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I, INTRODUCCION

Traspasado et ecuador de la segun-
da década tras la promulgacién de la
Constitucion Espafiola de 1978, conti-
niia sin abordarse en profundidad la con-
{iguracion de una Funcidn Piblica de
las Administraciones Pablicas que debe
dar respuesta a las nuevas situaciones
derivadas del orden constitucional,
como es la organizacion termtorial del
Estado, cuya incidencia en ia Funcién
Piiblica es innegable,

Lis vicisitudes sobre 2 modelo de
funcion piblica que vienen sufriendo 1o-
davia la mayorfa de las Comunidades
Autdnomas, y lanecesidad de quelaAd-
ministracion Genersal del Estado-efec-
e definitivamente fo-reforma-de-la
Funcién Piblica en el dmbilode suAd-
ministracién Piblica para adaptarlaala
realidad del marco territorial del’Esta
do espanol, deviene en la conveniencia
de que los Poderes Ejecutivo.y Legisla
tivo, sinmds demoras, den cumplimien-
104l mandate constimcional del articu-
10:149:1. 18 yeen unzextodnico regulen
elrégimen-estatutario de los funciona-

rios de tas Administraciones Piblicas.

A mwestro juicio, a la vez que postu-
lamas el Estatuto de los funcionarios
piiblicos, se considera que serfa la oca-
sion propicia para clectuar una amplia
reforma de la vigente legislacion, y uni-
ficar en un texto legal la multiphicidad
de normas shora dispersas, y a la vez
mratar de dar respuesta a las nuevas si-
taciones gue se derivan de la tanta ve-
ces preconizada reforma de la Adminis-
tracién General del Estado y de la
courdinacion de las diferentes Adminis-
traciones Puiblicas, especialmente las de
ias Comunidades Auténomas entre 81 y
con la General del Estado.

I1. RESERVA LEGAL

El principio de reserva de Ley, es
aqué] segdn ef cual sélo por Ley pue-
den-adaptarse determinadas regulacio-
nes (). .

El art. 103.3 de la Constitucién:es-
tiblece una reserva legal-para ¢l cstatu-
1o de los funcionarios piblicos, al de-
cir-el texto- constitucional: *La Ley
regulard o estatuto'de los funcionarios
publicos; el acceso:a ta-funcin piblica
de acuerdo-con fos principios de mérito

'y capacidad, las peealiaridades del ejer-

cicio de su derecho a sindicacion, el sis-
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tema de incompatibilidades y las garan-
tias para la imparcialidad cn el ejerci-
cio de sus funciones™.

Pese a dicha imposicién constimcio-
nat, alguno de los pasos gue en materia
de funcidén piblica se han dado en de-
sarrotio del citado precepio, han sido a
través de la Ley 30/1984, de 2 de Agos-
1o, de Medidas para la Reforma de la
Funcién Piiblica, la cual en opinién de
PALOMAR OLMEDA () “es en gran
medida, una Ley deslegalizadora”, Fsta
praxis ya Ia habia mantenido el Profe-
s0r GARRIDO FALLA (%) respecto de
algunos articulos concreos do a Ley
(por ejemplo ef 3.1, ei 27, Ja Disposi-
cién Adicional Tercera...). sl opinar que
se autoriza al Gobierna a casi odo, In
que dificikmente es admisible con la
voluntad manifestada por el constitu-
vente en el referidoart. 103.3delaC.E

El Trikunal Constitucional cn Sen-
teacia 83/1934, de 24 de Julio, mani-
fiesta que el principlo de reserva de
ley entrafta una garantia ¢sencial de
nuestro Estado de Dereche, v “.su
significado ultimo es el de asegurar
que Ia regulacion de los dmbitos de
liberiad que corresponden a los clu-
dadanos dependa exclusivamente de
la voluntad de sus representantes, por
lo que tales dmbitos han de gquedar
exentos de ta accion del ejecutivoy, en
consecuencia, de sus productos nor-
mativos propios, gue son los regla-
mentos. El principio no excluye, cier-
tamente, la posibilidad de que las
leyes contengan remisiones a normas
FCSIAMENTTaS, pero siyur wies e
misiones hagan posible una regula-
cidn independiente v no claramente
suhordinada a la Ley, lo que supon-
dria una degradacion de lu reserva
formuiada por la constitucién a favor
del legislador”.

Pero ha sido sin duda en la trascen-
dental Sentencia 99/1947, de 11 de Ju-
lio, en {a que el Tribunal Censtitucio-
nai al resolver el recurso de
inconstitucionabidad promovido por 54
Biputados contra determinados precep-

tos de la citada Loy 3071984, de 2 de
Agosto, de Medidas para ls Reforma de
la Funcidn Pablica, ba concretado su
posicion respecto « la reserva de ley en
materia de funcion piblica, y de forma
muy significativa dice el Tribunal Cons-
titucional: "...enclart. 103.3 de [a Cons-
titucién se establece, electivamenie, una
reserva para la regulacién por Ley de
diversos dmbitos de ta Funcién Pibli-
ca, entee los que se cuenla ¢! "Bstatuto
de los funcionarios piblicos”. Esta ma-
teria queda, asf, sustraida 2 [a norma-
ciém reglamentaria, mas no en cl senti-
do de que las dispesiciones del
Gobierno no puedan, cuando asi lo re-
quicra la Ley, colaborar con €sta para
complementur ¢ particularizar, en as-
pectos instrumentales y con la debida
sujecidn, la ordenacicn legal de la ma-
teria reservada, pues esta colaboracion,
que, co términos de politica legistatva,
habrd de resultar pertinente en muchos
casos, no serd contradictoria con el dic-
tudo de 1a Constitucién cuande fa remi-
5i6n 2l reglamento lo sea, estrictamen-
te, para desarrollar y conplementar una
previa determinacion legisiativa,

En este dmbito, por fo tanto, habrd
de ser sélo la Ley la fuente introducto-
ra de lus normas reclamadas por la
Constitucidn, con {a consecuencia de
que la potestad reglamentaria ne podrd
desplegarse sqyui innovando o sustitu-
yendos la disciplina legislativ, no sién-
dole tampoca posible el legislador dis-
soner de la reserva misma a través de
remisiones incendicionadas o carentes
de [imites ciertos y estrictos, pucs clie
cultaifany un ubsagvuranicniy gl
Parlamento en favor de 12 potestad re-
glamentaria que serfa consrario # la nor-
ma constitucional creadoa de la reser-
va. Incluso con relacidn 2 fos dmbitos
reservados por la Constisucion a la re-
gularizacion por Ley no es, pues, im-
pasible una intervencidn auxdiar o com-
plementaria del reglamenso, pere
siempre que estas remisiones “sean 1a-
les que restrinjan, efectivamente, ¢l ejer-
eiviv de esa potestad (reglamentariz) a
un complemento de la regulacion legal,
que sea indispensable por motivos tée-




1icos 0 pasa aptimizar el cumplimienio
de las finalidades propuestas por lu
Coanstitacién o por la propia Ley", de
tat medo que no se llegue a "ung ol
ahdicacidn por pade del legislador de
s facultad para establecer reglas limi-
rativas, transfiniends esta facuitad al 5t
tular de ia polesiad roglameniaria, sin
fijar mi siquiera cudles son los fines u
objettvos que 1a reglamentacion ha de
persegui™,

Consecuentemente, del tenor del in-
ciso prirero dedart. 103.3 de ta Cons-
titucidn, s desprende la necesidad de
ung ley formal para regaler el cstatuto
de Jos funcionarios piblicos, siendo
aquel precepto una de las manifestacio-
nes del principio geners] constitucional
de la tendencia de reserva legal para las
malerias méds destacadss.

I, concEPTO

Alwutilizar el constituyente en el arl.
149,118 1a expresion “régimen estalu-
tarie”, parece que ha de entenderse gue
contal expresion se referfa a la relacién
Juridica de servicio que vincula al fus-
ctonario con ls Administracidn en la gue
se incardina,

Stn eimbargo, la doctrina no ha sido
uniforme en la significacién conceptual
de la referida expresion, y asi siguien-
doa PARADA VAZQUEZ (%) se obser-
va que dicha expresion “régimen esta-
tatario” de los luncionarios suscild dos
tesis contrapuestas: “und, autonomista,
gue entendia gue el régimen estatutaric
vo comprend{a mds que los aspeclos
Jjuridicos de la refacidn funcionarial ta-
les come definicidn del concepto de
funcionario, derechos y deberes, situa-
cipnes administrativas, potestad disci-
plinaria, gazantias, nacimiento y extin-
cion de la relacion funcienarial,
bisicamente, remitiéndose, en conse-
cuencia, a las Comunidades Auténomas
la regulacién del inodelo y aspectos or-
ganizalorios de la funcién pitblics; otra
estatalista. para la que en el concepto de
régimen cstatlario v en la compelencia

del Estado no solamente se inciuian
aqueltas maierias retacionales o estric-
wmente juridicas, sine también fas re-
alas definidoras del modelo ¥ de 1a or-
ganizacion de [a Funcidn Piblica, tales
como sistema de cuerpos o de puesios
d¢ Trabajo. régimen de carrera, ascen-
sos, formuacicn de los funcionanios, 21c.”,

Bn |a Sentencia 76/1983, de 5 de
Agosto, sobre tos recursos previos de
inconstitucionalidad plameados contra
¢l Proyeeto de 1z LOAPA, el Tribunal
Constitucional @} anslizar los ttulos
competenciales en mateda de funcidn
piiblics que corvesponden al Estado, de-
terming que “el articolo 149,118 de |
Constitucion reconoce al Estada com-
petencia exclusiva para dictar Ias hases
del régimen juridivo de las Administra-
cicnes Pdblicas y del régimen estatuta-
rio de sus funcionanos. De cllo deriva
una compelencia estatal en matzeria de
funcion piblica: 1.3} competencia para
regular tos aspectos bisivos de la situa-
cidn personal de los funcionarios, es
decir, de la denominada relacidn de ser-
vicio, contenido indiseutible del régi-
men estaiutario, ¥ 2.4 ...

Para ofros doctrinalisias, comy EN-
TRENACUESTA (%), el “Estatuto dz los
funcionarios piblicos™ queda sustraido
4 Iz normacion reglameniaria, salvo gue
¢l reglamento se limite a compietar o
particularizar, en aspectos instrunicnia-
ies y con la debida sujecidn, la ordena-
cion iegal de la materia reservada, v des-
taca que el art. 149,518 de L1 Constiru-
cidn incluye como competencia exclu-
siva del Estado {as bases del “régimen
estatutario de sus funcionarios”, lo que
impiica el cardcter compartido de la-le-
gislacion sobre dicha materia,; envel sen-
tido de que habrd de ser el Estade, en
todo caso, ef que dicte fas bases que de-
limiten el campo legislativo aufonémi-
e, sin que ello suponga exclusién o va-
ciamiento de las competencias de las
Comunidades Autdnomas.

Asi pues, es tacil colegir que, conti-
nuando con la elasificacion de Parady,
la tesis dominanze ha side ka estatalista,
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IV. DOCTRINA CONSTI-
TUCIONAL

Elcitado art. 149.1.18 de la Consti-
tucidn atribuye al Estado la competen-
Cia exclusiva de las bases del régimen
estatutario de los funcionarios de lus
Administraciones Piblicas. Por o tan-
10, ¢l punio de partida es la considera-
citn de la exclusividad del art, £49.] a
favor del Estado en dicha materia, si
bien es sélo para “los contenidos bisi-
cos” del égimen estatutario de los fun-
clonarios, o como alguna doctrina dice,
bajo et vocablo de bases se estd refizien-
do a“lo esencial”, lo “bisico”. No cabe
a prior una definicidn global y dnica
de le “hasico”, sino gue habria que cs-
tar & lo que en cada materia determine
parg definirlo, aunque al menos s pue-
de indicar que las bases tienen que cu-
brir el minimo comiin uniforme a todo
¢l Estado, de manera que se gamntice
to uniferme siempre atendiendo al in-
terés penerdl, y 4 la unidad del Estado,
Lo bisico debe estar delimitade por la
fey (STCo. 32/1981, de 28 de Julio: 32/

1983, de 28 de Abril; 42/1983, de 20 de
Mayo).

En lo que respecta al rézimen esta-
tutario de fuacionarios, el Profesor
COSCULLUELA MONTANER (%),
estima que “el régimen funcionarial
autonémico na ticne por qué responder
a unos principios de ordenacidn dilc-
rentes en cada Comueidad v respecto
del Estado”.

Pars ef Tribunal Coestitucicnal la
DOCLON GE BAses 0 di normas Hasieas i
de ser entendida como nocidn material
{Sentencia de 28 de Julie de 1981), lo
que supene que unas normas no son
bésicas porel mero hecho de estar cong-
tituidas en una ley y seren efla califica-
das como fales sino que lo eseacial del
concepto de bases es su contenido (sen-
tencia de 28 de enerc de 1982). De aqui
se desprende, como opina ¢f Profesor
TOMAS RAMON FERNANDEZ ()
que “esos principios o criterios bisicos,
estén o no formulados como tales son
los gue racionalmente se deducen de Ja

lepislacidn vigente, incluse de ia pro-
pia legistacidn preconstitucional, en la
medida que no haya side afectada por
Ia Constitucion... la consagracidn de un
concepto material de bases o de nurmas
bisicas aciara ¢l problema de su rango,
que tras la doctrina de la Sentencia de
28 de Indio de 1981 pusde sinfetizarse
asi; Dado el vardcter fundamental v ge-
neral de fas normas bdsicas, el instru-
menlo para establecer con posterioridad
a la Constitucidn es la Ley. Excepcio-
nalmense, sin embargo, el Gobierno
podrd fijar por Real Decrelo, de modo
complementario, alguno de los aspec-
tos bisicos de una materia determing-
da..".

En materia de régimen estatutario de
los funcionarios, coma al Estado le co-
rresponden las bases, a las Comunida-
des Auténomas en el marco de compe-
tencias que la Constilucion le haya
atribuida v por su correspondiente Es-
fatuke de Auteromia hayan asurnido, les
corresponderin las normas de desamao-
llo y Ja ejecucidn. Asi, el Estatuto de
Autonomia de Andalucia, en su arl.
15.1.1.%, dispone que: “corresponde a la
Comunidad Auténoma de Andaiuctz, en
el mareo de fa regulacion general del
Estado, el desarrollo legislaivo v 1a cje-
cucicn de las siguienies materias: Ré-
gimen juridico de 1a Administracidn de
la Comunidad Auténoma de Andzlucia
y répimen estatutario de sus funciona-
rios”. Conviene precisar que este desa-
irollo legislativo autondmico permite Ja
irnovacion subre winas que, respecto a
dicha materia, no esién regulados en [z
[UEISIaCIn C3taldl), es abe, que neag el
limite negativo de “lus bases” del Esta-
do, y elio se desprende de la Sentencia
571982, de 8 de febrero.

Sin embargo, siguiendo al Profesor
SANTAMARIAPASTOR %) “pese alas
posibilidades normativas gue la disisibu-
cidn constifucional de competencias les
vonficre a las Comunidades Autdnomas
se han movido hasta la fecha con'gran
prudencia a la hora de establecer regula-
ciones propias ...por lo que se conserva
un aito nivel de uniformidad: su activi-




dacl normativa se ha centrado hasta aho-
ra en los campos de la funcion piiblica v
de los bienes (v, en estos ¢asos, ¢on ner-
mas gue no introducen innovaciones sus.
fanciales en ¢l régimen comin ya esta-
blecido por las normas estatales)...”,

Pari entender adecvadamenta la ex-
presion “régimen estatutario da los fun-
cionarios” o “estatuto de los funciona-
rios piblicos”, ¢s fudamental el estudio
detenido del apartado ¢) del Fundamen-
to Juridicon® 3 de 1a Sentencia 99/1087,
de 1! de Junio, en la gue ef Tribunal
Constitucional se pronuncia en favor de
considerar una inferpretacion miy am-
plia, al estimar que “es este un &mbito
cuyos contornos no pueden definirse en
abstracto y a priori, pero en ef que ha
de entenderse comprendida, en princi-
pio, fa normaeién relativa 2 la adquisi-
cion y pérdida de la condicién de fun-
cionario, a las condiciones de
promocion en la carrers administrativa
¥ i tas situaciones que en esta puedan
dase, a los derechos y deberes y res-
ponsabilidad de jos luncivnanios y 4 su
régimen discipiinario, asf como a la
crezcion ¢ integracién, en su caso, de
Cuerpos y Escalas funcionariales y al
modo de provision de puestos de traba-
Jjo al servicio de las Administraciones
Piiblicas, pues habicrido optado la Cons-
titucién por un régimen estatutario, con
cardeter general, para los servidores
publicos (arts. :03.3 y 149.1.18), habri
de ser tarebién la Ley la que determine
en qué casos y con gqud coreliciones pue-
dan reconocerse otras posibles vias para
el aceese al servicio de Ja Administra-
ci6n Piblica. Las normas que discipli-
nen estos dmbitos serdn, en el concepro

constitucional | ordenadaras del Estate-
1o de los funcionarios publices, pues
1odas ellas mleresardn directamente a las
relaciones ENITG estos y lus Adiministra-
ciones a las que sirven, configurando as(
el réptimen juridice en el que pueda na-
cer y desenvolverse Ja condicidn de fuo-
cionario y ordenando su posiciéa pro-
piaenel seno de la Administracion. Esta
nommacion, en virted de la reserva cons-
timcioral a la que viene haciendo refe-
reacia, habrd de ser dispuesta por el le-
gislador en términos tales que, de
conformidad con 1o antes observado,
sea reconocible en Ja ey misma wm
determinacion raterial suficiente de los
ambitos ast incluidoes en e Esiatuto fun-
cionznisl, descartindose, de este modo,
todo apoderamiento explicito o impli-
cito a la polestad reglamentaria para
sustifuir a la norma de Ley en la labor
que Ia Constitucidan le encomienda”™

Por olime, para quienes puedan es-
tar interssados en esta mareria, $e rese-
fian diversas sentencias del Tribunal
Constitucional referentes a fa misma y
en algunas de las cuales se estudia ade-
mis la detimiracion de los titulos com-
petenciales estaral y autondmicos, por
considerarse clarificadoras de la més re-
ciente doctzing constitucional: Semcucias
nimeros 67/1989, de 18 de Abril; 146/
1989, de 21 de Septiembre; 19/1991, de
31 de Enero; 27/1991 . de 14 de Febrero;
23571931, de 12 de Diciembre, 151/
1992, de 19 de Ociubre; 4/1993, de 14
de Enera; 23/1993, de 21 de Enero; 302/
1993, de 21 de Octubre: 385/1993, de
23 de Diciembre: 388¢1993, de 23 de Di-
cicinbre, 6071964, de 28 de Febwero y

78/1994, de 16 de Junio.
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