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LA FUNCIO PUBLICA PARLAMENTARIA:
L'ESTATUT DEL PERSONAL DEL
PARLAMENT DE CATALUNYA

Pere Sol i Ordis
Llecrac del Parlament de Catalunya

1. Introduccié

1. 1. Constitucid i estatut de la funcif piblica

L'art. 149.1.18 de la Constitucié atribueix a I'Estat la competéncia exclusiva per
establir les bases del régim jurfdic de les administracions pidbliques i del r2gim es-
tatutari dels seus funcionaris, les quals han de garantir, en qualsevol cas, als ad-
ministeats un tractament comd davant aquelles. Aquesta reserva competencial cal
relacionar-la amb 'arc. 103 de la Constitucié:

«1. L'Administracié publica serveix amb objectivicat els interessos generals i ac-
tua d'acord amb els principis d'eficicia, jerarquia, descentralitzaci6, desconcentacié i
coordinaci6, amb submissié plena a la llei i al Dret.

»2. Els dtgans de I'Administraci6 de I'Estat sén creats, regics i coordinats d'acord
amb la llei.

»3. La llei regulard I'estatut dels funcionaris pablics, I'accés a la funcié piiblica
d'acord amb els principis del merit i de la capacitat, les peculiaritats de l'exercici del
seu dret a la sindicaci6, el sistema d'incompatibilitats i les garanties per a la imparcia-
litat en I'exercici de les seves funcions.»

Ambdés articles de la Constitucié tracten d’'un mateix objecte: I’Administracié
piiblica, entesa com l'organitzacié amb personalitac juridica sormesa al dret adminis-
tratiu i dirigida pel Govern, i el funcionariat d’aquesta o personal que hi realitza la
seva activitat laboral o professional, sota un régim estatutari sotmes al Dret adminis-
tratiu i no contractual-laboral.’

Des d’aquesta perspectiva la reserva competencial de Fart. 149.1.18 no ¢é un
abast extensiu per a tota la funcié piblica entesa com el personal al servei, no sols de
I'Administracié, siné també dels drgans constitucionals i que expressen els poders
publics, ans al contrari, la reserva es limita als funcionaris de les Administracions publi-
ques (i en aquest sentit cal entendre I'expressié «régim estatutari dels sews funcionaris»).

1. No puc estar d'acord amb J. N. Carmona Salvador, quan afirma que I'art. 103 de la Constitucié
en referir-se a ' Administraci6 piblica s'estd referint també a I'Administracié parlamentaria (a «Conside-
raciones sobre la Administracifn Parlamentaria Autondmica», dins de II Jornadas de Asambleas Legislativas
de Comunidades Auténomas, pig. 170. Santa Cruz de Tenerife. Parlament de Candries, 1986). Si l'are.
103 CE s'estd referint a qualsevol Administracié (en sencit ampli) piblica (també en sentit ampli), per
que se situa dins el rirol IV «Del Govern i de I'Administracié»? No és el mateix concepre d'Ad-
ministracié el de Pare. 103 CE que el de I'art. 97 CE, sotmesa a la direcci6 del Govern?

Auntononifes, nGm. 17, desembre de 1993, Barcelona,
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La mateixa Constitucié preveu l'existencia de diversos estatuts per a la funcié
ptblica. En alguns casos la diferéncia ¢é I'origen en l'especificitat de la funci6, i amb
un marcat sentit teleoldgic, com per exemple la reserva d'una llei organica que deter-
mini les funcions, els principis bisics d'acruaci6 i els estarucs de les forces i els cossos
de seguretat (art. 104 de la Constitucié). En aleres casos, perd, la previsié d'un estatut
diferenciat és una conseqiiéncia de I'autonomia dels drgans constitucionals | expressa
el principi de la separacié de poders. En aquest sentir l'art. 72.1 de la Constitucié
determina que «Les Cambres estableixen els propis reglaments, aproven aurdnoma-
ment els seus pressupostos 1, d'un comi acord, regulen I'estacut del personal de les
Corts Generals». Per la seva banda l'art. 122.1 escableix que «la llei organica del
poder judicial determinard la constitucid, el funcionament 1 el govern dels juejats i
dels tribunals, i I'estatuc juridic dels jutges i dels magistrats de carrera, els quals
formaran un cos nic, i el del personal al servei de I'Administraci6 de la Justicia».

La Constitucié, doncs, diferencia entre la funcié pablica al servei de les adminis-
tracions publiques 1 el personal al servei del Parlament i el corresponent a I'Ad-
ministracié de Justicia, Aquesta diferéncia, a més, no &s rescrictiva als casos di-
rectament previstos a la Constitucié. En aquest sencit, la Llei orginica 2/1979, del
Tribunal Constitucional, determina que el personal al servei d’aquest es regeix per la
mateixa Llei 1 pel reglament que es dicti en desenvolupament d'aquesta (art. 92.2), el
qual reglament ha d’ésser aprovat pel mateix Tribunal (art. 19.7), sense que aquesta
reserva d'un estacut propi per al personal al servei del Tribunal Constitucional es
desprengui necessariament de la Constitucid, ni es correspongui amb tots els drgans
previstos constitucionalment. Aixi, per exemple, la Ller organica 2/1982, del Tribu-
nal de Comptes, determina que el personal d'aquest esta subjecte al r2gim general de
la funcié pablica (art. 32.1) malgrac la dependeéncia direcca d'aquest Tribunal amb
relacid a les Corts Generals, i per contra el personal al servei del Defensor del Pueblo o€
la consideracié de personal al servei de les Cores (arc. 25.1 de la Llei orginica 3/1981)
i en conseqiiencia sotmés a I'estatue d'aquell personal.

No existeix, doncs, a nivell constitucional una {inica funcié piblica sotmesa a un
nic estarut, siné que aquest es defineix per a cada cas concret. La funcid piblica al
servei de les administracions pibliques (en el sentit estricte expressat per I'art. 103 de
la Constitucid) és, només, una de les funcions pibliques previstes, malgrac que des de
la perspectiva de la grandéiria, i consegiientement, dels inceressos afectats, és la prin-
cipal i constitueix el «model» de la funcié puablica, sense que aquest caracter de
«model» comporti I'extensié del concepte de «basic», que és un valor de reserva
competencial, a tota la funcié piblica en sentit geneéric.?

1.2. Les previsions de VEstatut dautonomia

La doctrina ha afirmac que l'assumpei6 de competéncies per les comunitats autd-
nomes que han aprovat llurs estatues pel procediment de 'are. 151 de la Constitucid,

2. Com element de reflexié, i sense donar-hi resposta, 1. Astarloa Huarte-Mendicoa es pregunta si
« ¢ Puede lNegarse a través del articalo 149.1.18 — compretencia exclusiva del Estado— a trazar a lar Adminjstra-
ciones Parlamentariar de las Asambleas Autondmicas las bases de su régim juridico?» a «La Administracién
parlamentaria», dins de [I{ Jornadas de Asambleas Legislativas de Comunidades Autdnomas, pag. 192, Santa
Cruz de Tenerife. Parlament de Candries, 1986).
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s'ha fet per la via de «fotografiar en negatiux» l'art. 149 d’'aquesta, en el sentit d’assu-
mir totes les comperéncies que no siguin expressament i explicitament reservades a
I'Estat.

Si analitzem, perd, els quatre estatuts aprovats d'acord amb el procediment de
I'are. 151 de la Constitucié en relaci6 amb la matéria de funcié pablica, veurem que
hi ha dos cractaments diferenciats. L'Estatur d’autonomia del Pais Basc estableix que
la Comunitat autdnoma té «competéncia exclusiva» en matéria de

«Régimen local y Estatuto de los Funcionarios del Pais Vasco y de su Administracion local,
sin perjuicio de lo establecido en el articulo 149.1.18 de la Constitucidn. » (art. 10.4 EAPB.)

Contririament a aquesta posicié, els estatuts de Caralunya (art. 10.1.1), Galicia
(art. 28.1) i Andalusia (art. 15.1.1} sitven la competéncia entre les anomenades de
«desenvolupament legislatiu i d’execucié». Aquest tractament no té només un valor
formalment diferenciat, en el sentit que la remissi6 a l'art. 149.1.18 continguda a
I'EAPB implica el reconeixement de la competéncia estatal i, consegiiencment, el
buidat de contingut de I'expressié «competéncia exclusiva», ja que 'Estatut basc no
sols es refereix al régim estatutari dels funcionaris de 1'Administracié piblica, siné a
tors els «funcionaris del Pais Bascw». Per concra, els cres estatuts restants circums-
criven la referéncia als funcionaris de les administracions pibliques. Aixi, l'art.
10.1.1. EAC estableix:

«l. En el mare de la legislacié basica de I'Estat i, si s’escau, en els termes que
aquella legislacié estableixi, correspon a la Generalitat el desenvolupament legislatiu 1
'execucid de les matéries segiients:

»1) Régim juridic i sistema de responsabilitat de I'administraci6 de la Generali-

“tat i dels ens piiblics que en depenguin, aixi com el régim estarutari de llurs funciona-
r1s.»

Es a dir, el redactat de I'Estatuc és simetric al de I'arc. 149.1.18 de la Constitu-
ci6, en el sentit que la reserva en favor de V'Estat estd prevista per a ' Administracié en
sentit estricte, motiu pel qual no es configura com una competéncia exclusiva, a
diferéncia del Pais Basc en el qual, en referir-se a la funcié piblica sense adjecrius,
s'emmarca en les competdncies exclusives mantenine, perd, la remissié a l'are.
149.1.18 de la Constitucid, que com hem vist només incideix en la materia en tant
que aquesta es vincula a I’ Administracié piblica.

1.3. La competincia del Parlament per fixar Uestatur del seu personal

L'Estatut d’autonomia de Catalunya determina l'organitzacié institucional de la
Generalitac en els termes establerts en 'art. 152 de la Constitucid, sense regular-la,
perd, de forma exhaustiva. Aquest fec comporta que dins la regulacié del Paclament
(art. 30 a 35 EAC) no hi hagi cap referéncia explicita al personal d'aquest, a diferén-
cia, per exemple, de I'Estatut d'autonomia del Pafs Basc, que en el seu art. 27.1,
paragraf tercer, estableix:

«El Parlamento aprobard su presupuesto y el Estatato de 1u personals.

Aquesta previsié sobre un estatut diferenciat del personal al servei de la institucié
parlamentiria i aprovat per aquesta com a reflex de la seva acruacié autdbnoma no és
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anica, sind que els estaturs d'altres comunicacs, i en concret d’Astiries (are. 28.1), de
Maurcia (art. 27.1) i d'Aragé (art. 14.1), contenen previsions similars.

El fet que I'Estatut d’autonomia de Catalunya no contingui una determinacié
semblant cal relacionar-la amb les remissions que aquell fa a les lleis que aprovi el
Parlament, i en concret amb els arr. 29.2 1 30.1 EAC, els quals disposen el segiient:

«Arc. 29

»2. Les lleis de Catalunya ordenaran el funcionament d’aquestes institucions {el
Parlament, el President de 1a Generalitac i el Consell Executiu o Govern} d'acord amb
la Constitucié 1 el present Estatuc.»

«Art, 30

»1. El Parlament representa el poble de Catalunya i exerceix la potestat legislati-
va, aprova els pressupostos, impulsa i controla I'accié politica i de govern i exerceix
les aleres compecgncies que li siguin atribuides per la Constitucié i, d'acord amb ella i
|'Estatut, per la llei que aprovi el propi Parlament.»

L'Estatut de Catalunya é&s la «norma institucional basica» de la Comunitat Autd-
noma, tal com estableix l'art. 147.1 de la Constitucid, i conseqiientment amb el seu
carcter de «bisic» no esgota tot el contingut «institucional». Des d’aquesta perspec-
tiva, I'opci6 presa a 'EAC és de remissid a les lleis del Parlament per completar aquest
contingut «institucional». L'autonomia de la institucié parlamentiria s'infereix de
I'Estatut, i fins i tot de I'arc. 152 de la Constitucié per l'analogia en aquest cas entre
I'organitzacié institucional autondmica «necessaria» i 'organitzacié institucional de
I'Estat regulada per la marteixa Constitucié, malgrat que aquesta «autonomia del
Parlament» no tingui un reflex absolut en cap d'ambdés textos.

L'anterior afirmaci6 no solament €s aplicable a la possibilitat de regulacié autdno-
ma de l'estatur del personal al servei de la Cambra, siné en giiestions tan essencials
com l'autonomia reglamentaria. L'Escatut de Caralunya i el de Castella-la Manxa sén
els dnics que no preveuen explicitament que el Reglament parlamentari sigui aprovat
per la propia Cambra (malgrat que en determinin part del contingut) i aquests dos
estacuts, juntament amb el de la Comunitar Valenciana, sén els tinics que no preveuen
un qudrum determinat per a I'aprovacié del Reglament. En un alcre ordre, 1'Estatuc de
Catalunya, el d’Andalusia, el de la Comunitat Valenciana, el d’Extremnadura, el de les
illes Balears, el de Madrid i el de Castelia-Lleé no fan cap esment del pressupost de la
institucié parlamentaria, mentre que en tots els altres casos (Pafs Base, Galicia, Asti-
ries, Cantabria, la Rioja, Mircia, Aragé, Castella-la Manxa, Caniries 1 Navarra) pre-
veuen que les respectives assemblees legislatives aprovin el seu pressupost de forma
aurdnoma. En tots els casos ningd no posa en dubte que la no-previsié estatuciria
disminueixi o modifiqui 'autonomia de les cambres en aquestes qgiiestions, perque
aquesta auronomia ¢ wecesidria en of model parlamentari descrit per la Constitucié,?

A partir d'aquesta premissa cal entendre que la integracié dels preceptes de 'EAC
s'ha fer mitjangane la Llei 3/1982, del Parlament, del President i del Consell Executiu
de la Generalirat, I'art. 8. de la qual estableix el segiient:

3. Sobre I'autonomia parlamentiria en general com a conjunt de faculcacs inscrumencals de les
cambres per garaatir-ne la independencia institucional (el que anomena «model parlamenrari» descrit en
la Constituci6) cal veure I'obra de Luis M. Diez-Picazo, «La Auconomia Administrativa de las Cdmaras
Parlamentarias», Cuadernos de los Studia Albornotiana, nim. 2 (19853), Saragossa.
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«Article 8

»1. El Parlament gaudeix d’autonomia organitzativa, financera, adminiserativa i
disciplinaria.

»2. El Parlament estableix el Reglament propi, elabora i aprova el seu pressupost
i fixa I'estatut del personal que en depén.

»3. L'aprovacié i la reforma del Reglament correspon al Ple de la Cambra 1 reque-
reixen el vot favorable de la majoria absoluta dels Diputats en una votacié final sobre
la totalitar. »

Conseqiientment amb el que s’ha dit, correspon al Parlament, en 'exercici de la
seva autonomia institucional, la determinaci6 de I'estatur del seu personal, el qual no
es troba necessiriament vinculat a les bases que fixa 1'Estat en l'exercici de les compe-
t2ncies que hi reserva l'are. 149.1. 18 de la Constitucié.

Malgrat aquesta darrera afirmacié, el Parlament, en el moment d'elaborar I'esta-
tur del personal, ha de respectar, al seu torn, el model de la funcié piblica establert
en la Constitucié. Aixd implica que malgrat que aquesta determina estatuts diferen-
ciats, aquestes diferencies només es justifiquen des de la pespectiva que la institucié o
la funci6 concreta s6n diferents, per la qual cosa 'estatut del personal s'adapta a les
caracteristiques prdpies de la instituci6 o de la funci6. Aquest és, per exemple, el
procés seguit al Pafs Base, en qué la disposici6 addicional cinquena de la Llei 6/1989,
de la funcié piblica basca, estableix que el Parlament ha d'adapear I'Estatuc del seu
personal a aquesta Llei, sense que aixd entri en contradiccié amb l'art. 27.1 de I'Esta-
tut d’autonomia del Pais Basc, que reserva al Parlament I'aprovacié de I'estatut del
seu personal, o de I'Acord de les Corts Generals de 17 de gener de 1991, de modifica-
ci6 de I'Estatut del personal de les Corts Generals, el qual adapta I'aplicaci6 de la Llei
7/1990, de 19 de juliol, sobre negociaci col-lectiva i participaci6 en la determinacid
de les condicions de treball.

2. El marc de determinacié de I'Estatut de la funcié piblica

2.1. Els models tedrics

Doctrinalment es distingeixen dos models de funcié piblica vigents en alguna
mesura en el mén occidental, i que determinen una relacié de treball del personal al
servei de les administracions pibliques més o menys subjecta a un estatuc diferenciat.
D'acord amb aixd hom parla d'un sisterna de lloc de creball i d’un sistemna de funcio-
nariat de carrera.?

Abans de tot, cal assenyalar que ambdés models s6n tedrics i la seva correspondén-
cia amb la funcié piblica dels paisos als quals s'aplica és sempre aproximativa i que,
d'altra banda, I'aplicacié d'un model a un pais concret respon sempre a I'estructura
sdcio-politica d'aquest, per la qual cosa la funcié piblica de dos paisos no pot su-
perposar-se.

El model tedric que es correspon amb el sistema de lloc de creball pren com a base

4, Per a aquesta part del creball m’he guiat en l'exposici6é que, sobre la funcié piblica, fa A.
Mareinez Marin en I'obra Derecho Administrative. La Organizacién Administrative. Madrid. Tecnos, 1986.
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la funcié piblica dels Estats Units d’Ameérica. Aquest model postula I'homogeneTat
de tractament entre ' Administracié i les empreses privades 1, per tant, la inexisténcia
d'un estarut de la funcié publica diferenciar del laboral. El personal al servei de
I"’Administraci6 és contractat per aquesta per ocupar un lloc de treball determinat i
només té en compte I'adequacié de la compecencia de le persona als perfils del lloc que
cal proveir. En conseqii#ncia, si la funcié s'esgota (és a dir, si el lloc de treball esdevé
innecessari), o si la persona contractada no actua amb la competéncia que s'exigeix per
al lloc, pot ésser acomiadada, sense que els conflicces es regeixin per un Dret propi,
sin6 pel laboral i davant la jurisdicci6 ordinaria.

Per contra, el model de funcionariat de carrera, en relacié amb el qual es
considera paradigmatic el sistema frances, I'element clau no el constitueixen els llocs
de treball siné les plantilles de personal. Hom ingressa a la funcié pablica per a
dedicar-s'hi durant tota la vida a partir de les possibilitats de promocié que la
mateixa funcié piblica ofereix. La «carrera» possibilita que, mitjangant l'aportacié
de merits 0 la superacié de proves de capacitat, el funcionati pugui recérrer els
diferents graus de promocié i ascens. En conseqiigncia, I’Administracié troba el seu
personal dins la mateixa organitzaci6, sense que el cessament d'una funcié li permeti
d'acomiadar el personal que desenvolupa els llocs de treball afeccats. La caracterisci-
ca principal del model és I'existéncia d'un régim estarucari diferenciat sotmes al dret
administratiu i d'una estructura jerirquica que conforma la marteixa carrera funcio-
narial,

El model de la funcié piblica que insticucionalicza la Constitucié espanyola de
1978 s"articula fonamentalment, d'acord amb el model histdric, al voltanc del sistema
de carrera, 1 d’aqui que l'arc. 103 CE prevegi un «estacut» diferenciat i un sistema
d'accés a la funcid pablica relacionat inicament amb els principis del «méric i la
capacitat». La noverar, anunciada amb molra caurela dins el text constitucional, la
constitueix la previsié que els funcionaris pablics s'organitzin en sindicats, la qual
cosa permet introduir elements per a 'adopcié d'un model mixt en qué I'antic model,
caracteritzac per la inexisténcia de vies de participaci6 1 de negociacié que condicio-
nessin la decisié unilateral del poder legislatiu o de 'executiu en relacié amb la funcié
piblica, es modifica en benefici de la participaci6 sindical i de les associacions profes-
sionals en ia determinacié de les condicions de creball.

2.2, Les baser de la funcif piiblica

L'Estat, emparant-se en l'art. 149.1.18 de la Constitucié, ha determinat un mo-
del basic de la funcié pablica (que inclou elements organitzatius i de vertebracié
competencial) aplicable a totes les administracions pibliques. Les mateéries determi-
nades com a bisiques sén les segiients:

a) L'accés a la funci6 piblica a través dels sistemes de concurs, d’oposicié i de
concurs-oposicié lliures en els quals s’han de garantir els principis constitucio-
nals d’igualtar, mérit, capacitac i publicitar {arc. 19 de ta Llei 30/1984).

b} Els criteris de provisi6 de llocs de teeball, de promocié professional i de fo-
ment de la promocié interna (act. 20, 211 22 de la Llei 30/1984).

¢) Els conceptes retributius i de determinaci6 de la seva quantia {art. 23 1 24 de
la Llei 30/1984).



P. Sdl, La funcid piiblica parlamentdria: 'Estatut del personal, .. 127

d) Els grups de classificacié del personal i l'ordenacié de I'adscripcio i de les
funcions dels cossos i les escales de funcionaris de les administracions pibli-
ques (art. 25 1 26 de la Llei 30/1984).

¢) Les situacions dels funcionaris (art. 29 de la Llei 30/1984),

/1 El régim disciplinari pel que fa a la determinaci6 de les faltes molt greus (art.
31 de la Llei 30/1984).

g) L'adequacié al Regim general de la Seguretac Social de la determinacié en la
condicié de beneficiaris de I'assisténcia sanicaria (arc. 32 de la Llei 30/1984).

b) La determinacié de I'edat de jubilacié forcosa (art. 33 de la Llei 30/1984).

i} La regulacié de les incompatibilitacs de tot el personal al servei de les ad-
ministracions publiques (Llei 53/1984, de 26 de desembre).

7) Els drgans de representacié del personal, la negociacié col-lectiva i la partici-
pacié en la determinaci6 de les condicions de treball (Llei 9/1987, de 12 de
juny, modificada per la Llei 7/1990, de 19 de juliol).

£) A més dels anteriors, la legislacié estatal considera bisics elements no estricta-
ment estatutaris, com la igualcac de drecs encre funcionaris transferits i els
propis de les comunirtars autdnomes (art. 12 de la Llei 30/1984); I'exigéncia
d’'un Registre de personal a totes les administracions pabliques (art. 13 de la
Llei 30/1984); la determinaci6 de les plantilles de personal a cravés dels pres-
supostos anuals (art. 14 de la Llei 30/1984); la publicitat de les relacions de
llocs de treball (art. 16 de la Llei 30/1984); la mebilitat dels funcionaris de les
diverses administracions (arc. 17 de la Llei 30/1984); l'oferta d'ocupacié pibli-
ca anual (are. 18 de la Llei 30/1984); la insticucid del Consell Superior de la
Funcié Pibica i de la Comissié de Coordinaci6 de la Funcié Piblica (arc. 6, 7 i
8 de la Llei 30/1984).

L’abast que correspon a aquestes bases no és, perd, homogeni. En primer lloc cal
assenyalar que el text legal cencral (la Llei 30/1984) és un text inscrumental, de
«mesures per a la reforma», que conviu amb altres normes generals sense formar un
«corpus» iinic, com per exemple la Llei de funcionaris civils de 1'Estat de 1964,
vigent en gran mesura, o el text refds de la Llei de classes passives de 1'Estat de 1987.

En segon lloc cal assenyalar que en els tres textos legals que I'Estat considera
«bisics» (Llei 30/1984, de mesures de reforma, Llei 53/1984, d'incompatibilicats, 1
Llei 9/1987, d'drgans de representacid i participaci6é de personal), el titol competen-
cial enunciat é I'art, 149.1.18, sense que en algun cas la norma bisica mancingui
correspondeéncia amb aquest titol competencial. Aixi, per exemple, la Llei 53/1984,
d’incompatibilitats, determina com a ambit personal d'aplicacié, entre d'aleres, el
personal que presta serveis en empreses en les quals la parcicipacié del capital, di-
rectament o indirectament, de les administracions piibliques sigui superior al 50%
{art. 2.1.4]. Es obvi que en aquest cas es desborda el concepte d' Administracié pibli-
ca i el concepte de funcionari sotmés a estatut, per la qual cosa dificilment pot
justificar-se, en aquest cas, la referéncia a 'are. 149.1.18 de la Constitucié. Malgrat
'anterior, i sense que aixd impliqui un posicionament estudiat sobre la qliestid, la
Liei 53/1984 podria emparar-se en l'art. 149.1.1 (igualtat en l'exercici dels drets i en
el compliment dels deures constitucionals) o en I'art. 149.1.13 (bases i coordinaci6 de
la planificaci6 general de l'activitat econdbmica). En un mateix sentit pot interpretar-
se el titol competencial de I'Estac en mat2ria d'drgans de representacié, negociacié
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col-lectiva i participaci6 del personal, i cal assenyalar que, abans de l'aparicié de la
Llei 9/1987, el Tribunal Constitucional ja havia indicat que

«El efercicio por los funcionarios piblicos del derecho de sindicacidn ofrece ciertas peculiari-
dades a las que expresamente bace referencia la propia Constitucidn 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 determinacion
stlo al legislador estatal corvesponde, pues, de una parte, implica la regulacién o desarrollo
de un derecho fundamental (articulos 53.2 y 81.1 de la Constitucién) en términos
que aseguren la igualdad en su ejercicio (articulo 149.1.1) y, de otra, forma parte del
régimen juridico de las Administraciones piiblicas y del régimen estarutario de sus funcionarios
(articulo 149.1.18).» (STC 57/1982, FJ 82.)°

En un alere ordre de coses, determinats preceptes declarats «bisics», especialment
els continguts en la Llei 30/1984, i que afecten la matéria d’organitzacié de la funcié
ptblica, només sén comprensibles des de la perspectiva, ja explicada, que l'art.
149.1. 18 es refereix a funcionaris de les administracions pabliques en sentit estricte.
Aixi, la integraci6é del Consell Superior de la Funcié Puiblica per representants de les
comunitats autdnomes es determina en la mateixa Llei (el membre del Consell Execu-
tiu que tingui a cirrec seu la direcci6 superior del personal, pel que fa al Consell i els
titulars dels drgans directius encarregats de I'Administraci6 de personal, pel que fa a
la Comissi6). Aquestes referéncies només s6n admissibles des de la perspectiva que
tracten de personal sotmés a I'organitzacié i a la jerarquia de I'Administracié, ja que,
en cas contrari, afectarien les competéncies de la Comunitar autdnoma en l'organitza-
ci6 de les seves institucions d’aucogovern (art. 148.1.1 de la Constitucié).

Per tots aquests motius, les «bases» estatals no poden contemplar-se des d’una
perspectiva unitdria ni amb un abast homogeni per a tota la funcié piiblica, malgrat
que configuren una estructura a la qual s'adeqiien amb més o menys rigor els diversos
estatuts de personal, en funcié de les especificitats sectorials de cada un d'ells.

3. El rang normatiu de I’Estatut de la funcié piblica parlamentiria

En la tradicié parlamentaria, 'auronomia organitzativa i administrativa de les
cambres legislatives havia situat el personal al servei d'aquestes sota I'autoritat exclu-
siva de llurs drgans de govern, la qual cosa comportava que, com a conseqiigncia de la
immunitat jurisdiccional dels actes parlamentaris, les disposicions estatutiries i els
actes individuals relatius al personal restaven exempts de control dels tribunals.

Aquesta tradici6 €s molt present a Franga, on no és fins el 1958 que, mitjangant
I'Ordenanga 58-1100, de 17 de novembre, s'estableix que «la jurisdiccié administra-
tiva € la competent per condixer {«est appelée a connaitres) tots els litigis d'ordre
individual que concerneixen els agents dels serveis de les assemblees parlamentiries».
El canvi constitucional que imposa l'adveniment de la V Repiiblica i I'establiment
d'un «parlamentarisme racionalitzat» va ajudar a evolucionar els conceptes tradicio-
nals fins a la Llei 83-634, del 14 de juliol de 1983, que imposa drecs i obligacions als

5. El subratllac és nostre.
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funcionatis i que limita el sentit de la regla tradicional. Actualment els funcionaris de
I'Assemblea Nacional i del Senat francés s6n funcionaris de I'Estat, I'estatut dels quals
és determinat per la Mesa («burean») de la Cambra corresponent després de consultar
les organitzacions sindicals representatives del personal. El reclutament d'aquests fun-
cionatis es fa per concurs d'acord amb les convocacdries determinades pels drgans
competents de les assemblees parlamentaries, i la relacié d’aquestes amb el seu perso-
nal estd sotmesa a la jurisdiccié administrativa, la qual es pronuncia sobre els conflic-
tes a la vista dels principis generals del dret i de les garanties fonamentals reconegudes
al conjunt dels funcionaris civils i militars de I'Estat.®

L’exemple frances té una gran importincia en la construccié del sistema espanyol.
La construccié dels models juridics que han de regir les institucions democritiques
nascudes de la Constitucié espanyola de 1978 es fa, en molts casos, a partir de para-
metres extrets del dret administratiu. Passa, perd, que en materia de dret administra-
tiu, i especialment en materia de funci6 piblica, la tradici6 juridica espanyola adop-
ta, en molts casos, i de vegades acriticament, les solucions franceses.

En aquest sentit, la tendéncia dels primers textos legislatius posteriors a la Cons-
titucié s la de recontixer de forma il-limitada la immunitat jurisdiccional dels actes
parlamentaris i, aixi, I'art. 42 de la Llei organica 2/1979, del Tribunal Constitucio-
nal, preveu el recurs d’empara directe contra «les decisions o els actes sense valor de
llei emanats de les Corts o de qualsevol dels seus drgans, o de les assemblees legislati-
ves de les comunirarts autdnomes, o dels seus drgans, que violin els drets i les llibertats
susceptibles d'emparament constitucional». Per contra, quan la violacié dels drets o
les llibertats té lorigen en disposicions, actes juridics o la simple via de fet del
Govern o de 'Administraci6, el recurs d’empara no és possible processalment si no
s'ha esgotac la via judicial (art. 43 LOTC), i ¢l mateix passa quan l'origen sigui en un
acte o una omissi6 d'un drgan judicial (art. 44 LOTC). Hem de tenir en compte que
la legislacié positiva vigent en aquell moment, i en concrer la Llei reguladora de la
jurisdicci6 contenciosa administrativa, de 27 de desembre de 1956, no preveia en el
seu concepte d’Administracié piblica ' Administracié parlamentaria, ni preveia ex-
pressament el recurs jurisdiccional contra cap acte de cap drgan parlamentari.

L'aplicabilitat del control jurisdiccional a determinacs actes dels drgans parlamen-
taris & una construccié doctrinal que respon als principis constitucionals d'igualtat i
legalicat, a la submissi6 dels poders piblics als jutges i tribunals i a la interdicci6 de
I'arbitrarietat. La determinaci6 que el control jurisdiccional es faci en una via especifi-
ca, davant uns tribunals que coneixen un dret estatutari com &s el dret administratiu
és una opci6, d'altra banda legitima, perd que la major part de la doctrina incorpora
acriticament com a tnica soluci6,’ la qual apareix dins el dret positiu en la Llei
organica 6/1985, del poder judicial, I'arc. 58.1 de la qual determina dins I'imbit
competencial de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem, entre d'al-
tres, dels recursos contra els actes i les disposicions dels drgans de govern del Congrés
dels Diputacs i del Senat en materia de personal i actes d'administracié. En un sentit

6. Una visi6 general sobre la funci6 péblica parlamentiria a Franga pot trobar-se a I'obra de P. Avril
i J. Gicquel, Droit parlementaire. Pacis, Moncchrestien, 1988.

7. Com assenyala E., Garcia de Enterria, en el proleg a obra de Luis M. Diez-Picazo citada 2 la nota
3 (pag. 12), referint-se a I'argument (mole comi d'altra banda) que conclou que els acres d'administracid
dels parlaments s’han de sotmetre el dret administratiu, «Esa ya no &5 una consecuentia de ese razonaniento,
sing a postulacion de una solucién positle en el plano practico, solucidn, por cierte, que dista de ser obvia...»,
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similar, referic a la Sala Contenciosa Administrativa dels Tribunals Superiors de Justi-
cia pel que fa als actes i les disposicions dels drgans de govern de les assemblees
legislatives de la Comunitat Autdnoma, es recull en l'are. 74.1.c de la LOPJ.

Aquest punc d'arribada, la submissié de determinars actes dels drgans patlamen-
taris a una jurisdicci6 especialitzada en el dret de les administracions piibliques,
comporta problemes d’identificacié i de confusié encre I'activitat administraciva dels
parlaments i l'activitar estriccament patlamentiria. Aquesta identificacié-confusié
afecra especialment el sistema de fonts del dret. Des d’una perspectiva esquemitica i
formal es considera que les normes emanades de 1'Executiu sén reglamenes adminis-
tratius i que les normes emanades del Parlament sén lleis. Les excepcions relatives al
rang de les normes del Govern mitjangant la legislacié d'urgéncia (decrets-llei) i la
legislacié delegada (decrets-legislatius), a més de ser taxades constitucionalment,
comporten una intervencié del titular del poder legislatiu. Per contra, la determina-
ci6 del rang de «reglament administratiu» d'alguna disposicié general emanada del
Parlament és més complexa, ja que I'equacié «excés de I'executiu en 1'ds de delegaci6
legislativa és igual a reglament administratiu controlable per la jurisdiccié contencio-
sa administrativa», no por ésser aplicada, sense que en el nostre dret existeixi, a
diferéncia del dret franceés, una reserva material de normes reglamentaries i, per con-
tra, el concepte de «llei» sigui un concepre formal; de tal manera que hom podria
atribuir «valor de llei» a totes les disposicions generals emanades del Parlament. En
aquesta linia d'argumentacié, la Resolucié interlocutdria 296/1985 del Tribunal
Constitucional que no va admetre a trimit un recurs d'empara contra la modificacié
de I'Escatut de régim i govern interior del Parlament de Navarra, assenyala:

«87 se entendiera que lo impugnads no es un “acto singular” y que tiene el cardcter de una
disposicitn general, integrado en un Estatuto con valor de Ley, aunque emanada de la Mesa,
est0 es, de un drgane interno de la Asamblea, no estaria comprendido en la hipdtesis 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 Leys. (F] 2n.)

Aquesta posici6 del Tribunal Constituctonal, que comportava I'equiparaci6 entre
disposicié general emanada del Parlament i norma amb valor de Llei, és el que va
servir de fonament al Tribunal Suprem en la Senténcia de la Sala tercera de 30 de
gener de 1987, per no admerre a trimit el recurs contenciés administraciu contra la
modificacié de I'Escacur del personal de les Corts Generals:

«Se trata, por consiguiente, de un Acuerds que tiene el valor de una disposicién general de
rango equivalente @ una Ley, al ser una norma reglamentaria que se integra en el Estatuto del
Personal de ambas Cdmaras, que es una manifestacion, insistimos una vex mds, de su genérico
boder de autoorganizacién y que no se puede identificar con un Reglamento propiamente dicho,
3ino, mds bien, se trata de una auténtica Ley, en la medida que tales normas reglamentarias
proceden de los drganos legisiatives y enlazan divectamente con la norma constitucional — ar-
ticulp 72.1—, de lo que se infiere, como conclusion, que son normas primarias, 56lo justificables
ante ¢l Tribunal Constitucional, tal como se establece en el articulo 27.2.d de lz Ley Orgdnica
de dicho Tribunal. » (F] 4t.)

Entre la Resolucié interlocucoria del Tribunal Constitucional i la Sent2ncia del
Tribunal Suprem va apartixer, perd, la Llei orginica del poder judicial. Aquesta
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preveu (art. 58.1 i 74.1.c LOPJ) la possibilitat que els drgans parlamentaris dictin
«disposicions» susceptibles de control per la jurisdiccié contenciosa administrativa, €s
a dir, equiparables als reglaments administratius, tal com interpreta el Tribunal
Constitucional en la STC 118/1988, de 20 de juny:

«...A este vespecto cabria recordar que el art. 58.1 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial
admite el vecurso contencioso-administrative contra actos y disposiciones de los drganos de gobier-
no del Congreso y del Senady “en materia de personal y actos de adminisiracion”, por lo que no
todas las disposiciones generales de las Cdmaras pueden entenderse excluidas del congcimiento a
través del recurso de amparo. En puridad, la exclusién clara que bace el art. 42 de la Ley
organica del Tribunal Constitucional 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.a de la
Constitucidn y ef art. 27 de la misma Ley Orgdnica. .. » (F] 2n.)

Aquesta nova posicié implica, necessariament, el trencament definitiu amb la
tradici6 parlamentiria de la immunitat jurisdiccional, ja que si els drgans de govern
dels parlaments poden citar «disposicions» controlables per la jurisdiccié contenciosa
administrativa, aquesta no pot abscenir-se amb l'argument expressat en la Senténcia
de 30 de gener de 1987, és a dir, al-legant que la procedéncia parlaménraria de la
norma li atorga valor de llei, ja que com que és una disposicié emanada d’un «drgan
de govern» de la Cambra, pot ser una disposicié de rang inferior, i 5i tenim en compte
el caricter «formal» del concepte de llei hem de concloure que necessiriament €s una
disposicié de rang inferior, ja que els «drgans de govern de les cambres» no sén,
formalment, els titulars del poder legislatiu, siné que aquest s’ha de referir al Parla-
ment mareix. En aquesta linia de pensament es va manifestar el Tribunal Suprem en
la seva Resolucié interlocutdria de 26 de gener de 1988, que reprodueixo integra-
ment:

«Primero. El tratamiento unitario que, a efectos de la declaracion de inconstitucionalidad,
hace el articulo 27 .2 de la LOTC entre Leyes de las Comunidades Autbnomas y Reglamentos de
sus Asambleas Legislativas descansa en el valor o fuerza de Ley que tienen estos por emanar, al
igual que aquélias, de los Grganos que efercen la potestad legislativa en el seno de la respectiva
Comunidad Autdnoma. Es mds, es frecuente que los Estatutos de Autonomia requieran un
“quorum” veforzado para la aprobacién del Reglamento de la Cdmara que, por regla general,
no viene exigido para la aprobacién de las Leyes, como ocurre, precisamente, con el Reglamento
de las Cortes de Navarra para cuya aprobacién y reforma se precisa el voto favorable de la
mayoria absoluta de los miembros del Parlamento en una votacién final sobre el confunto del
proyecto (art. 16 de la LORAFNA).

»No es éste ef case del Estatuto de Régimen y Gobierno Interior del Parlamento de Navarra
de 27 de diciembre de 1983 ni del Acuerdo recurvido de 17 de octubre de 1985, por el que se
modifics el articulo 57 del expresado Estatuto (posteriormente derogado y sustituido por el de 10
de enero de 1086 y modificads el 16 de octubre del misme afio), pues en estos casos la aprobacion
fue dispensada por un drgano rector de la Cdmara, la Mesa del Parlaments, y no por el Pleno o
alguna de sus Comisiones, que traducen el funcionamiento de la Cdmara y en los que reside, por
tanto, la potestad legislativa (art. 17.1 de la LORAFNA en relacién con el art. 154 del

8. He d'agraic 2l lletrat del Parlament de Navarra, Pablo Diez Lago, que em facilités el text d'aques-
ta Resoluci6 intelocutdria, i també la indicacié relativa a nombrosa jurisprudéncia.
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vigente Reglamento del Parlamento de Navarra, aprobado por el Pleno en sesion celebrada of dia
12 de junio de 1985).

wSegundo. Por otro lads, el Acwerds de la Mesa de 17 de octubre de 1985 no a5 un acto
parlamentario interns, como lo seria 1i afectase a las relaciones entre la Cdmara y sus propios
miembros; ni siquiera afecta 2 la organizaciin de los servicios administrativos del Parlamento
que son objeto de regulaciin en el Estatuto antes veferido sino que incide un punto concreto que se
proyecta en la relacién estatutaria existente entre el Parlamento de Navarra y sus funcionarios,
por cuanto al modificar el art. 57 de dicho Estatuto, suprime del cuadro referenciado en su
apartady 2, relativo al grads de la carvera administrativa y tanto por ciento aplicable, el grade
8 y el porcentaje 03 sobre ef suelds inicial del nivel respectivo.

»Tercero, De lo que se ha expuesto puede inferirse que no compartimos la solucitn a que bha
Hegads el Tribunal “a quo” al dictar el Auto apelado. Si a la disposicién recurrida no puede
atribuirsele fuerza de ley sino categoria inferior a ésta, o sea, vango reglamentario, al baber sido
aprobada por un Grgano carente de potestad legislativa y si, por otro lads, no se trata de un acto
parlamentario puramente interno en el que podria estar en juego la independencia del Parlamen-
10 de Navarva, no parece que pueda sustraerse a este orden jurisdiccional el conocimiento del
recurso que dio lugar al planteamiento del incidente en que ahora nos encontramos al venirle
atribuidy su conocimiento por el articulo 1.° de su Ley reguladora, interpretado a la luz de los
articulos 106.1 y 153.¢ de la Constituciin,

»Creemos que esta interpretacion o5 coberente con la efectuada implicitamente por el propio
legislador en el articulo 74.1.c de la Ley Orgdnica del Poder Judicial — corvelative con el
artfculo 58 de la misma Ley— al encomendar a la Sala de lo Contencioso-administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia el conocimiento en sinica instancia de los recursos de esta clase
que se formulen tanto contra actos como contra disposiciones procedentes de los drganos de gobierns
de la Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma —y de sus Comisionados— precisa-
mente en materia de personal. No participamos, por ello, de la interpretacidn vestringida que el
Parlamento de Navarra pretende dar a esta norma — al reducir su dmbito a las disposiciones
interpretativas o supletoriar del Estatuto de Régimen y Gobierno Interior— que a fin de cuentas
participarian de la propia naturaleza de las normas desarrolladas por venir atribuidz a la
Mesa del Parlamento — tanto en el Estatuto de 1983 como en ef vigente de 1986— la funcién
de aplicar, intepretar y, en su caso, suplir el contenidy de aquél (art. 2.2); y menos puede
encontrar apoyo estas tesis en el art. 24 de la LOP] que, al ignal gue los demds comprendidas en
el titulo I del Libwo I de la misma Ley, no tiene otro alcance que el determinar la extensitn y
limites de la jurisdiccion de los Tribunales espaiioles, en este caso en el orden contencioso-
administrativo, pero al que no puede atribusrse la interpretacion que se le presende dar por la
parte demandada. »

El problema es planteja quan s'intenta conjugar aquesta interpetacié amb la nor-
maci6 de matéries que gaudeixen de reserva de llei d'acord amb la Constitucié. L'Es-
tatut de la funcié piblica és una de les maceries reservades a la lei de forma genérica, i
en aquest sentit ¢al entendre que la previsid, pel que fa a l'escatut del personal de les
Corts Generals, d'un «comii acord de les Cambres», & una veritable reserva del
«valor» de llei. Aquesta reserva constitucional comporta una limitacié a la potestat
reglamentaria, la qual no pot ampliar-se per la via de la deslegalitzaci6 o de la remis-
$i6 1]-limitada a normes de rang inferior, ral com assenyala el Tribunal Constitucional
en la STC 99/1987, i per tant també afecta les normes emanades de les cambres quan
no tenen valor o forga de llei.
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En aquest sentit, si hom pretén atorgar valor de llei a I'Escacut del personal al
servei de les cambres legislatives aprovat per un drgan de govern d’aquestes, amb
aquesta pretensi6 esgota la possibilitat de destriar les «disposicions» d'aquest drgan
de rang inferior a la Llei, cosa que buida parcialment de continguc els accicles 58.1 i
74.1.¢ LOT]J i situa el pronunciament de la STC 118/1988 en el terreny metajuridic,
o bé planteja un concepte «material» de llei desconegut en el nostre Dret.’

4. L’adequacié de I'actual Estatut del personal del Parlament de Catalunya al
model i el seu rang normatiu

4.1. L'adequacid formal al model de funcid piiblica

L’Escacut del personal al servei del Parlament es troba actualment regulat en el
titol III dels estatuts del régim i el govern interiors del Parlament de Catalunya
(ERGI) (BOPC, 5SS/, de 03.04.89; correccions al BOPC 58/III, de 20.04.89).'°
Aquest Estatut s'adapta forga a la legislacié basica de I'Estat, que respon al model
constitucional de la funcié publica, llevat dels aspectes segiients:

a) Els conceptes recributius i la determinacié de la seva quantia.
&) L'ordenacié dels funcionaris en cossos o escales.

A més d'aquestes dues qiiestions, hi ha elements que no s'ajusten plenament a la
legislacié basica, malgrat que aquest desajust no és essencial. Entre aquests hi ha
diferencies en relacié amb la promocié professional, les situacions dels funcionaris, la
determinaci6 de 1'edat de jubilacié forgosa 1 la regulacié d’incompatibilirats,

9. R. Jiménez Asensio, a «El estatuto de personal del Parlamento Vasco: Notas en rorno a su
nacureleza y control jurisdiccional» (dins de I Jormadas de Derecho parlamentario, pdg. 705. Madrid,
Congreso de los Diputados, 1985, vol. II), manté la teoria de la llei material. En un mateix sentit sembla
decantas-se A. Embid Irujo, a Los parlamentor tervitoriales, pig. 254, Madrid, Tecnos, 1987. Sens dubee,
el Tribunal Constitucional considera que determinades «normes supletdries i interpretatives» dels regla-
ments paclamentacis adoprades pels drgans de govern del Parlament (Mesa o Presidéncia) gaudeixen de
«valor de llei», perd el marteix Tribunal Constitucional matisa que «con las debidas distancias, nos enconira-
mos ante an supuests cercano al de integracidn normativa o de “delegacidn receptiva”, de mode que la Resolucién
supone ejercicio de una facultad normativa delegada pava suplir o interpretar, sin modificar regulaciones existenter, el
Reglamento d2 {a Camara» (STC 118/1988, F] 4t.), & a dir que el valor «material» es relaciona amb una
norma «formal» prévia que cal integrar. Porser no es tracta tant d'aixd, siné, com indiquen J. Solé Tura i
M. A. Aparicio Pérez, citant a F. Rubio Llorente, de la introducci6 de determinarts elements processals
que operen en relacié amb la possibilitar de control de les normes (a Las Cortes Generales en el sistema
constitucional, pag. 91. Madrid, Tecnos, 1984).

10. Els ERGI ban sofert diverses modificacions, malgrar que, com a conseqii¢ncia d'incloure la
classificacié de llocs de creball com a annex, qualsevol variacié d'aquesta té el valor formal de modificacié
dels primers. Aquestes modificacions s'han publicar als BOPC: 65/IL1, de 02.03.89 (correcci6 d'errors
G7/111, de 08.05.89); 88/III, de 17.07.89; 122/III, de 27.12.89 (correcci6 d'ercors 127/101, de
22.01.90); 132/111, de 16.02.90; 150/111, de 31.03.90; 208/1I1, de 29.10.90; 283/111, de 08.07.91
(correccié d'errors 2847111, de 15.07.91) 306/II, de 28.10.91; 333/, de 31.12.91; &1V, de
04.05.92; i 95/1V, de 22.03.93. Darrerament el Parlament de Cacalunya ha publicat, amb ¢l mateix
formar que el BOPC, la recopilaci6 dels ERGI i seva la normativa complementaria, actualitzada fins el
30 de juny de 1993, amb la «finalirac de reunir en un so! corpus la normativa relativa a régim i govern
interiors dlel parlament i és destinada principalment als funcionaris del Parlament», segons consta a la
nota editorial.
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Els ERGI s'adapten forga a la Llei 17/1985, de la funcié piblica de I' Administra-
ci6 de la Generalitat. Malgrac cot, I'estatut del personal definit als ERGI es planteja
com una norma completa amb voluncat d'esgorar la prictica totalitat de la matéria
amb poques remissions a la legislacié de funcié piblica, la qual, d’altra banda, es
determina com a supletdria. Aquest fer comporta que la interpretacié dels ERGI sigui si
més no confusa en el sentit que no sempre I'omissié d'algun aspecte concret previst a la
legislaci6 dle la funcié piiblica ha de comportar la seva inaplicacié, ja que no se sap del cert
st es tracta d'una llacuna o d'un tret especific de I'estacue del personal al servei del
Parlamenc. Aquest fec s’agreuja quan es fan remissions incompletes, com &s el cas
del reégim disciplinari, en el qual les faltes s6n les determinades per la legislacié de la
funci6 piblica, perd les sancions i el procediment és el previst als ERGL. Aquesc fet
comporra una certa inseguretat juridica a I’hora de determinar la norma aplicable,
com a conseqiiéncia del fer que la supletorietat s"ha de conjugar amb I'aplicacié anald-
gica dels principis generals del drec penal.

Malgrac que formalment 'estatur del personal del Parlament de Catalunya sembla
que s'adapra forca al model, una analisi més acurada ens obliga a tenir en compte
diversos conflictes que fan patent les diferéncies entre ambdés:

@) La previsié d'un escatut per al personal del Parlament només t€ sentit si es té
en compre el model constirucional de la funcié piiblica, el qual ha estat positiviczat
per 'Estat micjanganc la legislacié basica en la matria. Les diferéncies de 'estatur del
personal del Parlament amb relacié al «model» han de respondre a especificitats d'a-
quell. En tots els estatuts de personal estudiats, ' I'organitzacié de la funci6 péblica es
fa mitjangant cossos i escales de funcionaris, element imprescindible per definit una
carrera administrativa. Els ERGI actuals no recullen aquest model, sin6 que confonen
«plantilla» i «relacié de llocs de creball», especialment pel que fa al «sisterna d'accés»
que es confon amb «sistema de provisié de llocs de treball» i pel que fa a la dotaci6 de
personal.

4) Com a conseqiiéncia de I'anterior, el sistema recributiu del personal del Parla-
ment presenta certes disfuncions. Tots els estatuts estudiacs plantegen un sistema
retributiu propi, que pot adequar-se conceptualment al previst per a les administra-
cions pibliques, pero que no s'ajusta necessiriament a les quanties previstes per a
aquestes. Aquests sistemes recributius responen a especificitat de la funcié pablica
parlamentaria, que pot generar unes necessitats de dedicaci6 i disponibilitats més
grans, coneixements especifics o un sistema més rigid d'incompatibilicats. En tocs els
casos, perd, el sistema retributiu intenta conjugar dos aspectes inherents a la funcié
publica: el fet de pertinyer a un cos o escala i el desenvolupamenc de les tasques d’'un
lloc de treball determinat. El primer aspecte es retribueix mitjangant «retribucions
basiques» i el segon mitjangant «retribucions complementaries». Aquestes darreres
no s6n consolidables i permecen, tedricament, aproximar els models de funcié ptiblica
abans esmentats. Per aconseguir-ho cal que les «retribucions complementaries» si-
guin significatives en la seva quantia com a mesura realment incentivadora en el
desenvolupament del tloc de treball. La proporcié observada situa la relacié ba-
sic/complementari al volrant del 60 %/40 %, mentre que al Parlament de Catalunya

1. Per a aquest treball he utilitzar com a documents d'estudi els estaruts del personal de les Cores
Generals, del Parlament basc, del Parlament de Navarma i del Tribunal Constitucional.
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aquesta relacié se situa al voltane del 75 %/25 %. Aquest fet implica que la confor-
macié de cossos de funcionaris dins la funcié pablica parlamentiria no és suficient si
no va acompanyada d’'una analisi dels llocs de treball i d'una revisi6 de la politica
retributiva que tingui en compte aquest concepee.

¢) La configuracié de la funcié piblica patlamentaria com una funcié piblica
plenament independent i separada de la funcié publica de 1'Administracié de la Ge-
neralitat, fet que relacionac amb la grandaria, necessiriament reduida i limitada, del
col-lectiu afectat, comporta uns esfor¢os en la determinaci6 de les politiques de perso-
nal propotcionalment molt més elevats que a qualsevol Administracié. En aquest
sentit, i en una primera linia, la definici6 d'un sistema propi de representaci6 col-lec-
tiva, negociaci6 i participacié en la determinacié de les condicions de treball implica
la no-vinculacié, si més no formal, dels acords presos en la Mesa General de Ne-
gociacié de la Generalitat de Catalunya. Certament, el sistema definic als ERGI pren
com a model la Llei 9/1987, perd és simptomitica la tendencia a excloure les organit-
zacions sindicals, amb independéncia de la seva major 0 menor representativitac en la
funci6 piiblica de la Generalitar, tal com es despren de la lectura dels ERGI, especial-
ment als art. 78, 80, 81, 88, 89, 93, 941 96.

4) Des d'un altre punt de vista, la grandiria de I'Administraci6 parlamentaria i la
seva independ2ncia provoca problemes addicionals als plantejats i especialment en dos
aspectes: el reclutament del personal i les possibilitats de promoci6 d'aquest. La man-
ca d'interdependencia entre la funcié piblica de I'Administraci6 de la Generalicac ila
funci6 piblica del Parlament comporta que I'accés 2 la funcié pablica d'ambdues sigui
independent i que, com a conseqiiéncia del nombre redui't de places que ofereix el
Parlament, els costos i els esforgos per a la seva cobertura siguin proporcionalment
molt superiors. Aquest fet s'agreuja en els ERGI, ja que l'article 25 determina que
I'accés a places que no requereixen titulacié universitiria es fa mitjangant oposici6
lliure, la qual cosa impedeix valorar en fase de concurs l'experigncia del personal que
se selecciona, i no facilita I'intercanvi de personal. D'alcra banda, les possibilitats de
promocié professional del Parlament s6n molc limitades, no sols pel nombre real de
places que poden reservar-se amb aquesta finalicat, sin6 perqué la falta d'estrucruracié
de la funcié piiblica parlamenciria comporta la inexisténcia d'una «carrera administra-
tiva» en la qual aquesta promoci6 sigui factible. "

4.2. El valor normatin dels ERGI

Pel que fa al valor de llei o al valor de disposici6é general inferior a la llei de
V'Estacut del personal del Parlament de Catalunya, cal assenyalar que els ERGI s6n
aprovats per una comissié parlamenciria que «cradueix el funcionament de la Cam-
bra» segons |'expressié del Tribunal Suprem, perd que, d'acord amb el Reglament, no
és una comissi6 legislativa, la qual cosa podria plantejar alguns dubtes sobre el rang
de les normes aprovades si hom pretén fer una lectura extensiva de la Resolucié
interlocutdria del Tribunal Suprem de 26 de gener de 1988.

12. Coincideixo en aixd amb I'analisi d’A. Embid Irujo, en I'obra citada 2 la nota 8 {(pag. 253), on
indica que «se frata de respetar la autoniom{ia organizativa del Parlamento pero, al mismo tiempo, evitar la creacién
de ghettos juridicos y funcionales, contraproducentes para una configuracitn moderna y dgil de la funcidn piblicas.
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El principal dubte pot plantejar-lo la situacié de la Comissié de Govern Interior
entre els «drgans de govern» del Parlament des de la perspectiva de I'arcicle 74.1.¢
LOPJ, com a conseqiigncia del fec que la Comissi6 té atribuides pel Reglament de la
Cambra funcions execurives en materia de personal («aprovar la composicié de les
plantilles de personal del Parlament i les normes que regularan la manera d'accedir-
hi», art. 46.2.4 RPC) susceptibles de recurs jurisdiccional, i que es veuen ampliades
dins els ERGI (recursos en expedients disciplinaris, negociacié col-lectiva, etc.), el
dubte sobre el rang normartiu dels ERGI pot plantejar-se i generar situacions d’incer-
tesa i inseguretat juridica en la seva aplicaci6.

Cal indicar, a més, que I'art. 462.2.1 RPC acribueix 2 la Comissié de Govern
Interior I'«elaboracié» dels estatuts del régim i el govern interiors de la cambra i que,
en terminologia del marteix article, el terme «elaborat» no és equivalent a «aprovar».
Aixi, per exemple, la Comissié de Govern Interior elabora el pressupost del Parla-
ment, perqué sigui aprovat en el Ple (art. 46.2.2 RPC). Aixd implica que sense
necessitat de forgar la interpretacié del Reglament pot entendre’s que la Comissié de
Govern Interior, com a comissi6 especialitzada (a I'igual que la Comissié de Regla-
ment), ha d’«elaborar» materialment la norma, perd que aquesta ha d'ésser aprovada
pel Ple, sens perjudici que aquest pugui delegar-ho a la Comissi6 en els termes es-
tablers en I'article 116 del mateix Reglament.

5. Conclusions

Com a conclusions a aquest creball, i a més del que ja s’ha dic sobre el rang
normatiu de 'estatut del personal del Parlament de Caralunya, es proposa la definicié
del contingut d’aquest estatut adaprat al que entenem com a model constitucional de
la funcié piblica.

Tal com s’ha assenyalat, els ERGI actuals s'adapten for¢a a la Llei de funcié
piiblica, perd pel fet de conformar-s¢ com un estatuc diferent amb voluncar de regular
tota la matria, haurien de reproduir totes les normes que sén aplicables a ambdés
supdsits, ja que la técnica de la supletorietat no sempre és iddnia. Per aquests morius
caldria que aquest adapraci6 fes ds de les técniques de la remissié i de l'aplicacié
suplecdria de manera adequada,

El contingut basic de I'estatut hauria de preveure:

@) La conformacié de cossos o escales a partir de la identitat de riculacions i
I'homogeneitat de funcions de les places accuals.

4) La conformaci6 d'una «carrera administrativa» a partir de la determinacié de
«nivells» o «graus» tedrics, amb I'escabliment del nivell maxim i el minim
que correspon a cada cos o escala o, si escau, a cada grup de titulacié.

¢) La determinacié de concepees retributius i la relaci6 percentual que correspon
a les retribucions basiques (iguals per a tot el cos, escala o nivell) i les comple-
mentiries en funcié del lloc de treball.

d) Elsistema d'accés, de promoci6 interna i de provisi6 de llocs de treball, amb la
possibilitat 0 no d'eseablir llocs que puguin ser coberts per mobilitat dels
funcionaris de les administracions piibliques.

¢} La descripcié del sistema propi d'incompatibilitats, disponibilitat i dedicacié
del personal del Parlament.
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§) Les interrelacions del sistema de representaci6 col-lectiva, negociacid i partici-
pacié en la determinaci6 dels llocs de treball del personal del Parlament i el
que correspon a I’Administracié piblica.

g) Les equivalencies organiques entre I'Executiu i els drgans de govern del Parla-
ment a l'efecte de l'exercici de les competéncies de direccié, disciplinaries,
etc., en els casos que els estatuts es remeten a la legislaci6 sobre la funcié
piiblica.

Finalment, cal indicar que els ERGI incorporen també normes d’organitzacié i de
procediment i és preferible que I'estatuc del personal se situi sistematicament en un
text separat d'aquestes. També cal eliminar, perqué no constitueixen prdpiament
disposicions normatives, sind actes d'administracié, la definicié de la relaci6 de llocs
de teeball, ja que aquesta respon a una «plantilla» que es desprén, en tot cas, de les
previsions pressupostaries anuals,








