sino,
como indican J. Solé Tura y M. A. Aparicio Pérez, cicando a F. Rubio Llorente, de la incroduccién de
determinados elementos procesales que operan en relacién con la posibilidad de cantrol de las normas (en
Las Cortes Generales en el sistema constitucional, pig. 91, Madrid, Tecnos, 1984).

10. Los ERGI han sufrido varias modificaciones, a pesar de que, come consecuencia de incluir la
clasificacién de puestos de trabajo como anexo, cualquier variacién de ésta tiene el valor formal de
maodificacién de los primeros. Esras modificaciones se han publicade en los BOPC: 65/111, de 02.05.89
(correccidn de errores 67/111, de 08.05.89): 88/111, de 17.07.89; 122/1i], de 27.12.89 (correccién de
errores 12/, de 22.01.90); 132111, de 16.02.90; 150/111, de 31.03.90; 208/11I, de 29.10.90;
283/111, de 08.07.91 (correccién de errores 2847111, de 15.07.91; 306111, de 28.10.91; 333/111, de
31.12.91; 81V, de 04.05.92; v 95/IV, de 22.03.93. Ultimamente el Parlamencto de Caralufia ha
publicado, con el mismo formato que el BOPC, la recopilacién de los ERGI y suya sobre la normativa
complementaria, acrualizada hasta el 30 de junio de 1993, con la «finalidad de reunir en un sélo cotpus
la normariva relativa a régimen y gobierno interiores del parlamento y escd destinada principalmente a
los funcionarios de] Parlamento», segiin consta en la nota edicorial.
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régimen disciplinario, en el que las faltas son las determinadas por la legislacién de la
funcién pablica, pero las sanciones y el procedimiento son los previstos en los ERGI.
Este hecho entrafia cierta inseguridad juridica a la hora de determinar la norma aplica-
ble, como consecuencia de que la supletoriedad debe conjugarse con la aplicacién
analégica de los principios generales del derecho penal.

A pesar de que formalmente el estatuto del personal del Parlamento de Catalufia
parece que se adapta bastante al modelo, un andlisis mds cuidadoso nos obliga a tener
en cuenta varios conflictos que hacen patences las diferencias entre ambos:

a) La previsi6n de un estacuro para el personal del Parlamento s6lo tiene sentido
si se tiene en cuenta el modelo constitucional de la funcién pablica, el cual ha sido
positivizado por el Estado mediante la legislacién bisica en la materia. Las diferencias
del estatuto del personal del Parlamento en relacién con el «modelo» deben responder
a especificidades de aquél. En todos los estatutos de personal estudiados, ' la organi-
zacién de la funcién piblica se hace mediante cuerpos y escalas de funcionarios, ele-
mento imprescindible para definir una carrera administrativa. Los ERGI actuales no
recogen este modelo, sino que confunden «plantilla» y «relacién de puestos de craba-
jo», especialmente en lo que se refiere al «sistema de acceso», que se confunde con
«sistema de provisién de puestos de trabajo», y en lo que se refiere a la dotacién de
personal.

%) Como consecuencia de lo anterior, el sistema retribucivo del personal del Par-
lamento presenta cierras disfunciones. Todos los estatutos estudiados plantean un
sistema retribucivo propio, que puede adecuarse conceptualmente al previsto para las
administraciones piiblicas, pero que no necesariamente se ajusta a las cuantias previs-
tas para éstas. Escos sistemas retributivos responden a la especificidad de la funcién
puiblica parlamentaria, que puede generar unas necesidades de dedicacién y disponibi-
lidades mayores, conocimientos especificos o un sistema de incompatibilidades mds
rigido. Pero, en todos los casos, el sistema retributivo intenta conjugar dos aspectos
inherentes a la funcién piblica: pertenecer a un cuerpo o escala y desarrollar las tareas
de un puesto de trabajo determinado. El primer aspecto se recribuye mediante «retri-
buciones bdsicas» y el segundo mediante «retribuciones complementarias». Escas dl-
timas no son consolidables y permiten, teéricamente, aproximar los modelos de fun-
cién piblica citados anceriormente. Para conseguirlo es preciso que las «retribuciones
complementarias» sean significativas en su cuantia como medida realmente incentiva-
dora en el desarrollo del puesto de trabajo. La proporcién observada sitda la relacién
bisico/complementario alrededor del G0/4Q 95, mientras que en el Parlamento de
Caralufia esta relacién se sitda alrededor del 75/25 %. Este hecho supone que la
conformacién de cuerpos de funcionarios dentro de la funcién piblica parlamentaria
no es suficienre si no se acompafia con un andlisis de los puestos de trabajo y con una
revisidn de la politica recributiva que tenga en cuenta este concepto.

¢) La configuracién de la funcién publica parlamenaria como funcién piblica
plenamente independiente y separada de la funcién piblica de la Administracién de la
Generalidad, hecho que, relacionado con el tamafio, necesariamente reducido y limi-

11. Para este trabajo he utilizado como documentos de estudio los estaturos del personal de las
Cortes Generales, del Parlamento vasco, del Parlamento de Navarra y del Tribunal Constirucional.
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tado, del colectivo afecrado, encrafia esfuerzos en la determinacién de las politicas de
personal proporcionalmente mucho mds elevados que en cualquier Administracién,
En este sentido, y en una primera linea, la definicién de un sistema propio de repre-
sentacién colectiva, negociacién y participacién en la determinacién de las coadicio-
nes de trabajo implica la no vinculacién, al mencs formal, de los acuerdos tomados en
la Mesa General de Negociacién de la Generalidad de Caralufia. Ciertamente, el
sistema definido en los ERGI toma como modelo la Ley 9/1987, pero es sintomdcica
la tendencia a excluir a las organizaciones sindicales, con independencia de su mayor o
menor representatividad en la funcién piblica de la Generalidad, tal como se des-
prende de la lectura de los ERGI, especialmente en los arc. 78, 80, 81, 88, 89, 93,
94 vy 96.

d) Desde otro punto de vista, el tamaiio de la Administracién parlamentaria y su
independencia provoca problemas adicionales a los planteados, y especialmente en dos
aspectos: el reclutamiento del personal y las posibilidades de promocién de éste. La
falta de interdependencia entre la funcién pablica de la Administracién de la Ge-
neralidad y la funcién puiblica del Parlamento entrafia que el acceso a la funcién
publica de ambas sea independiente y que, como consecuencia del nimero reducido
de puestos que ofrece el Parlamento, los costes y los esfuerzos para su coberrura sean
proporcionalmente muy superiores. Este hecho se agrava en los ERGI, ya que el
articulo 25 determina que el acceso a puestos que no requieren titulacién universitaria
se hace mediante oposicién libre, lo cual impide valorar en fase de concurso la expe-
riencia del personal que se selecciona, y no facilita el intercambio de personal. Por
otra parte, las posibilidades de promocién profesional del Parlamento son muy limita-
das, no sélo por el nimero real de puestos que pueden reservarse con este fin, sino
porque la falea de estructuracién de la funcién piblica parlamentaria entrafia la inexis-
tencia de una «carrera administrativa» en la que esta promocién sea factible.

4.2. El valor normative de los ERG1

En cuanto al valor de ley o al valor de disposicién general inferior a la ley del
Estaturo del personal del Parlamento de Cacalufia, es preciso sefialar que los ERGI son
aprobados por una comisién patlamentaria que «craduce el funcionamiento de la Cé-
mara» segln la expresién del Tribunal Supremo, pero que, de acuerdo con el Regla-
mento, no es una comisidn legislativa, lo cual podria plantear algunas dudas sobre el
rango de las normas aprobadas si se pretende hacer una lectura extensiva de la Resolu-
cibn interlocutoria del Tribunal Supremo de 26 de enero de 1988.

La principal duda puede planceatla la ubicacién de la Comisién de Gobierno
Incerior entre los «6rganos de gobierno» del Parlamento desde la perspectiva del
articulo 74.1.c LOPJ, como consecuencia de que la Comisi6n tiene accibuidas por el
Reglamento de la Cimara funciones ejecutivas en materia de personal («aprobar la
composicién de las planrillas de personal del Parlamento y las normas que regulardn el
modo de acceder a las mismas», art. 46.2.4 RPC) susceptibles de recurso jurisdiccio-

12. Coincido en esto con el andlisis de A. Embid [rujo en la obra citada en Iz nora 8 {pig. 253}, en
donde indica que «se traca de respetar la auronomia organizativa del parlamento pero, al mismo tiempo,
evirar la creacién de ghettos juridicos y funcionales, concraproducentes para una configuracién moderna
y 4gil de la funcién piblicas.
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nal, y que se ven ampliadas dentro de los ERGI (recursos en expedientes disciplina-
rios, negociacién colectiva, etc.). La duda sobre el rango normative de los ERGI
puede plantearse y generar situaciones de incertidumbre e inseguridad juridica en su
aplicacién.

Es preciso indicar, ademds, que el arc. 46.2.1 RPC acribuye a la Comisién de
Gobierno Inzerior la «elaboracién» de los estatutos del régimen y el gobierno interio-
res de la cdmara y que, en terminoclogia del mismo articulo, el término «elaborar» no
es equivalente a «aprobar». Asi, por ejemplo, la Comisién de Gobierno Interior
elabora el presupuesto del Parlamento para que sea aprobado en el Pleno (art. 46.2.2
RPC). Ello implica que sin necesidad de forzar la interpretacién del Reglamento
puede entenderse que la Comisién de Gobierno Interior, como comisién especializada
{al igual que la Comisién del Reglamento), debe «elaborar» macerialmente la norma,
pero que ésta ha de ser aprobada por el Pleno, sin perjuicio de que éste pueda delegar
en la Comisién en los términos establecidos en el articulo 116 del propio Reglamen-
to.

5. Conclusiones

Como conclusiones de este trabajo, y ademds de lo que ya se ha dicho sobre el
rango normativo del estaturo del personal del parlamento de Catalufia, se propone la
definicién del contenido de este estaturo adaprado a lo que entendemos como modelo
constitucional de la funcién piblica.

Tal como se ha sefialado, los ERGI actuales se adaptan bastante a la Ley de
funcién piablica, pero al conformarse como un estatuto difecente con veluntad de
regular toda la materia, deberfan reproducirse todas las normas que son aplicables a
ambos supuestos, pues la técnica de la supletoriedad no siempre es idSnea. Por estos
motivos seria preciso que esta adaptacién hiciese uso de las técnicas de la remisién y
de la aplicaci6én supletoria de manera adecuada.

El contenido bdsico del estatuto deberia prever:

@) La conformacién de cuerpos o escalas a partir de la identidad de titulaciones y
la homogeneidad de funciones de los puestos acruales.

#) La conformacién de una «carrera administrativa» a partir de la decerminacién
de «niveles» o «grados» tebricos, con el establecimiento de los niveles miximo y
minimo que corresponden a cada cuerpo o escala ¢, en su caso, a cada grupo de
ticulacién.

¢} La determinacién de conceptos retributivos y la relacién porcentual que corres-
ponde a las retribuciones bdsicas (iguales para todo el cuerpo, escala o nivel) y las
complementarias en funcién del puesco de trabajo.

d) Elsistema de acceso, de promoacién interna y de provisién de puestos de craba-
jo, con la posibilidad o no de establecer puestos que puedan ser cubiertos por movili-
dad de los funcionatios de las administraciones pablicas.

¢} La descripci6n del sistema propio de incompatibilidades, disponibilidad y de-
dicacién del personal del Parlamento.

f Las incerrelaciones del siscema de representacién colectiva, negociacién y parti-
cipacién en la determinacién de los puestos de trabajo del personal del Parlamento y el
que corresponde a la Adminiscracién publica.
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g) Las equivalencias orgdnicas entre el Ejecurivo y los 6rganos de gobierno del
Parlamento a los efectos del ejercicio de las comperencias de direcci6n, disciplinarias,
etc., en los casos en que los estatucos se remiten a la legislacién sobre la funcién
pablica.

Finalmente, es preciso indicar que los ERGI incorporan también normas de orga-
nizacién y de procedimiento v es preferible que el estatuco del personal se sitie siste-
mécicamente en un texto separado de éscas. También es preciso eliminar, porque no
constituyen propiamente disposiciones normativas, sino actos de administracién, las
definiciones de la relacién de puestos de trabajo, ya que ésta responde a una «planti-
lla» que se desprende, en todo caso, de las previsiones presupuestarias anuales,





