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5095 Pleno. Sentencia 37/2002, de 14 de febrero
de 2002. Cuestiones de inconstitucionalidad
acumuladas 71/94 y 243/95. Promovidas
por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Cataluia
en relacion con el art. 92.2 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régi-
men local, y varios articulos de la Ley de Cata-
luna 17/1985, de 23 de julio, de la funcion
publica de la Administracion de la Genera-
lidad.

Reserva de ley y competencias sobre el esta-
tuto de los funcionarios publicos, e igualdad
basica de los esparoles: validez de los pre-
ceptos estatales que delimitan los puestos
locales reservados a funcionarios; legislacion
basica del Estado preconstitucional; validez de
los preceptos autonémicos que establecen
una falta disciplinaria novedosa, una medida
cautelar de traslado, y una sancién de pérdida
de grado personal.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Manuel Jiménez de Parga, Presidente; don Tomas
S. Vives Antén, don Pablo Garcia Manzano, don Pablo
Cachén Villar, don Fernando Garrido Falla, don Vicente
Conde Martin de Hijas, don Guillermo Jiménez Sanchez,
dofa Maria Emilia Casas Baamonde, don Javier Delgado
Barrio, don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, dofia Elisa
Pérez Vera y don Eugeni Gay Montalvo, Magistrados,
ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En las cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas
nums. 71/94 y 243/95, promovidas por la Seccion Pri-
mera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en relacion
con los arts. 92.2 de la Ley 7/198b, de 2 de abril, regu-
ladora de las bases del régimen local, y 74.4, 93.n),
97.1d) y 99 de la Ley de Cataluna 17/198b, de 23
de julio, de la funcién publica de la Administracion de
la Generalidad. Han comparecido y formulado alegacio-
nes el Fiscal General del Estado, el Gobierno de la Nacién,
representado por el Abogado del Estado, el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Cataluna, representado por
el Letrado don Xavier Castrillo i Gutiérrez, y el Parlamento
de Cataluna, representado por el Letrado don Pere Sol
i Ordis. Ha actuado como Ponente el Magistrado don
Tomas S. Vives Antén, quien expresa el parecer del
Tribunal.

. Antecedentes

1. El dia 10 de enero de 1994 tuvo entrada en
el Registro General de este Tribunal un escrito del Pre-
sidente de la Seccién Primera de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Cataluna al que se acompanaba, junto al testimonio del
correspondiente procedimiento, el Auto de la referida
Seccién, de 26 de noviembre de 1993, en el que se
acordaba plantear cuestion de inconstitucionalidad en
relacion con los arts. 92.2 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las bases del régimen local (LBRL),
y 74.4, 93.n), 97.1d) y 99 de la Ley de Cataluna
17/1985, de 23 de julio, de la funcién publica de la
Administracién de la Generalidad.

a) Lacuestion de inconstitucionalidad trae causa del
recurso contencioso-administrativo num. 752/91 pro-

movido por la Confederacion Sindical de la Comissio
Obrera Nacional Catalana (CONC-CC OO) contra el Decre-
to de la Generalidad 214/1990, de 30 de julio, por el
que se aprueba el Reglamento del personal al servicio
de las entidades locales.

b) Concluso el procedimiento, y dentro del plazo
para dictar Sentencia, la Seccidon Primera de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia, por providencia de 14 de octubre
de 1993, acordd oir a las partes y al Ministerio Fiscal,
por plazo comun e improrrogable de diez dias, para que
formulasen alegaciones sobre la pertinencia de plantear
cuestion de inconstitucionalidad respecto al art. 92.2
LBRL, por supuesta infraccién de los arts. 103y 149.1.18
CE, en relacion con la interpretacion dada por el Tribunal
Constitucional en la STC 99/1987, de 11 de junio, al
alcance de la reserva de Ley y régimen estatutario de
los funcionarios publicos, asi como también respecto
a los arts. 74.4, 93.n), 97.1d) y 99.1 y 2 de la Ley
de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, de la funcién publi-
ca de la Administracion de la Generalidad, por supuesta
vulneracién del art. 149.1.18 CE.

La representacién procesal de la demandante y el
Ministerio Fiscal estimaron procedente el planteamiento
de la cuestién de inconstitucionalidad, si bien este ultimo
Unicamente respecto a los arts. 93.n) y 97.1.d) de la
Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, de la funcion
publica de la Administracion de la Generalidad, por vul-
neracion del art. 149.1.1.2 CE. Por su parte, la Gene-
ralidad de Cataluna y la Federacion de Municipios de
Cataluina, comparecida en el proceso como coadyuvante,
se opusieron al planteamiento de la cuestién de incons-
titucionalidad.

2. En el Auto de planteamiento de la cuestién de
inconstitucionalidad el 6rgano proponente realiza, en sin-
tesis, las siguientes consideraciones:

a) Comienza por referirse al denominado juicio de
aplicabilidad y relevancia, sefialando al respecto que
determinados preceptos del Decreto de la Generalidad
214/1990, de 30 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento del personal al servicio de las entidades loca-
les, impugnado en el recurso contencioso-administrativo,
son reproducciéon de los articulos legales cuya consti-
tucionalidad se pone en tela de juicio. En efecto, los
arts. 33.1, 240.m), 243.d), 245.b) 267 y 304.1 y 2 del
citado Decreto son fiel copia, respectivamente, de los
arts. 92.2 LBRL y 74.4, 93.n), 97.1.d) y 99 de la Ley
de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, de la funcién publi-
ca de la Administracion de la Generalidad.

La jurisprudencia viene rechazando sistematicamente
la impugnacién de aquellos preceptos reglamentarios
que son fiel trasunto de un precepto legal, dado que
su impugnacion conlleva necesariamente la de este ulti-
Mo, para cuyo conocimiento no son competentes los
Tribunales de la jurisdiccidon contencioso-administrativa.
La unica forma de combatir dichos preceptos reglamen-
tarios es cuestionando al propio tiempo la constitucio-
nalidad del precepto legal que los ampara. En este caso
la Sala proponente duda de la constitucionalidad de los
preceptos legales que han quedado resenados y de los
concordantes preceptos reglamentarios que los repro-
ducen, no pudiendo anular estos ultimos porque cuentan
con la cobertura de aquéllos. De ahi la evidente tras-
cendencia que para la decision del proceso a quo pre-
senta la validez o no de tales preceptos legales, respecto
a los cuales la Unica posibilidad que tiene la Sala es
la de elevar la cuestién de inconstitucionalidad al Tribunal
Constitucional, dado el monopolio del que éste goza en
la materia y de que se suscita un problema de validez
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de normas legales, lo que impide, por otra parte, resolver
el problema acudiendo a normas conflictuales como las
clausulas de prevalencia o supletoriedad previstas en
la Constitucion.

b) Elart. 92.2 LBRL puede ser contrario al art. 103.3
CE, a la luz de la interpretacion que ha hecho el Tribunal
Constitucional de tal precepto en la STC 99/1987, de
11 de junio, en la que se declaré la inconstitucionalidad
del dltimo inciso del art. 15.1 de la Ley 30/1984, de
2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcion
publica, lo que motivo que se le diera nueva redaccion
porlalLey 23/1988, de 28 de julio.

Tras reproducir el fundamento juridico tercero de la
mencionada Sentencia, la Sala destaca que el art. 92.2
LBRL, después de enumerar unas pocas funciones publi-
cas que expresamente reserva a los funcionarios publi-
cos, ahade, en su ultimo inciso, «y, en general, aquellas
que, en desarrollo de la presente ley, se reserven a los
funcionarios para la mejor garantia de la objetividad,
imparcialidad e independencia en el ejercicio de la fun-
cion». El problema que suscita el inciso transcrito se
contrae a determinar si recoge las «condiciones y limites
materiales sobre las determinaciones concretas que pue-
dan ser adoptadas por los érganos de la Administracién»,
o, por el contrario, constituye una «imprecisa referencia
que no vincula efectivamente a la decision administra-
tiva» (en expresiones del Tribunal Constitucional). En su
opinién aquel inciso seria inconstitucional por vulnerar
el art. 103.3 CE, pues, al actuar el legislador del modo
como lo ha hecho, ha incumplido la funcién que le venia
impuesta de forma irrenunciable por la reserva cons-
titucional de Ley, efectuando en la materia un apode-
ramiento a la potestad reglamentaria que excede de los
limites permitidos por aquella reserva, por cuanto los
vocablos «objetividad, imparcialidad e independencia en
el ejercicio de la funcién» no pasan de ser conceptos
juridicos indeterminados, cuya abstracciéon dificilmente
puede representar una vinculacién efectiva para la Admi-
nistracion. En cualquier caso no cumple la exigencia
sefialada por el Tribunal Constitucional de «una deter-
minacién material suficiente» en el ambito respectivo,
sin que ni siquiera pueda mantenerse que son verdaderas
«condiciones y limites materiales» en relacién con la deci-
sién administrativa a adoptar en particular, sino todo
lo mas meras indicaciones formales que no satisfacen
las exigencias constitucionales.

En apoyo de su argumentacién la Sala compara la
nueva redaccién que al inciso final del art. 15.1 de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, le dio la Ley 23/1988,
de 28 de julio, con el cuestionado art. 92.2 LBRL. En
aquel precepto se establece un sistema justamente inver-
so al que se recoge en éste, pues mientras que en el
art. 92.2 LBRL se tasan unas pocas funciones que que-
dan reservadas a los funcionarios publicos, abriéndose
la posibilidad de cubrir todos los demas puestos de tra-
bajo con personal laboral, en la nueva redaccién del
art. 15.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, se tasan
precisamente los puestos que pueden ser ocupados por
personal laboral, reservdndose expresamente todos los
demads a los funcionarios publicos.

c) Los arts. 74.4, 93.n), 97.1.d) y 99 de la Ley de
Cataluna 17/198b, de 23 de julio, de la funcién publica
de la Administracién de la Generalidad, referidos a dife-
rentes aspectos del régimen disciplinario de los funcio-
narios publicos, vendrian a infringir los arts. 149.1.1.%y
18.2 CE, que atribuye al Estado la competencia para
regular las condiciones bdsicas que garanticen la igual-
dad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos
y el cumplimiento de los deberes constitucionales y las
bases del régimen estatutario de los funcionarios publi-
cos, de acuerdo con la doctrina constitucional recogida

en las SSTC 25/1983, de 7 de junio; 76/1983, de 5
de agosto; 87/1985, de 16 de julio, y 69/1988, de
19 de junio, que la Sala da por reproducida.

1) El art. 93 de la Ley de Catalufha 17/1985, de
23 de julio, reproduce el elenco de faltas muy graves
que contiene el art. 31.1 de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, pero en su apartado n) afiade un nuevo tipo
no contemplado en la legislacion estatal («causar por
negligencia o mala fe danos muy graves en el patrimonio
y bienes de la Generalidad»). El art. 31.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, aparece definido como baésico,
siendo aplicable al personal de todas las Administracio-
nes publicas (art. 1.3 Ley 30/1984, de 2 de agosto).
Sabido es que en la estructuracién de la normacion basi-
ca la doctrina viene distinguiendo entre un circulo interno
o material de interés general, un circulo de encuadra-
miento y, por ultimo, un circulo de suplencia, diferen-
ciandose, en otro orden de ideas, concretamente en lo
que hace a las bases-desarrollo, entre el efecto de pre-
clusién o cierre, el efecto de desplazamiento y, en fin,
el que representa la condicién de integracidn como con-
dicién de validez de la norma autonémica.

Pues bien, el art. 31.1 de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, es basico en cuanto que encarna el circulo inter-
no o material representativo del interés general, y en
esta medida su materia esta cerrada a la normacion auto-
némica, de forma que el art. 93 de la Ley de Catalunia
17/1985, de 23 de julio, al anadir en su apartado n)
un nuevo tipo al catadlogo de faltas muy graves ha incurri-
do en incompetencia, invadiendo la que al Estado reserva
el art. 149.1.18 CE.

2) El art. 97.1.d) de la Ley de Cataluna 17/1985,
de 23 de julio, introduce en el listado de sanciones para
las faltas graves la pérdida de uno a tres grados per-
sonales, desconocida en la legislacién estatal.

En el ambito de la Administracion local hay funda-
mento suficiente [disposicidon final séptima b) del Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de junio, por el
que se aprueba el texto refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de régimen local -LRL-, en
relacién con la disposicién transitoria primera y la dis-
posicién final primera LBRL] para considerar preceptos
béasicos los arts. 147 y 148 LRL. El primero de los citados
preceptos distingue entre las faltas muy graves -cuya
tipificacion remite a la legislacion basica de la funcion
publica- y las faltas graves y leves -para cuya tipificacion
efectia una remisién diversa-, en tanto que el segundo
de los articulos mencionados, al ocuparse de las san-
ciones, parece contener un catalogo cerrado de las medi-
das sancionadoras y su aplicacién a las faltas segun
su gravedad, sin prever remisiones a otra legislaciéon o
hacer salvedad alguna, por lo que bien puede entenderse
que tiene caracter basico. Por su parte el Decreto
315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba el
texto articulado de la Ley de funcionarios civiles del Esta-
do (LFCE), que por evidentes razones de temporalidad
no puede cumplir con la exigencia de definir cuédles de
sus preceptos tienen cardacter basico, regula en su art.
91 las sanciones a los funcionarios publicos, no resul-
tando en modo alguno forzado entender que, al igual
que el art. 148 LRL, también tiene caracter basico. Ello
asi, el art. 97.1.d) de la Ley de Cataluna 17/198b, de
23 de julio, resultaria inconstitucional al haber entrado
el legislador autondmico en un dmbito competencial que
le era ajeno, vulnerando el art. 149.1.18 CE.

Aunque no se estimara que el art. 91 LFCE es un
precepto de caracter basico, el art. 97.1.d) de la Ley
de Catalufna 17/1985, de 23 de julio, conculcaria tam-
bién el art. 149.1.1.2, en relaciéon con el art. 14, ambos
de la CE. Es necesario recordar al respecto que el Tribunal
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Constitucional tiene declarado que las Comunidades
Auténomas pueden adoptar normas sancionadoras
cuando tengan competencia sobre la materia sustantiva
de que se trate, si bien no pueden introducir divergencias
irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido res-
pecto al régimen juridico aplicable en otras partes del
territorio, debiendo la norma autondmica sancionadora
atenerse a lo dispuesto en el art. 149.1.1.2 CE, de modo
que no podra introducir tipos ni prever sanciones que
difieran, sin fundamento razonable, de los ya recogidos
en la normacion vaélida para todo el territorio. Dentro
de estos limites y condiciones los entes autonémicos
pueden, no obstante, desarrollar los principios basicos
del ordenamiento sancionador estatal, llegando a modu-
lar tipos y sanciones (STC 87/1985, de 16 de agosto).

Pues bien, el art. 97.1.d) de la Ley de Cataluia
17/1985, de 23 de julio, representa un salto cualitativo
en relacion con el régimen sancionador de la legislacién
estatal o, en otras palabras, una fractura del modelo
general aplicable en otras partes del territorio, sin que
se trate de la modulacion de una determinada sancion,
sino de la creacién ex novo de una medida sancionadora
absolutamente desconocida en la legislaciéon estatal, de
modo que con ella se introduce una divergencia sus-
tancial que viene a afectar al derecho fundamental a
la igualdad, no alcanzdndose a descubrir la razonabilidad
de aquella singularidad sancionatoria en relaciéon con
el régimen general o comun.

3) El art. 74.4 de la Ley de Cataluiia 17/1985, de
23 de julio, establece como medida cautelar, al iniciarse
contra un funcionario un expediente disciplinario por
hechos directamente relacionados con las funciones que
tenga encomendadas, el traslado de su puesto de trabajo
a otro dentro de la misma localidad, medida que no
aparece contemplada expresamente en la legislacion
estatal.

Aunque la Sala proponente de la cuestién de incons-
titucionalidad afirma que de los preceptos cuestionados
el citado art. 74.4 es el que le parece «menos incons-
titucional», considera que las medidas cautelares forman
parte del régimen disciplinario de los funcionarios publi-
cos, el cual constituye, a su vez, uno de los contenidos
de su estatuto, correspondiendo al Estado la regulacién
de sus bases. El problema fundamental que se plantea
en relaciéon con el mencionado precepto legal es el de
determinar si las medidas cautelares forman parte de
ese circulo interior de lo basico que representan los inte-
reses generales. Ni el texto refundido de régimen local
de 1986 —art. 150.2)— ni la LFCE —arts. 47, 48 y 49—
contemplan explicitamente la medida cautelar cuestio-
nada, limitandose la legislacién estatal a prever la sus-
pension provisional de funciones. Aunque el art. 33.1
del Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, por el que
se aprueba el Reglamento de régimen disciplinario de
los funcionarios de la Administracion del Estado parece
posibilitar la adopciéon de medidas provisionales inno-
minadas o atipicas, siempre que las mismas respeten
los limites de su apartado 3, lo que podria ser un motivo
para abonar la legitimidad constitucional del precepto
legal cuestionado, no puede ignorarse, por otra parte,
que el art. 33 es un precepto meramente reglamentario.
En definitiva, se trata una vez mas de la delicada relacién
entre norma bdsica y norma de desarrollo, que en el
caso de la medida cautelar que recoge el art. 47.1.d)
de la Ley de Catalufia 17/1985, de 23 de julio, reviste
sutiles matices, que hacen dudar a la Sala de su cons-
titucionalidad. De un lado, entiende que la misma puede
entrar dentro de lo razonable y no alterar sustancial-
mente el modelo general estatal, en tanto que, de otro
lado, estima que pudiera tratarse de una materia ajena
a la innovacién autonémica, viéndose acrecentadas sus

dudas de constitucionalidad desde la 6ptica del derecho
a la igualdad que brindan los arts. 14 y 149.1.1.2 CE.

4) Por ultimo, el art. 99 de la Ley de Catalufia
17/198b, de 23 de julio, devendria inconstitucional en
aquellos de sus cuatro apartados que establecen para
las faltas leves y sus correspondientes sanciones un plazo
de prescripcion diverso al previsto en los arts. 146.2
LRL y 87.2 LFCE, preceptos estos ultimos de caracter
basico. Es obvio que el art. 99 forma parte del estatuto
funcionarial, respecto del cual el Estado tiene compe-
tencia exclusiva para regular las bases, ofreciendo en
este caso pocas dudas que la materia prescriptiva forma
parte de las mismas y, en concreto, de su circulo afec-
tante al interés general, estando ademas implicado otro
valor constitucional, cual es el de la seguridad juridica
(art. 9.3 CE), asi como también el derecho a la igualdad.
En este caso resulta vulnerado el art. 149.1.1.2y 18.2CE
por no apreciarse ningun fundamento razonable capaz
de justificar la diferencia que en los plazos de prescrip-
cion introduce el cuestionado art. 99.

3. La Seccién Tercera del Tribunal Constitucional,
por providencia de 18 de enero de 1994, acordd admitir
a trdmite la cuestiéon de inconstitucionalidad turnada con
el nim. 71/94; dar traslado de las actuaciones, de acuer-
do con lo establecido en el art. 37.2 LOTC, al Congreso
de los Diputados y al Senado, por conducto de sus Pre-
sidentes, al Gobierno, por conducto del Ministerio de
Justicia, y al Fiscal General del Estado, al objeto de que,
en el improrrogable plazo de quince dias, pudieran per-
sonarse en el procedimiento y formular las alegaciones
que estimaren pertinentes; y, finalmente, publicar la
incoacion de la cuestion en el «Boletin Oficial del Estado».

El Presidente del Senado, por escrito registrado el
dia 3 de febrero de 1994, interes6 se tuviera por per-
sonada a dicha Camara y por ofrecida su colaboracion
a los efectos del art. 88.1 LOTC. Mediante escrito regis-
trado el dia 4 de febrero de 1994, el Presidente del
Congreso comunicé el Acuerdo de la Mesa de la Cdmara
de no personarse en el procedimiento y de poner a dis-
posicién del Tribunal la documentacion que pudiera
precisar.

4. El Abogado del Estado evacud el tramite de ale-
gaciones conferido mediante escrito registrado el 4 de
febrero de 1994, en el que expuso la argumentacion
que a continuacion se resume:

En relacién con el art. 92.2 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las bases del régimen local
(LBRL), unico precepto al que, siguiendo instrucciones,
se contraen sus alegaciones, entiende que no incurre
en la genérica imprecision imputable al art. 15 de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la refor-
ma de la funcion publica y que fue declarado incons-
titucionalen laSTC 99/1987, de 11 de junio. El precepto
cuestionado establece que en el desarrollo de la LBRL
se reservaran «a los funcionarios, para la mejor garantia
de la objetividad, imparcialidad e independencia en el
ejercicio de su funcion, determinadas funciones publi-
cas». Locucion ésta que no cabe considerar como una
pura reserva a los funcionarios publicos de funciones
residuales, sino de la que, por el contrario, deriva que
los parametros de objetividad, imparcialidad e indepen-
dencia son los que han de regir las decisiones de la
Administracién. De alguna manera se viene a recoger
como criterio que los contratados laborales que presten
sus servicios en la Administracion no podran desarrollar
funciones de especial responsabilidad en garantia de la
objetividad, imparcialidad e independencia. Es decir,
aquéllos soélo podran ocupar puestos que no requieran
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la adopcién de decisiones de especial trascendencia, los
cuales exclusivamente podran ser cubiertos por quienes
tengan la condicién de funcionario.

Cierto es que el precepto no fija por si solo las con-
diciones exigibles para ocupar puestos como funcionario
o contratado laboral en el seno de la Administracién
publica, pero si establece criterios suficientemente defi-
nidos que, junto con otros previstos en la propia Ley,
contienen las condiciones y limites materiales sobre las
determinaciones concretas que puedan ser adoptadas
por la Administracion. Asi, el propio precepto, en su pri-
mera parte, complementa su expresion final con la refe-
rencia a una serie de funciones publicas «cuyo cum-
plimiento queda reservado exclusivamente a personal
sujeto al estatuto funcionarial» («las que impliquen ejer-
cicio de autoridad, de fe publica y asesoramiento legal
preceptivo, las de control y fiscalizacién interna de la
gestion econdmico-financiera y presupuestaria, las de
contabilidad y tesoreria»). Interpretadas conjuntamente
las previsiones de su primera parte con su inciso final,
todas ellas expresan claramente que solo se reserva al
personal laboral dentro de la Administraciéon Local el
ejercicio de aquellas funciones no decisorias o0 que no
impliquen una especial responsabilidad. Como criterio
basico éste resulta suficientemente definido y contiene
los limites materiales precisos a la actuacion de la
Administracion.

Es posible que en el desarrollo reglamentario del art.
92.2 LBRL se sobrepasen los limites que en él se esta-
blecen, pero, desde luego, no sirve para argumentar la
«inconstitucionalidad de una norma» el que en su apli-
cacion y desarrollo puedan producirse extralimitaciones.
Tal circunstancia puede producirse en la aplicacion y
desarrollo de cualquier norma legal, y frente a ello el
art. 23.2 CE permite impugnar ante la jurisdiccion ordi-
naria y, en ultimo término, ante este Tribunal Consti-
tucional en via de amparo, las normas reglamentarias
o las aplicaciones de las mismas que quiebren la igualdad
(STC46/1991, de 28 de febrero, FJ 4).

En la nueva redaccién que al art. 15.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, le dio la Ley 23/1988, de
28 de julio, se recogen, a través de cinco apartados,
los puestos que podran ser desempenados por el per-
sonal laboral al servicio de la Administracién, siendo el
rasgo comun de todos ellos su condicidon instrumental:
puestos de caracter no permanente, actividades propias
de oficios, puestos que requieran conocimientos técnicos
especializados cuando no existan funcionarios con esa
preparacion, funciones administrativas o de tramite. El
contenido de las funciones cuyo ejercicio podra ser
desempenado por el personal funcionario al servicio de
la Administracion publica del Estado viene asi a ser coin-
cidente con el determinado en el art. 92.2 LBRL respecto
a los funcionarios locales. Este ultimo precepto, en contra
de lo que se afirma en el Auto de planteamiento de
la cuestidon de inconstitucionalidad, contiene una deter-
minacion material suficiente de las funciones que no
pueden ser desempefiadas por el personal laboral y, de
esta manera, a contrario sensu, viene a expresarse cuales
son los puestos que si pueden ser ocupados por dicho
personal: los que no entrafien el ejercicio de las res-
ponsabilidades que el propio precepto enumera y los
que no exijan especiales garantias de objetividad, impar-
cialidad e independencia en el ejercicio de la funcion
publica.

No hay, pues, una remisién incondicionada a dispo-
siciones reglamentarias sin limites ciertos y estrictos. La
colaboracion reglamentaria, que, en términos de practica
legislativa, habrd que resultar pertinente en muchos
casos, debera producirse desarrollando y completando
la previa determinacién legislativa. No es por tanto impo-

sible, sino que resulta necesaria, una intervencion auxiliar
complementaria del Reglamento, respetando siempre
que esas remisiones «sean tales que restrinjan efecti-
vamente el ejercicio de la potestad reglamentaria o sig-
nifiguen un complemento de la regulacion legal que sea
indispensable por motivos técnicos o por optimizar el
cumplimiento de sus finalidades impuestas por la Cons-
titucion o por la propia Ley», de tal modo que no se
llegue a «una total abdicacién por parte del legislador
de su facultad de establecer reglas limitativas, transfi-
riendo esta facultad al titular de la potestad reglamen-
taria sin fijar ni siquiera cuales son los fines y objetivos
qgue la reglamentacion ha de perseguir» (STC 83/1984,
de 24 de julio, FJ 4). En este sentido el art. 92.2 LBRL,
al determinar el deslinde de las funciones a desempenar
por funcionarios locales y personal laboral, no hace abdi-
cacion en beneficio del Reglamento de la determinacion
de los criterios materiales de deslinde. Al contrario, prevé
unos criterios que, si bien permiten su desarrollo regla-
mentario, son claros, estrictos y definidos.

En consecuencia concluye su escrito de alegaciones
interesando del Tribunal Constitucional que dicte Sen-
tencia por la que se desestime la cuestiéon de incons-
titucionalidad respecto del art. 92.2 LBRL.

5. El Fiscal General del Estado evacud el tramite
de alegaciones conferido mediante escrito registrado el
dia 8 de febrero de 1994, en el que expuso la argu-
mentacidn que a continuacién se resume:

a) Tras destacar el cumplimiento de los requisitos
procesales para el planteamiento de la cuestion de
inconstitucionalidad, en concreto, en lo que se refiere
al posible ébice que pudiera derivarse de la impugnacion
directa ante la Sala proponente de un Reglamento y
no de una norma con rango de ley, lo que ha sido resuelto
en la STC 183/1992 (FJ 2), examina cada uno de los
preceptos cuestionados, comenzando por el art. 92.2
de la Ley 7/198b, de 2 de abril, reguladora de las bases
del régimen local (LBRL).

De la doctrina recogida en la STC 99/1987, de 11
de junio (FJ 3), en relaciéon con el alcance de la reserva
de Ley del art. 103.3 CE, infiere que el modo de provision
de los puestos de trabajo al servicio de las Adminis-
traciones publicas forma parte del régimen estatutario
de los funcionarios y como tal debe encontrarse regulado
en una norma con rango de Ley que contenga la deter-
minacion material suficiente de los ambitos en él inclui-
dos. Si en la Ley no puede reconocerse una concrecion
bastante de qué puestos de trabajo deben ser servidos
por funcionarios de carrera, se habrd producido una «des-
legalizacién» contraria a lo dispuesto en el art. 103.3
CE por una remisién indebida al Reglamento.

Pues bien, el Fiscal General del Estado coincide con
la Sala proponente en el sentido de que los términos
«objetividad, imparcialidad e independencia» del art.
92.2 LBRL no pasan de ser meros conceptos juridicos
indeterminados, insuficientes para determinar qué con-
cretos puestos quedan reservados a los funcionarios de
la Administracion local y cuéles pueden ser encargados
al personal contratado o laboral por disposicion regla-
mentaria. No cabe duda de que las funciones enume-
radas en primer lugar en el citado precepto quedan reser-
vadas al personal funcionario, pero quedan fuera de la
concrecioén legal muchos puestos al servicio de la Admi-
nistracion local, cuya adscripcidon a personal estatutario
o0 no queda a merced del Reglamento y, en lo que en
el proceso a quo interesa, del Decreto de la Generalidad
214/1990, de 30 de julio, que desarrolla la Ley de Cata-
lunha 17/1985, de 23 de julio, de la funcién publica
de la Administracién de la Generalidad.
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El art. 15.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de
medidas para la reforma de la funcién publica, enco-
mendaba directamente al Ministerio de la Presidencia
la determinacion de los requisitos para el desempefio
de cada puesto de trabajo, «debiendo especificarse aque-
llos puestos de trabajo que, en atenciéon a la naturaleza
de su contenido, se reservan a funcionarios publicos».
El Tribunal Constitucional reputd inconstitucional tal cri-
terio en la STC 99/1987, de 11 de junio, al entender
que la imprecisa referencia a «la naturaleza de su con-
tenido» no vinculaba efectivamente la decisién adminis-
trativa. Lo mismo acontece, en opinién del Fiscal General
del Estado, con el precepto legal cuya constitucionalidad
ahora se cuestiona, pues las referencias a los principios
garantizadores de la objetividad, imparcialidad e inde-
pendencia de la funcién otorgan un margen excesiva-
mente amplio al desarrollo legal. En consecuencia entien-
de que el art. 92.2 LBRL no respeta suficientemente
la reserva legal establecida en el art. 103.3 CE para
el estatuto de los funcionarios y debe considerarse
inconstitucional. En este sentido estima preferible la nue-
va redaccion dada al art. 15.1 de la Ley 30/1984, de
2 de agosto, por la Ley 23/1988, de 28 de julio, en
la que se establece el principio general de la cobertura
funcionarial de los puestos de trabajo de la Adminis-
tracion y, excepcionalmente, un numerus clausus de los
puestos de trabajo que pueden ser desempenados por
personal no funcionario.

b) Lainnovacion que al elenco de infracciones muy
graves de la legislacion estatal afade el art. 93.n) de
la Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, es contraria,
a su juicio, al art. 149.1.18.2 CE, que reserva al Estado
«las bases del régimen juridico de las Administraciones
Publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios».
En virtud del citado titulo competencial la regulacion
de las infracciones muy graves, a diferencia de lo que
ocurre con las graves o las leves, queda en principio
extramuros de la competencia de las Comunidades Auté-
nomas (art. 147.1 Real Decreto Legislativo 781/1996,
de 18 de junio, por el que se aprueba el texto refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de régi-
men local —LRL—).

Seria suficiente la apuntada extralimitacién compe-
tencial para declarar la inconstitucionalidad del precepto
legal cuestionado. Pero es que, ademads, resulta nece-
sario tener en cuenta que sdlo las infracciones muy gra-
ves pueden acarrear como sancién la separacién del
servicio, lo que, unido a la descripcion de la conducta
tipificada, que permite su comision culposa, viene a supo-
ner una quiebra del principio de igualdad de los fun-
cionarios sea cual sea la parte del territorio nacional
en la que desempefien sus funciones.

c) El art. 97.1.d) de la Ley de Catalufia 17/1985b,
de 23 de julio, introduce en el catdlogo de sanciones
que pueden imponerse a los funcionarios la «pérdida
de uno a tres grados personales». También en este caso
se innova el sistema general de sanciones, pero, a dife-
rencia de lo que ocurre respecto del articulo anterior,
el caracter de norma basica de la previsién estatal no
aparece con tanta claridad, dado que la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, no contiene una enumeraciéon de las
sanciones anudables a las infracciones administrativas
de los funcionarios. Tal elenco se recoge en el art. 148
LRL, precepto que la Sala proponente considera de carac-
ter béasico en aplicaciéon de su Disposicidon final sép-
tima b).

El Tribunal Constitucional tuvo ocasion de examinar
en la STC 87/1985, de 16 de julio, un supuesto similar

al ahora considerado, al estudiar la impugnacién del
art. 23.1 de la Ley de Cataluna 15/1983, de 14 de julio,

sobre higiene y control alimentario. En la citada Sen-
tencia se declaré que las Comunidades Autonomas pue-
den adoptar normas administrativas sancionadoras cuan-
do, teniendo competencia sobre la materia sustantiva
de que se trate, tales disposiciones se acomoden a las
garantias constitucionales (art. 25.1 CE) «y no introduz-
can divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin
perseguido respecto del régimen juridico aplicable a
otras partes del territorio nacional (articulo 149.1.1.2 de
la Constituciéon)». La falta de razonabilidad de la sancion
de cierre definitivo del establecimiento o industria infrac-
tor llevé en aquella ocasién al Tribunal Constitucional
a declarar la inconstitucionalidad del mencionado
art. 23.1.

Al Fiscal General del Estado no se le alcanzan los
motivos que pueden llevar a que un funcionario pueda
ser sancionado con la pérdida de uno a tres grados exclu-
sivamente por desempefar funciones en la Comunidad
Auténoma de Catalufia, en contra de lo que sucede en
el resto del territorio nacional. En consecuencia estima
que el art. 97.1.d) debe reputarse contrario a lo dispuesto
en el art. 149.1.1.2 CE, a lo que no empece la doctrina
de la STC 136/1991, de 20 de junio, ya que la razén
aducida en esta Sentencia por el Tribunal Constitucional
fue la inexistencia de un «esquema sancionatorio» estatal
en la materia, lo que no ocurre en el presente supuesto.

d) El art. 74.4 de la Ley de Cataluia 17/1985, de
23 de julio, contempla la posibilidad de imponer al fun-
cionario como medida cautelar al iniciarse un expediente
disciplinario el traslado de su puesto de trabajo a otro
dentro de la misma localidad.

El Fiscal General del Estado coincide con la Sala pro-
ponente en que las medidas cautelares forman parte
del régimen disciplinario de los funcionarios publicos.
No obstante la legislacion estatal, que no prevé esta
concreta medida, si que contempla la posibilidad de sus-
pender cautelarmente al funcionario expedientado, por
lo que podria pensarse que «quien puede lo mas, puede
lo menos» y que, en consecuencia, nos encontramos
ante una mera modulacién del régimen sancionatorio,
que permite la doctrina de las SSTC 87/1985, de 16
de julio,y 136/1991, de 20 de junio.

También en este caso la quiebra del principio de igual-
dad en el régimen funcionarial debe aparecer dotada
de un fundamento razonable. Asi sucederia si el precepto
cuestionado previniera la medida cautelar discutida
exclusivamente para aquellos casos en que el tipo de
infraccion lo hiciera aconsejable. Pero al apoderar a la
Administracidon para imponer el traslado cautelar a otro
puesto de trabajo sin explicitar las razones, abriendo de
este modo el cauce para su imposicién indiscriminada,
Ea de reputarse contraria a lo dispuesto en el art. 149.1.1

E.

e) Finalmente, el art. 99 de la Ley de Cataluna
17/198b, de 23 de julio, establece unos plazos de pres-
cripciéon para las faltas leves y sus sanciones distintos
a los previstos en la legislacidon estatal, esto es, tres
meses en lugar de uno.

Independientemente de los argumentos que se uti-
lizan en el Auto de planteamiento, pues la seguridad
juridica depende de la previsién legal, que efectivamente
existe, lo cierto es que de nuevo se viene a romper el
principio de igualdad en el régimen juridico de los fun-
cionarios publicos rationi loci. Si éstos deben de regirse
por idénticas condiciones basicas en el ejercicio de sus
derechos y en el cumplimiento de sus deberes cons-
titucionales (art. 149.1.1 CE), tampoco se explicitan, ni
llegan a intuirse, por qué razones un funcionario que
desempefie sus servicios en Catalufia debe gozar de un
plazo de prescripcién para sus faltas leves y para las
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sanciones a ellas anudadas menos favorable que si tra-
bajara en cualquier otro punto de la geografia nacional.

Por tanto el inciso relativo a los plazos de prescripcion
de tres meses para las faltas leves (art. 99.1), asi como
el referente a idéntico plazo para la prescripcién de las
sanciones de igual naturaleza (art. 99.2), debe reputarse
contrario al art. 149.1.1 CE.

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal Cons-
titucional dicte Sentencia en la que se declare la incons-
titucionalidad de todos los preceptos legales cuestio-
nados.

6. ElI Abogado del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Cataluia evacud el tramite de alegaciones
conferido mediante escrito registrado en fecha 21 de
febrero de 1994, en el que expuso la argumentacion
que a continuaciéon se resume:

a) Para enjuiciar debidamente el art. 92.2 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régi-
men local (LBRL) no puede olvidarse que el precepto
estd incluido en una norma que, como su propio titulo
indica, pretende establecer las bases del régimen local.
Ello asi, es plenamente légico y coherente con este cali-
ficativo de norma bdsica que la regulacion en ella esta-
blecida no agote la totalidad de la materia y que llame
a su desarrollo y complementacion a través de otros
instrumentos normativos, que puedan ser tanto legales,
como reglamentarios, segun corresponda.

El analisis del contenido del precepto legal cuestio-
nado pone de manifiesto que se limita a una doble afir-
macién. Por un lado establece que determinadas fun-
ciones, que se detallan expresamente y son calificadas
de publicas, quedan reservadas al personal funcionario;
por otro, que ademds también habran de ser realizadas
por funcionarios aquellas funciones que les sean reser-
vadas por la normativa que desarrolle la Ley de bases,
con vistas a mejor garantizar la objetividad, imparcialidad
e independencia con que deben ser ejercidas las fun-
ciones publicas. De este modo el precepto preserva y
asegura la realizacién de determinadas funciones publi-
cas en el ambito de la Administracién local por personas
sujetas a la relacion funcionarial, y anade la previsiéon
de que otras funciones, en ese momento aun no deter-
minadas, también deberan quedar reservadas al personal
funcionario en atenciéon a las condiciones en que deben
ejercerse. En consecuencia no se puede afirmar que el
precepto abra las puertas a que una indeterminada can-
tidad de funciones publicas puedan ser atendidas por
personal laboral, puesto que, precisamente, lo Gnico que
asegura es todo lo contrario, esto es, que una serie de
funciones expresamente citadas, asi como otras varias
que se les podran anadir, sélo cabe que sean realizadas
por personal funcionario y, por tanto, ni siquiera por via
de excepcion cabe atribuirlas a personal laboral. De cua-
les sean las funciones a realizar en los entes locales
por personal vinculado con contrato laboral nada se dice.

En cuanto al hecho innegable de que no se concretan
todas las funciones a realizar por el personal funcionario
hay que senalar que ello bien puede responder a la natu-
raleza de norma basica del precepto contemplado. En
la norma se designan expresamente y en términos sufi-
cientemente amplios hasta seis tipos de funciones pro-
pias del servicio publico que realizan los entes locales
y que deben ser atendidas, en todo caso, por funcio-
narios. A éstas hay que anadir otras que podran ser
establecidas posteriormente. Esta remisidn a una norma
posterior de desarrollo debe entenderse hecha en primer
lugar a las Leyes dictadas por las Comunidades Auté-
nomas competentes en materia de régimen local, de
manera que no cabe interpretar aqui que exista una remi-
sién directa a normas reglamentarias, ya que entenderlo
de otro modo significaria vaciar de contenido tales com-
petencias autondmicas.

Por consiguiente el art. 92.2 LBRL no vulnera la reser-
va legal que establece el art. 103.3 CE en relaciéon con
el estatuto de los funcionarios publicos y el acceso a
la funcién publica. No puede pretenderse, ya que resul-
taria ildgico y desproporcionado, que por Ley se definan
todos y cada uno de los puestos de trabajo reservados
a funcionarios, siendo suficiente, como declaré el Tri-
bunal Constitucional en la STC 99/1997, de 11 de junio,
que «el legislador establezca las condiciones y limites
materiales sobre las determinaciones concretas que pue-
dan ser adoptadas por los érganos de la Administraciéon
a tal efecto». Dicho legislador no debe ser necesaria-
mente el estatal, y no tiene forzosamente que hacerlo
a través de una norma basica, sino que bien puede actuar
el legislador autonémico al que la Constitucién reconoce
competencias y al que la Ley de bases remite la nor-
mativa de desarrollo. No cabe, pues, entender que la
norma basica resulta inconstitucional por omision.

Ademas cabe perfectamente interpretar el art. 92.2
LBRL ajustandose a los criterios favorables a la aplicacion
del régimen funcionarial como régimen ordinario de las
Administraciones publicas, reconocido en la STC
99/1987, de 11 de junio, con caracter general. En la
referida Sentencia el Tribunal Constitucional interpretd
que la opcion contenida en el art. 103 CE es una opcion
netamente favorable al modelo funcionarial, de forma
que, en consecuencia, la mayoria del personal al servicio
de la Administracion debe estar vinculado a ella por una
relacion funcionarial, y las funciones que puedan ser
desarrolladas con vinculacién laboral han de ser de
menor transcendencia que las que la Ley enumera. Pero,
respetando este criterio, cabe anadir que debe ser cada
Administracién concreta la que, en su caso, determine
el espacio de su plantilla que convenga ser cubierto por
personal laboral, el cual no tendra por qué coincidir nece-
sariamente con el espacio a su vez definido por otras
Administraciones publicas.

Asimismo conviene recordar que la nueva redaccién
que al art. 15 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de
medidas para la reforma de la funciéon publica, dio la
Ley 23/1988, de 28 de julio, conduce a resultados fun-
damentalmente semejantes a los del art. 92.2 LBRL. En
éste se definen unos conjuntos de funciones que, en
cualquier caso, quedan reservadas al personal funcio-
nario, y se admite, sin concretarlas, que otras funciones
puedan ser desarrolladas por el personal bajo el régimen
juridico que la propia Administracién interesada haya
preestablecido, sea el funcionario, sea el laboral. Tal regu-
lacién no puede equipararse, ni de lejos, al tenor del
anterior art. 15 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
que no incluia ningun criterio de reserva en el ejercicio
de tareas en las Administraciones publicas y remitia para
su determinacion al Reglamento y a las decisiones minis-
teriales. Si bien es cierto que las funciones explicitamente
reservadas al personal funcionario en el citado art. 92.2
LBRL no son tantas y tan detalladas como las que se
contienen en la nueva redaccion del art. 15 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, también lo es que aquellas
funciones, interpretadas en un sentido amplio, de hecho
afectan a la mayor parte del personal habitual al servicio
de los entes locales, que es el personal afectado por
la LBRL.

De todo ello se deduce que, en su ajustada redaccion,
el art. 92.2 LBRL resulta acorde con el orden consti-
tucional, y que no ha lugar a reprocharle una eventual
inconstitucionalidad a causa de que no se establezcan
aquellos extremos que bien pueden ser establecidos en
normas legales posteriores por los legisladores autono-
micos competentes, los cuales deberan tener presente
a tal efecto la reiterada interpretacion que del art. 103.3
CE ha elaborado el Tribunal Constitucional.

b) El art. 93 de la Ley de Cataluna 17/1985, de
23 de julio, tipifica en su apartado n) como falta muy
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grave un hecho que no aparece expresamente recogido
en el elenco de faltas muy graves contenido en el art.
31.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, precepto que,
segun dispone el art. 1.3 de la misma Ley, merece la
consideraciéon de norma bdsica en la materia. El pro-
blema a resolver queda cenido, pues, a dirimir si el legis-
lador catalan puede ampliar, razonablemente, dicha lista
de faltas muy graves o bien limitarse a repetirla.

En el Auto de planteamiento se niega toda posibilidad
de desarrollo y complementacion de la normativa que
haya sido dictada por el Estado como bésica por parte
del legislador autonémico. Tal entendimiento, en opinién
del Letrado del Consejo Ejecutivo de la Generalidad, vacia
de contenido la competencia que el art. 10.1.1 EAC atri-
buye a la Comunidad Auténoma para desarrollar la legis-
lacién estatal sobre funcionarios y, en consecuencia,
debe resultar inaceptable por contrario a lo dispuesto
en el bloque de la constitucionalidad.

La Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, resulta
totalmente respetuosa con la normativa basica estatal,
ya que recoge integramente los supuestos sefalados
en el art. 31.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
como faltas muy graves, si bien afade a este elenco
la que se tipifica en el apartado n) de su art. 93. La
legislacion basica estatal constituye en este caso un mar-
co normativo que ha de ser seguido en sus principios
y respetado en su contenido, pero el referido marco no
puede entenderse como el establecimiento de un nume-
rus clausus intocable, pues ello vaciaria de contenido
la competencia autondmica de desarrollo legislativo
reconocida en el art. 10.1.1 EAC. Es mas, en el supuesto
del apartado n) el analisis de su contenido y situacion
en relacion con el conjunto del régimen disciplinario de
los funcionarios publicos conduce a mostrar, tanto su
buena légica juridica, como que guarda el debido respeto
al principio de proporcionalidad. En efecto, si en el
art. 94.e) de la Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de
julio, se recoge como falta grave «el hecho de causar
por negligencia o por mala fe danos graves en la con-
servacion de los locales, del material o de los documen-
tos del servicio», es légico que en el art. 93 se incluya
un parrafo referido a los dafios causados cuando sean
mas graves. En otras palabras, resulta totalmente cohe-
rente y proporcionado que si el causar dafios graves
es considerado como falta grave, el causar dafios muy
graves sea considerado como falta muy grave. Esto es
lo que establece el precepto legal cuestionado.

Finalmente no puede dejar de advertirse que diversas
Leyes sobre la funcién publica autonédmica han recogido
como falta muy grave el hecho de causar danos muy
graves al patrimonio publico [art. 86.n) de la Ley de
la Region de Murcia 3/1986, de 19 de marzo, de la
funcion publica; art. 83.n) de la Ley de la Comunidad
de Madrid 1/1986, de 10 de abril, de la funcidn publica;
art. 58.n) de la Ley de Canarias 2/1987, de 30 de marzo,
de la funcién publica; art. 74 de la Ley de Cantabria
4/1993, de 10 de marzo, de la funcién publical. Lo
que pone de manifiesto el entendimiento comun por
parte de las Asambleas Legislativas de dichas Comu-
nidades Auténomas, al igual que en su dia lo fue por
parte del Parlamento catalan, de que la introducciéon de
dicha falta en el elenco de faltas muy graves responde
a su competencia propia en la materia, a la vez que
resulta respetuosa con la competencia basica estatal.

c) En relacion con el art. 97.1.d) de la Ley de Cata-
luna 17/1985, de 23 de julio, y la posible vulneracion
por este precepto de la normativa bdasica estatal, es pre-
ciso partir del hecho facilmente constatable, de que la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, que contiene la normativa
legal basica sobre funcién publica, actualmente nada
regula sobre las sanciones disciplinarias. De ello se des-
prende la voluntad del legislador estatal de vaciar de
toda posible connotacion bésica las sanciones discipli-

narias, las cuales, en consecuencia, pueden ser libre-
mente reguladas por las respectivas normas autonémi-
cas al determinar el régimen estatutario de sus propios
funcionarios publicos. Por tal razéon no cabe entender
que haya de acudirse al Decreto 315/1964, de 7 de
febrero, por el que se aprueba el texto articulado de
la Ley de funcionarios civiles del Estado (LFCE) con la
intencién de inferir una posible normativa basica al efec-
to, lo que resultaria, ademas, paraddjico, ya que si el
legislador postconstitucional ha regulado la materia sin
definir sus normas como basicas, es que ha querido que
no lo fueran ni ellas ni las anteriores. Igualmente la bus-
queda de normativa basica en materia de sanciones en
el Real Decreto Legislativo 781/1996, de 18 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de las dispo-
siciones legales vigentes en materia de régimen local
(LRL), resulta forzada, a tenor de su disposicion final
séptima, apartado b), de la que se infiere que, al no
haberse regulado el tema de las sanciones con caracter
basico en la legislacién estatal, tampoco tienen este
caracter los preceptos equivalentes del texto refundido
Yy, mas concretamente, su art. 148, precepto que tiene
un evidente caracter supletorio respecto de la normativa
propia de la Generalidad sobre esta materia.

La consecuencia logica es, en definitiva, que en mate-
ria de sanciones el legislador autondmico dispone de
un margen de actuacion superior al que le es acotado
en otros temas funcionariales por la normativa basica
estatal sobre la funcién publica.

En cuanto a la consideracién del art. 91 LFCE como
base del régimen estatutario de los funcionarios publicos,
el Letrado del Consejo Ejecutivo de la Generalidad entien-
de que no le es aplicable el concepto material de norma
basica y que resulta forzado considerar que lo que dis-
pone responde al interés general y tiene caracter pre-
clusivo. En efecto, el grado personal, tal y como se incar-
dina y regula en la normativa vigente sobre funcion publi-
ca, es consecuencia del establecimiento de un nuevo
sistema de clasificacién y de una nueva interpretacion
y visién de la carrera administrativa y de la retribucion
de los puestos de trabajo. Por tanto, sélo desde la nueva
praxis aplicada a partir de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, en todas las Administraciones publicas, por su
calificaciéon de basica, cabe entender la sancién de pér-
dida de uno a tres grados personales contenida en el
precepto legal cuestionado. Evidentemente en la LFCE
era imposible que se pensase en una sancién de este
tipo, y, por lo mismo, tampoco ahora se podran encontrar
en ella parametros interpretativos al respecto.

En relacion con el segundo motivo de duda sobre
la constitucionalidad de este precepto legal —infraccion
del art. 149.1.1.2, en relacién con el art. 14, ambos de
la CE—, afirma, ante todo, se puede conceptuar como
una medida razonable y proporcional en relacién con
la finalidad que persigue. En efecto, es conocida la gran
importancia que tiene el grado personal en la carrera
funcionarial, existiendo una amplia normativa basica al
respecto. Si bien sera habitual que los funcionarios vayan
avanzando niveles en el transcurso de su carrera admi-
nistrativa, no tiene por qué descartarse a priori que pue-
dan perderlos como consecuencia de una sancidon por
falta grave. Asi, la pérdida de uno, dos o tres grados
personales, prevista en el precepto legal cuestionado,
se podria equiparar a esos efectos a la sancion de des-
titucion del cargo, pues el contenido en ambos casos
afecta al puesto de trabajo que se pasard a ocupar y
a las retribuciones que se tendrd derecho a recibir.

La légica de la sancidon de degradacion debe hallarse
en que la carrera administrativa de aquellos funcionarios
que cometan faltas graves ha de verse, no sélo frenada,
sino incluso retrasada, como consecuencia de su mala
actuacion y resulta especialmente adecuada en el caso
del funcionario sancionado que posee un grado conso-
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lidado superior al nivel del puesto de trabajo que ocupa,
de manera que su grado personal, pese a estar con-
solidado, se reduce y equipara al nivel asignado al puesto
de trabajo. En este sentido debe recordarse que, en prin-
cipio, el fundamento de la sancidon guarda relacion direc-
ta con el contenido originario de la Ley 30/1984, de
2 de agosto, donde se consideraba que los funcionarios
no podian ser designados para ocupar puestos de trabajo
de un nivel superior o inferior, en mas de dos, al corres-
pondiente a su grado personal consolidado como fun-
cionario. En esta configuracion de la carrera adminis-
trativa, la sancién de pérdida de algin grado personal
significaba paralizar de modo, cuanto menos temporal,
la carrera funcionarial del sancionado. En la actualidad,
después de las modificaciones que ha introducido la Ley
23/1988, de 28 de julio, los funcionarios pueden pasar
a ocupar cualquier lugar de trabajo atribuido al grupo
al que pertenecen, sin que se vean limitados inicialmente
por el grado personal que hayan consolidado. En esta
situacidon se observa aun mejor el caracter natural de
la sancion referida, la cual puede resultar mucho mas
equitativa con la falta cometida que la simple suspension
de funciones entre quince dias y un ano, que es la otra
sancion posible.

Por otra parte el grado personal consolidado es un
dato a tener presente en los procedimientos de provisiéon
de lugares de trabajo, a favor o en contra segun se opte
a un puesto de nivel superior o inferior, respectivamente,
de tal manera que la posibilidad de su modificacion por
parte de la Administracion permita a ésta, en definitiva,
modular la carrera administrativa de los funcionarios
reflejando aquellos deméritos que hayan podido cometer
en el ejercicio de sus funciones. Cabe anadir que la degra-
dacion en uno a tres grados personales no inhabilita
al funcionario para seguir posteriormente su carrera
administrativa, de manera que, si de nuevo pasa a ocupar
lugares de mayor responsabilidad, vera, con el paso de
los afnos que fija la normativa basica estatal, nuevamente
consolidados los niveles perdidos.

Por ultimo, en cuanto a la posible infraccion del art.
149.1.1.2, en relacién con el art. 14, ambos de la CE,
se remite a la doctrina reiteradamente afirmada por este
Tribunal de que la igualdad no significa uniformidad, y
que el derecho a la igualdad no comporta la identidad
de trato en todas las partes del territorio, sino el que
todos los ciudadanos del mismo territorio y unas mismas
condiciones se les trate por igual. Entenderlo de otro
modo supondria que la igualdad anularia el contenido
del derecho a la autonomia politica y a dictar una nor-
mativa autondmica propia, de acuerdo con el nivel com-
petencial que cada Comunidad Auténoma posee segun
su Estatuto en los respectivos sectores materiales.

En este sentido, de la doctrina recogida en la STC
87/1985, de 16 de julio, se deduce la posibilidad de
que existan tipos y sanciones distintos en cada auto-
nomia, siempre que respondan a criterios de razonabi-
lidad y proporcionalidad. Lo que ha reiterado el Tribunal
Constitucional en la STC 136/1991, de 20 de junio,
en la que se confirmd la constitucionalidad de la sancidn
prevista en el art. 46.3 de la Ley de Cataluiia 20/1985,
de 25 de julio, de prevencién y asistencia en materia
de sustancias que pueden generar dependencia, al con-
siderar que la divergencia entre dicha norma y las san-
ciones previstas en la normativa estatal al respecto no
eran incompatibles con el art. 149.1.1.2 CE, puesto que
se partia de un fundamento razonable y susceptible de
eliminar la calificacién de desproporcionada al fin per-
seguido, respecto del régimen juridico sancionatorio apli-
cable en el resto del Estado. La aplicaciéon de dicha doc-
trina al supuesto que nos ocupa ha de llevarnos a afirmar
que la sancion singular de pérdida de uno a tres grados
personales prevista en el precepto legal cuestionado no
vulnera lo establecido en el art. 149.1.1.2 CE, pues se

limita a sancionar, aunque de diferente manera, que no
resulta arbitraria o desproporcionada la sancion esta-
blecida para las conductas que también son conside-
radas faltas graves por el régimen disciplinario de los
funcionarios estatales.

d) El contenido del art. 74.4 de la Ley de Cataluia
17/198b, de 23 de julio, pone de manifiesto que esta-
mos ante una medida cautelar, consistente en el traslado
a otro puesto de trabajo en la misma localidad, que podra
aplicarse al iniciar un expediente disciplinario siempre
que lo sea por hechos directamente relacionados con
las funciones que el funcionario tenga encomendadas.
Es de destacar esta ultima frase del precepto, pues resul-
ta muy util para comprender el sentido, razonabilidad
y proporcionalidad de la medida cautelar, la cual sdlo
cuando la falta presuntamente cometida guarde directa
relacién con el lugar de trabajo podra ser aplicada. En
el resto de las ocasiones la Unica medida cautelar posible
serd la misma que tradicionalmente viene recogiendo
la normativa estatal, esto es, la suspension de funciones
con cardcter provisional.

En cuanto a la busqueda de la normativa basica sobre
las medidas cautelares en los expedientes disciplinarios
instruidos a funcionarios publicos cabe sefalar que en
la Ley 30/1984, de 2 de agosto, nada se indica al res-
pecto, y que el art. 33.1 del Real Decreto 33/1986,
de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento
del régimen disciplinario de los funcionarios de la Admi-
nistracion del Estado, permite la adopciéon de medidas
con cardcter cautelar, pero sin determinarlas suficien-
temente. Ello lleva a concluir que lo Unico que, en su
caso, podria tener caracter basico es la posibilidad de
establecer medidas cautelares, pero no el contenido con-
creto de éstas. Por consiguiente, si el legislador estatal
de la funcién publica ha permitido que sea el ejecutivo,
y. en ultimo extremo, el érgano que acuerda la incoacién
del expediente disciplinario, el que concrete las medidas
cautelares, con mucho mayor fundamento podran hacer-
lo los legislativos autonémicos con base en sus com-
petencias de desarrollo legislativo en la materia.

El sentido de la adopcién de una medida cautelar
es asegurar la eficacia de la resolucién que pudiera recaer
en el expediente disciplinario, y, por tanto, no debe con-
templarse como una sancién previa. Tratdndose de la
presunta comisién de actos directamente relacionados
con el lugar del trabajo del funcionario, parece ldgico
que, en tanto no se resuelve el expediente disciplinario,
se provea en orden a que el funcionario no pueda alterar
la situacidn, ni destruir posibles pruebas, adoptando al
respecto la medida cautelar de traslado a otro lugar de
trabajo. Como el otro puesto de trabajo ha de ser en
la misma localidad, la medida no puede considerarse
exagerada e incluso cabe entenderla, en muchos casos,
como mas proporcionada que la también posible sus-
pensién provisional de funciones, puesto que en aquel
caso el funcionario sigue prestando sus servicios.

Todo ello conduce al Letrado del Consejo Ejecutivo
de la Generalidad a afirmar la constitucionalidad del cita-
do art. 74.4, al introducir la posibilidad de adoptar en
determinados supuestos una medida cautelar que resulta
mucho menos perjudicial para el servicio publico, e inclu-
so para el funcionario, que la simple suspension pro-
visional de funciones.

e) En relaciéon con el art. 99 de la Ley de Cataluia
17/1985, de 23 de julio, constata que en la Ley
30/1984, de 2 de agosto, no se regula nada referente
al instituto de la prescripcion aplicado al régimen dis-
ciplinario de los funcionarios publicos. De modo que,
en su opinion, no se puede acudir e inferir de la LFCE
normas de alcance basico al respecto que vinculen a
las Comunidades Auténomas en el ejercicio de sus com-
petencias de indole legislativa, cuando la materia no esta
regulada en la norma bdésica sobre la funcién publica,
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y en el propio Reglamento de régimen disciplinario de
los funcionarios de la Administracién del Estado, apro-
bado por Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, se
atribuye a este texto cardcter supletorio para el resto
del personal funcionario al servicio de las Administra-
ciones publicas.

Pero aun puede resultar mas definitivo comprobar
el tratamiento que al tema de la prescripcion de las faltas
leves y de sus correspondientes sanciones concede la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico
de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun. Esta norma contiene la normativa
basica dictada por el Estado, en ejercicio de la com-
petencia que le reserva el art. 149.1.18.2 CE, referente
a las actuaciones administrativas, cuyo art. 132 dispone
que: «1. Las infracciones prescribiran segun dispongan
las Leyes que las establezcan. Si éstas no fijan plazos
de prescripcion, las infracciones muy graves prescribiran
a los tres anos, las graves a los dos afos y las leves
a los seis meses; las sanciones impuestas por faltas muy
graves prescribiran a los tres anos, las impuestas por
faltas graves a los dos anos y las impuestas por faltas
leves al afion.

De esta norma cabe destacar, en primer lugar, la remi-
sién que contiene a las respectivas Leyes sectoriales.
Es una prueba mas de que el legislador estatal no ha
entendido preciso establecer una regulacién basica al
respecto, sino que deja abierta la posibilidad de distintas
regulaciones. De otra parte es de sefalar que los plazos
indicados, con caracter supletorio, son bastante supe-
riores a los que se contemplan en la LFCE y en el texto
refundido del régimen local. Incluso es de notar que en
el caso de las faltas leves se establece un plazo de pres-
cripcion de la sancidon que dobla el de prescripcion de
la falta, lo que manifiesta la necesidad de un plazo mayor
para asegurar la posibilidad de computar realmente las
faltas anteriores a los efectos de apreciar la reincidencia
si procediere.

El plazo fijado en tres meses en el citado art. 99
responde a un criterio ldgico y perfectamente razonable,
pues el sefialado con caracter general en la norma estatal
supletoria es, como acabamos de ver, de seis meses
y un ano, respectivamente, para las faltas leves y sus
correspondientes sanciones.

Finalmente el principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE) exige que exista un plazo determinado de prescrip-
cion referido tanto a la comisién de las faltas como a
la imposicion de las correspondientes sanciones, pero
en nada obliga a la duracién del mismo, salvo a que
se establezcan dentro de unos limites que pueden con-
siderarse como razonables y proporcionales. El precepto
legal cuestionado se mantiene en esta linea de razo-
nabilidad y proporcionalidad al precisar un plazo de tres
meses, por lo que en nada perjudica a la seguridad juri-
dica y resulta plenamente constitucional.

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal Cons-
titucional que dicte Sentencia en la que se desestime
la cuestion de inconstitucionalidad.

7. El Letrado del Parlamento de Catalufa evacud
el trdmite de alegaciones conferido mediante escrito
registrado en fecha 22 de febrero de 1994, que, en
lo sustancial, a continuacion se resume:

a) Comienza por referirse a la aplicaciéon al caso de
las normas legales cuestionadas y que de su validez
dependa el fallo a dictar en el proceso a quo, en tanto
que requisitos procesales para la admision a tramite de
la cuestion de inconstitucionalidad (SSTC 17/1981, de
1 de junio, FFJJ 1 y 2). En este sentido senala que
el Decreto de la Generalidad de Cataluna 214/1990,
de 30 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
del personal al servicio de las entidades locales, impug-

nado en el proceso contencioso-administrativo, ha sido
dictado en desarrollo de la Ley de Cataluna 8/1987,
de 15 de abril, municipal y de régimen local (disposicién
final segunda), pero en ningun caso desarrolla la Ley
de Cataluiia 17/1985, de 23 de julio, de la funcién publi-
ca de la Administracion de la Generalidad, cuyos arts.
74.4,93.n), 97.1.d) y 99 son objeto de la presente cues-
tion de inconstitucionalidad. Ciertamente el tenor de
estos preceptos es practicamente idéntico al de los arts.
240.m), 243.d), 245.b), 267 y 304.1 y 2 del citado
Decreto, pero ello no conlleva necesariamente que la
validez de estos ultimos dependa de la validez de los
primeros, ya que ambas normas operan en un ambito
material distinto.

En efecto, la Ley de Cataluna 17/198b5, de 23 de
julio, ha sido dictada en el ejercicio de la competencia
que a la Comunidad Auténoma atribuye el art. 10.1.1
EAC (desarrollo legislativo y ejecuciéon en materia de régi-
men juridico y sistema de responsabilidad de la Admi-
nistracion de la Generalidad y de los entes publicos que
dependan de ella, asi como el régimen estatutario de
sus funcionarios). Su art. 2.3.b) excluye expresamente
de su ambito de aplicacién al personal al servicio de
las corporaciones locales situadas en el territorio de Cata-
lufa, lo que significa, en principio, que la coincidencia
de lo dispuesto en el Decreto de la Generalidad
214/1990, de 30 de julio, con los preceptos de la Ley
cuestionada no implica la aplicabilidad de ésta en el
proceso a quo, ya que se trata de normas que operan
en ambitos distintos. En este sentido la Sala proponente,
haciendo suyos los argumentos de la parte demandante,
afirma la aplicabilidad de la Ley de Catalufia 17/1985,
de 23 de julio, en virtud de la expresa remision que
a la misma efectta el art. 307.1 de la Ley de Cataluiia
8/1987, de 15 de abril, a cuyo tenor: «El régimen de
los funcionarios locales en cuanto a la adquisicidon y pér-
dida de la condiciéon de funcionarios, las situaciones
administrativas, los derechos sindicales y de participa-
cion, las vacaciones, las licencias y los permisos, los
deberes y responsabilidades y el régimen disciplinario
seran idénticos a los de los funcionarios de la Admi-
nistraciéon de la Generalidad. Todo ello sin perjuicio de
la aplicacién por la autoridad local correspondiente del
mencionado régimen o por la Administracién del Estado
en el caso de separaciéon del servicio de un funcionario
con habilitacién nacional». Sin embargo lo Unico que
se desprende del precepto transcrito es una identidad
de régimen, es decir, una clausula de igualdad en las
condiciones estatutarias que rigen para los funcionarios
publicos de distintas Administraciones, pero en ningun
caso implica que dichos funcionarios se rijan por las
mismas normas. De no ser asi no se entenderia que
el citado art. 307 se remita en bloque ala Ley 17/1985,
de 23 de julio, en relacidon a las materias de las que
trata, y en algunos casos de forma prolija, en el resto
de su articulado.

Para algunos de los preceptos cuestionados podria
defenderse que la aplicabilidad en el proceso a quo de
la Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, deriva de
los arts. 134.2, 140.2, 142, 144 y 147.2 del Real Decre-
to Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de régimen local (LRL), en la medida
en que tales preceptos remiten a la legislacion sobre
funciéon publica de las Comunidades Autdonomas. Sin
embargo debe resefiarse, de un lado, que dichos articulos
no tienen la condicion de bdsicos (disposicidon final sép-
tima LRL) y, de otro lado, que la remisién a la legislacion
autonémica aparece en el texto refundido de 1986
mediante la técnica de la regularizacion, aclaracion vy
armonizacién de los textos refundidos, la mayoria de
los cuales, por su caracter preconstitucional, no podian
contener tal remisién. En todo caso dicha remisién no
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puede vincular al legislador autondmico, ni substituir su
expresa voluntad, que excluye del ambito de la Ley
17/198b5, de 23 de julio, al personal de las corporaciones
locales. En otras palabras, la remisién del LRL sélo puede
entenderse en relacién a la Ley de Cataluna 8/1987,
de 15 de abril, y a las normas que la desarrollen, pero
noalaley 17/1985, de 23 de julio.

Si hay una norma que determina la aplicabilidad de
la Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, es el art. 1.2
del Decreto de la Generalidad 214/1990, de 30 de julio,
que reconduce dicha aplicabilidad, mediante la técnica
del reenvio, a los términos que establezca la legislacién
sobre funcién publica local promulgada por la Genera-
lidad, la cual no contiene mas que una clausula de igual-
dad entre los funcionarios publicos a través de la iden-
tidad de regimenes estatutarios, con lo que, en realidad,
lo que en dicho articulo se establece es la no aplicaciéon
de las remisiones previstas en el LRL en cuanto no es
una norma emanada de la Generalidad, sino una norma
estatal que no tiene la condicién de basica.

b) A continuacion el Letrado del Parlamento de
Cataluna destaca que el Auto de planteamiento de la
cuestién de inconstitucionalidad es anterior a la STC
385/1993, de 23 de diciembre, en la que se declaré
la inconstitucionalidad del inciso «“conforme su natu-
raleza o”» de la disposicién final séptima LRL, en la que
la Sala proponente ampara parte de su concepcion sobre
los preceptos basicos en la materia. El Tribunal Cons-
titucional manifesté en la citada Sentencia respecto al
inciso transcrito que «la frase de la que nos venimos
ocupando no se ajusta al modelo formal de bases desde
el momento que defiere su determinacién a una actividad
hermenéutica, la “inferencia natural” desde el propio con-
tenido de la norma, sin mayor orientacion, que resulta
asi incompatible no sdélo con el principio de seguridad
juridica (art. 9.3 CE) en su acepcién genérica sino tam-
bién en la mas especifica de dotar de certeza y nitidez
al esquema de las competencias estatales y autonémi-
cas, para lograr un claro deslinde de unas y otras por
medio de la reduccion de la indeterminaciéon formal de
las normas basicas».

También la Sala proponente considera basicos ciertos
preceptos del Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por
el que se aprueba el texto articulado de la Ley de fun-
cionarios civiles del Estado (LFCE), argumentando que
«por evidentes razones de temporalidad, aquel texto nor-
mativo [no] pudiera cumplir con la exigencia de definir
lo que de él era basico». Recuerda al respecto que el
Tribunal Constitucional ha ido perfilando una doctrina
sobre el concepto de norma basica que no se corres-
ponde en todos los casos con la que se refleja en el
Auto de planteamiento de la cuestién de inconstitucio-
nalidad. La posicion de la Sala manteniendo el caracter
basico de la LFCE, argumentando que su condicién de
norma preconstitucional permite obviar el requisito de
la definicidon formal de la regulacion basica, podria defen-
derse desde la perspectiva estricta del concepto material
de bases recogido en algunas Sentencias del Tribunal
Constitucional (STC 1/1982, FJ 1), pero tal doctrina no
es incompatible con la que establece que corresponde
al legislador postconstitucional establecer qué es lo que
haya de entenderse por basico (STC 31/1981, FJ 6).
En este sentido resalta que la reserva competencial reco-
gida en el art. 149.1.18.2 CE relativa a las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios configura una
competencia normativa (STC 23/1983, FJ 1), lo que
implica que, si tal competencia ha sido ejercitada de
manera aparentemente completa por el legislador post-
constitucional, no pueden seguir infiriéndose normas
basicas de las normas preconstitucionales, sino que el
caracter basico de una norma sélo serd «reconocible
en principio cuando las Cortes Generales asi lo hayan

determinado» (SSTC 69/1988, FJ 5; 385/1993, FJ 3).
El legislador estatal postconstitucional ha establecido
una regulacién completa e innovadora, en palabras de
la STC 1/1982 (FJ 1), en materia de funcién publica,
entendida genéricamente, a partir de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién
publica; de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de
incompatibilidades del personal al servicio de las Admi-
nistracion publicas; y de la Ley 9/1987, de 12 de junio,
de 6rganos de representacion, determinacion de las con-
diciones de trabajo y participacion del personal al servicio
de las Administraciones publicas. De modo que si el
Estado ha regulado completamente y con posterioridad
a la Constitucién las bases sobre la funcion publica en
sentido genérico no hay lugar para inferir mas bases
de la legislacion preconstitucional, en la medida en que
el mismo Estado no la ha declarado basica.

A mayor abundamiento la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, deroga expresamente determinados articulos de
la LFCE, entre ellos el art. 91.1, precepto considerado
basico en el Auto de planteamiento de la cuestion de
inconstitucionalidad. Desde un punto de vista racional
puede entenderse que tal derogacion deriva de la regu-
lacion en el art. 31.2 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
precepto de caracter basico, de la sancién de determi-
nadas faltas leves mediante la deduccién proporcional
de retribuciones. A pesar de ello esta derivacion légica
no coincide con una derivacion juridica, es decir, no exis-
te incompatibilidad entre los citados arts. 31.2 de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, y el art. 91.1.d) y e)
LFCE. Si tal derivacion juridica no existe, la norma dero-
gatoria del art. 91.1.d) y e) LFCE es una norma auténoma
dentro de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, y como
tal norma auténoma postconstitucional su caracter basi-
co debe ser reconocido por el legislador estatal, el cual,
evidentemente, no lo hace. Ciertamente puede consi-
derarse forzado exigir que una norma derogatoria sea
declarada formalmente norma basica, porque tal caracter
basico puede inferirse directamente del hecho de si la
norma derogada era o no basica, pero lo que no puede
admitirse, porque es contrario al principio de seguridad
juridica (art. 9.3 CE), es que el Estado pueda modi-
ficar o reformar la legislacion preconstitucional sin
proceder, al mismo tiempo, a determinar de forma com-
pleta el alcance que de dicha modificacion o reforma
comporta en el contenido normativo béasico de la norma
modificada. En consecuencia el art. 91 LFCE no es una
norma basica, porque el legislador estatal no la considera
como tal.

Ademas la misma LFCE no permite su consideraciéon
como regulacién bdsica, entendida como aplicable al
genérico estatuto de la funcion publica, pues su art. 2.2.c)
excluye expresamente de su ambito a los «funcionarios
que no perciban sueldo o asignaciones con cargo a las
consignaciones de personal de los Presupuestos Gene-
rales del Estado», y su art. 2.3 declara su caracter suple-
torio «respecto de todas las disposiciones legales y regla-
mentarias relativas a los demas funcionarios, cualquiera
que sea la clase de éstos y la Entidad administrativa
a la que presten sus servicios». Lo que constituye un
argumento mas en contra de la calificacién de algunos
de sus preceptos como basicos, pues los términos «ba-
sico» y «supletorio» son ciertamente contradictorios uno
del otro, sin que el Estado, que ha modificado amplia-
mente la LFCE, haya considerado necesario alterar el
contenido de su art. 2. Asimismo, cuando la funcién
publica local se ha regulado con posterioridad a la Cons-
titucién, como se ha hecho a través de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local
(LBRL) y del texto refundido de 19886, ya no tiene sentido
hablar de inferencia de bases mas alld de las que el
legislador estatal en el ambito de su competencia ha
establecido.
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c) El art. 93.n) de la Ley de Cataluina 17/198b, de
23 de julio, tipifica como falta muy grave el hecho de
causar por negligencia o por mala fe danos muy graves
al patrimonio y a los bienes de la Generalidad, supuesto
que no aparece expresamente recogido en el elenco
de faltas muy graves del art. 31.1 de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, precepto que tiene la condicion de
basico.

Pudiera interpretarse, como se sostiene en el Auto
de planteamiento de la cuestidn de inconstitucionalidad,
que el art. 31.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
recoge una lista cerrada, que impide al legislador auto-
némico incidir en ella, de tal modo que las faltas muy
graves en materia de funcién publica constituyen un
ambito acotado. Sucede, sin embargo, que el art. 31.1.n)
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, tipifica como falta
muy grave «haber sido sancionado por la comisién de
tres faltas graves en un periodo de un ano», no siendo
reconocida la tipificacién de faltas graves por el legis-
lador estatal como normativa bésica, no sélo porque falta
una determinacién formal en tal sentido, sino, ademas,
porque expresamente asi lo prevé el art. 147.2 LRL. De
modo que la determinacion de un elemento esencial
del tipo, cual es el determinar qué constituye falta grave,
corresponde al legislador autonémico, por lo que el ambi-
to tedricamente cerrado a éste no es tan impenetrable
como en una primera lectura pudiera deducirse.

En un sistema sancionador en tres niveles, como el
de la funcién publica, en el que las faltas se tipifican
en muy graves, graves y leves, la determinacién de los
limites entre uno y otro es especialmente dificil, porque
existe una interrelacion entre ellos, de manera que las
formulas de determinacion de un tipo en muchos casos
se establecen mediante la referencia a otros tipos, de
forma que un concepto juridico indeterminado, como
es el de «gravedad», califica al mismo tiempo el con-
tenido de la infraccion administrativa y el nivel en el
que ésta se tipifica. Asi, la determinacion de las faltas
muy graves enumeradas en el art. 31.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, no se completa hasta tanto
no se determinen las faltas graves y leves. Por ejemplo,
la concrecion de lo que significa «incumplimiento de
las normas sobre incompatibilidades» [art. 31.1.h) Ley
30/1984, de 2 de agosto] se realiza, no sélo con la
lectura del precepto, sino también por la tipificacién que
en relacion a la materia de incompatibilidades se esta-
blece en las faltas graves y leves [arts. 94.g) vy 95.9)
de la Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de julio; 7.1.k)
del Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, por el que
se aprueba el régimen disciplinario de los funcionarios
de la Administracion del Estado]. Si el art. 31.1 de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, constituyese un ambito
cerrado al legislador autondmico, resultaria que cualquier
precision de lo que significa «incumplimiento de las nor-
mas sobre incompatibilidades» no le seria posible, v,
como la norma basica no distingue entre los diversos
grados de incumplimiento y su resultado, cualquier
incumplimiento de las normas sobre incompatibilidades
se hallaria dentro del tipo muy grave. Ello, evidentemen-
te, conculcaria el principio de proporcionalidad entre la
conducta ilicita y la sancidon aplicable, puesto que ha
de considerarse legitima la accién del legislador auto-
némico para acotar el contenido del art. 31.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto.

Pues bien, el Parlamento de Cataluia incorporo, con
el mismo criterio, dentro de la tipificacion de las faltas
muy graves el contenido del art. 93.n) de la Ley
17/1985, de 23 de julio. En este sentido es necesario
resaltar que el sistema sancionador del que forma parte
aquélla se inserta en una relacién de sujecién especial
entre la Administracion publica y sus funcionarios, lo
que implica que las faltas tipificadas se enmarcan en
ese contexto. Desde este punto de vista debe entenderse

que la negligencia o la mala fe que exige el art. 93.n)
de la Ley de Catalufia 17/1985, de 23 de julio, se refiere
a negligencia o mala fe en el desarrollo de las tareas
propias del funcionario publico, nociéon que, ademas, se
halla presente en todas las faltas muy graves tipificadas
en la legislacion basica del Estado. El hecho de causar
danos muy graves al patrimonio y bienes de la Gene-
ralidad es exclusivamente el resultado de la negligencia
o mala fe que se debe relacionar necesariamente con
el resto de los tipos muy graves previstos en la legislacion
basica, de tal manera que, si dichos tipos de infraccion
han sido acotados por la legislacién de desarrollo
mediante la definicién de una falta grave o leve que
incide en su descripcidon genérica, tal acotamiento no
puede beneficiar al infractor cuando el resultado causa
danos muy graves al patrimonio y bienes de la Gene-
ralidad.

En definitiva, la norma cuestionada reune los requi-
sitos de constitucionalidad, ya que no infringe la nor-
mativa basica, sino que la desarrolla, y lo hace en el
ejercicio de las competencias que corresponden a la
Comunidad Auténoma ex art. 10.1.1 EAC, sin que, por
otra parte, pueda tacharse la incriminacion de la infrac-
cion prevista de desproporcionada al fin perseguido por
el régimen sancionador de la funcidn publica, pues jus-
tamente perfila en términos de gravedad del resultado
la gravedad de la falta.

d) En relaciéon con el art. 97.1.d) de la Ley de Cata-
luna 17/1985, de 23 de julio, descartado el caracter
basico de la Ley de funcionarios civiles del Estado y
del texto refundido del régimen local, la cuestion a resol-
ver consiste en determinar si el precepto autonémico
establece un régimen sancionador irrazonablemente
distinto.

La sancién de pérdida de uno a tres grados personales
responde objetivamente al nuevo modelo de funcion
publica disefiado por la Ley 30/1984, de 2 de agosto.
Esta Ley ahondd en la imbricacion del sistema tradicional
de funcién publica con el llamado sistema de puesto
de trabajo, propiciando que este ultimo elemento fuera
potenciado dentro de la concepcion de la funcién publica
como carrera, constituyendo uno de sus instrumentos
la promocioén profesional regulada en su art. 21, que
establece el sistema de grado personal y su correspon-
dencia con los puestos de trabajo. Si el modelo de fun-
cion publica ha sido modificado, es légico y razonable
que su régimen sancionador se adecue a la modificacién
introducida, es decir, que el sistema de sanciones no
se relacione exclusivamente con la condiciéon de fun-
cionario (separacion del servicio y suspension de fun-
ciones) y que el margen sancionador desde la perspec-
tiva del puesto de trabajo no quede reducido al traslado
con cambio de residencia. Por ello el legislador catalan
introdujo dos nuevas sanciones relacionadas con el pues-
to de trabajo [art. 97.1.d) y e) de la Ley de Catalufia
17/1985, de 23 de julio]. Ademads, para atemperar los
efectos del sistema de sanciones relacionado exclusi-
vamente con la condicion de funcionario, redujo el &mbi-
to de la sancion de suspension de funciones por periodo
superior al ano a las faltas muy graves, a diferencia del
régimen estatal, que permite dicha sancién para periodos
de hasta tres anos en el caso de las faltas graves.

Por otro lado la sancidn no es extrafa al sistema
estatal. El art. 20.1.e) de laLey 30/1984, de 2 de agosto,
prevé la remocion de un funcionario de un puesto de
trabajo obtenido por el procedimiento de concurso por
«falta de capacidad para su desempefno manifestada por
rendimiento insuficiente que no comporte inhibicién vy
que impida realizar con eficacia las funciones atribuidas
al pueston». La precision «que no comporte inhibicion»
debe relacionarse directamente con la falta muy grave
tipificada en el art. 31.1.f), cuyo acotamiento en el nivel
inferior se produce por la tipificacion como falta muy
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grave de «la falta de rendimiento que afecte al normal
funcionamiento de los servicios y no constituya falta muy
grave» [art. 7.1.i) Reglamento del régimen disciplinario
de los funcionarios de la Administracién del Estado]. Es
decir, la falta de rendimiento que no constituye inhibicién
constituye una falta grave, que puede comportar, adi-
cionalmente, la remocién del puesto de trabajo obtenido
por concurso, que situa al funcionario a disposicién del
Subsecretario o de la autoridad que corresponda de con-
formidad con el art. 21.2.b) de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, sin que tenga el derecho transitorio, regulado
en el segundo parrafo de dicho articulo, relativo a las
retribuciones complementarias del puesto de trabajo del
que ha sido removido. Existe, pues, en el sistema basico
estatal un procedimiento, claramente relacionado con
el sistema sancionador, que afecta al sistema de pro-
mocién profesional por falta de rendimiento en el puesto
de trabajo.

El problema puede suscitarse cuando el puesto de
trabajo obtenido por concurso tenga un nivel inferior
al grado personal del funcionario. En tal caso la remocion
del puesto de trabajo pierde parte de su sentido vy, frente
a ello, la opcidon sancionadora estatal no resuelve el pro-
blema de la «falta de capacidad», con lo que se prima
una situacion especifica del funcionario en perjuicio de
uno de los principios constitucionales de la funcién publi-
ca recogidos en el art. 103 CE. Evidentemente podria
sostenerse que la sancién prevista por el legislador cata-
lan es aplicable, en abstracto, a todas las faltas graves
cometidas por los funcionarios sometidos al régimen de
la Ley 17/1985, de 23 de julio, pero ello conduciria
a obviar que su art. 98 somete el sistema de graduacién
de las faltas y sanciones a aquello que objetivamente
se haya cometido u omitido bajo el principio de pro-
porcionalidad.

En definitiva, el art. 97.1.d) de la Ley de Cataluia
17/1985, de 23 de julio, es constitucional en relaciéon
con el art. 149.1.1.2 y 18.2 CE, encontrando su amparo
en la competencia que a la Generalidad reserva el art.
10.1.1 EAC, sin que se produzcan diferencias irrazona-
bles que desvirtien las condiciones de igualdad en el
ejercicio de los derechos de los funcionarios publicos.

e) También en relacion con el art. 74.4 de la Ley
de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, descartado el
caracter basico de la Ley de funcionarios civiles del Esta-
do y del texto refundido del régimen local, la cuestién
a resolver estriba en determinar si el precepto autono-
mico establece un régimen sancionador distinto de for-
ma irrazonable.

En primer lugar el Letrado del Parlamento de Cataluiia
resalta que la medida cautelar prevista en el precepto
legal cuestionado se encuentra directamente vinculada
ala nocion de puesto de trabajo, y por ello se circunscribe
a que la presunta infracciéon se corresponda con los
hechos directamente relacionados con las funciones que
tenga encomendadas el funcionario en cuestion. Sélo
desde esta perspectiva es comprensible dicha medida
cautelar, la cual debe relacionarse con la posibilidad de
remocion prevista en el art. 20.1.e) de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto.

Ademas tal medida responde a dos elementos adi-
cionales contemplados en la Ley de Cataluna 17/1985,
de 23 de julio: el establecimiento de las faltas graves
y leves, por un lado, y la regulacién del régimen de san-
ciones, por otro. La regulacion de las faltas graves y
leves corresponde a la Comunidad Auténoma, de con-
formidad con el EAC vy la legislacién bésica del Estado.
Lo mismo ocurre con el régimen sustantivo de sanciones,
sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 31.2 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto. Pues bien, en este marco
la Generalidad de Cataluia ha optado por restringir la
suspensién de funciones por periodo superior al afo a
las faltas muy graves y ha introducido una nueva moda-

lidad de sancidn, consistente en el traslado de puesto
de trabajo dentro de la misma localidad. Evidentemente,
si se restringe la posibilidad de suspension, y el traslado
de puesto de trabajo con cambio de residencia sélo pue-
de imponerse como sancién a las faltas muy graves (art.
97.3 Ley de Catalufia 17/1985, de 23 de julio), difi-
cilmente pueden adoptarse medidas cautelares propor-
cionadas en relacién a las faltas graves, incluso cuando
dichas medidas sean necesarias. De ahi que deba de
tenerse en cuenta la determinacién del tipo de falta que
en cada caso se imputa, por ejemplo, porque el hecho
de que se trate puede ser «originar enfrentamientos en
el centro de trabajo o formar parte de ellos» [art. 94.c)].
En tales casos la suspensién provisional puede adoptarse
como medida cautelar, pero en el régimen catalan tal
medida puede ser muy superior a la sancidn previsible
si, de confirmarse los hechos en el correspondiente expe-
diente, tal sancién se hace efectiva.

Por ello entiende que el precepto legal cuestionado
no vulnera el art. 149.1.1.2 y 18.2 CE, encontrando su
cobertura competencial en el art. 10.1.1 EAC, sin que
se produzcan diferencias irrazonables que desvirtien las
condiciones de igualdad en el ejercicio de los derechos
de los funcionarios publicos.

f) Finalmente, en relacién con el art. 99.1 y 2 de
la Ley de Catalufia 17/1985, de 23 de julio, la ampliacion
de los plazos de prescripcion no debe interpretarse como
un capricho irrazonable del legislador autonémico, sino
como una medida tendente a dar efectividad real al régi-
men disciplinario en materia de funcién publica y un
tratamiento igualitario al conjunto de los funcionarios,
posibilitando que todas las infracciones puedan ser
corregidas.

El art. 31.2 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, pre-
cepto de cardacter basico, establece que «las faltas de
puntualidad y las de asistencia, cuando constituyan faltas
leves, se sancionaran con la deduccion proporcional de
retribuciones». Tanto la Ley de Cataluna 17/198b, de
23 de julio, como el Real Decreto 33/1986, de 10 de
enero, por el que se aprueba el Reglamento del régimen
disciplinario de los funcionarios de la Administracién del
Estado, recogen entre las faltas leves el incumplimiento
de la jornada de trabajo, las faltas de puntualidad y las
de asistencia. Ahora bien, para que tales faltas leves
sean sancionables debe habilitarse un sistema que per-
mita a la autoridad administrativa conocerlas antes de
su prescripcion, y si la falta prescribe al mes de haberse
cometido se puede producir una zona de opacidad para
este tipo de infracciones.

Normalmente —argumenta el Letrado del Parlamento
de Cataluna— el sistema de control de puntualidad y
asistencia se realiza mediante la introduccion de tarjetas
o fichas en relojes, que en algunos casos graban la infor-
macién en un sistema informatico, pero que también
pueden ser mecanicos, al estampar la hora de entrada
directamente en la ficha. En otros casos el sistema de
control es manual, mediante libros de registro, en los
que el funcionario estampa su firma en el momento que
entra en su centro de trabajo. La opcién entre uno y
otro medio de control depende de distintas variables,
por ejemplo, el numero de funcionarios adscritos al cen-
tro de trabajo en concreto, el caracter urbano o rural
del mismo, etc. No parece exigible que la Administracién
tenga como carga el establecimiento de sistemas de
control a tiempo real del cumplimiento de los horarios
de su personal. Pues bien, dependiendo del sistema de
control empleado, el conocimiento por parte del servicio
que en cada caso gestiona al personal del cumplimiento
de horarios y de presencia se produce una vez al mes,
una vez concluso el mes natural anterior. Si la infraccidn
se produjo en los primeros dias del mes anterior, difi-
cilmente podra apreciarse en el caso que se entienda
que tales infracciones prescriben al mes de haberse
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cometido, pero, ademas, incluso cuando tal infraccién
sea conocida con tiempo suficiente, su sancion no podra
producirse al margen de la retribucién mensual, ya que
justamente se trata de reduccidn proporcionada de retri-
buciones, y la preparacion de la ndmina no se realiza
en el mismo dia de su ingreso, sino con algunos dias
de antelacion, de modo, que impuesta la sancion y comu-
nicada al servicio correspondiente si éste ya ha efectuado
los trabajos de preparacion de las ndminas, o bien debera
rehacerlos, o bien esperar al mes siguiente, y en este
segundo caso la sanciéon en el momento de hacerse
efectiva habra prescrito. De modo que los plazos de pres-
cripcion previstos en el precepto legal cuestionado no
son irrazonables ni desproporcionados al fin perseguido,
Yy, en consecuencia, no son contrarios a la Constitucion.

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal Cons-
titucional dicte Sentencia en la que se declare la inad-
misibilidad de la cuestiéon de inconstitucionalidad en rela-
cién con los arts. 93.n), 97.1.d), 74.4 y 99 de la Ley
de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, por no ser apli-
cables dichos preceptos en el proceso a quo o, sub-
sidiariamente, se declare su plena constitucionalidad.

8. El dia 24 de enero de 1995 tuvo entrada en
el Registro General de este Tribunal un escrito del Pre-
sidente de la Secciéon Primera de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Cataluna al que se acompanaba, junto al testimonio del
correspondiente procedimiento, el Auto de la referida
Seccion, de 15 de noviembre de 1994, en el que se
acordaba plantear cuestidon de inconstitucionalidad en
relacién con el art. 92.2 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las bases del régimen local (LBRL).

a) La cuestion trae causa del recurso contencio-
so-administrativo num. 207/91, interpuesto por don
Héctor Garcia Morago contra, entre otros, los arts. 33.1
y 35.1 del Decreto de la Generalidad de Catalunia
214/1990, de 30 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento del personal al servicio de las entidades
locales.

b) Concluso el proceso, y dentro del plazo para dic-
tar Sentencia, la Seccién Primera de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Cataluia, por providencia de 27 de septiembre de
1994, acordd oir a las partes y al Ministerio Fiscal, en
el plazo comun e improrrogable de diez dias, para que
formulasen alegaciones sobre la pertinencia de plantear
cuestiéon de inconstitucionalidad en relacién con el art.
92.2 LBRL «poder vulnerar la reserva estatutaria de ley
del art. 103.3 de la Constitucidon».

La representacion procesal de la parte demandante
y el Ministerio Fiscal estimaron pertinente el plantea-
miento de la cuestién, mientras que el Letrado del Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia, personado
en el proceso como parte demandada, se opuso al
mismo.

9. En el Auto de planteamiento la Sala proponente
reproduce, en sintesis, las consideraciones efectuadas,
y recogidas en el antecedente nim. 2.c.2 de esta Sen-
tencia, en su Auto de 26 de noviembre de 1993, por
el que se acordd plantear cuestidon de inconstituciona-
lidad, entre otros, en relaciéon con el ya mencionado
art. 92.2 LBRL, la cual fue turnada con el nium. 71/94
y admitida a tramite por providencia de la Seccion Ter-
cera de este Tribunal, de 18 de enero de 1994.

Se senala al respecto que el art. 33.1 del Decreto
de la Generalidad 214/1990, de 30 de julio, por el que
se aprueba el Reglamento del personal al servicio de
las entidades locales, cuya nulidad, entre otros precep-
tos, se interesa en el recurso contencioso-administrativo,
es fiel copia del art. 92.2 LBRL, asi como que el art. 35.1
del mencionado Decreto es consecuencia de aquel art.

33.1. Ello asi, la Unica forma posible de combatir tales
normas reglamentarias es cuestionando al propio tiempo
la constitucionalidad del precepto legal que las ampara.

La duda de constitucionalidad del referido art. 92.2
LBRL la funda la Sala, como ya hiciera en su anterior
Auto de 26 de septiembre de 1993, en que el mismo
puede ser contrario a la reserva estatutaria de Ley con-
tenida en el art. 103.3 CE, de acuerdo con la doctrina
recogidaenla STC99/1987, de 11 de junio, que declaré
inconstitucional, entre otros, el art. 15.1, dltimo inciso,
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para
la reforma de la funcién publica.

Tras referirse a los términos del fundamento juridico 3
de dicha Sentencia, la Sala proponente considera que
la cuestion a dilucidar es la de si el inciso final del
art. 92.2 LBRL («y, en general aquellas que, en desarrollo
de la presente Ley, se reserven a los funcionarios para
la mejor garantia de la objetividad, imparcialidad o inde-
pendencia en el ejercicio de la funcién»), después de
enumerar unas pocas funciones publicas que expresa-
mente reserva a los funcionarios publicos, contiene «con-
diciones materiales sobre las determinaciones concretas
que puedan ser adoptadas por los 6rganos de la Admi-
nistracion» (en expresion del aludido FJ 3 de la STC
99/1987), o si, por el contrario, constituye una «im-
precisa referencia que no vincula efectivamente a la deci-
siéon administrativa» (en expresion, también, del men-
cionado fundamento juridico).

A su juicio s6lo cabe concluir que el ultimo inciso
del art. 92.2 LBRL resulta inconstitucional por desco-
nocer la reserva estatutaria del art. 103.3 CE, pues la
Ley ha incumplido la funcién que le venia impuesta de
forma irrenunciable por tal reserva, efectuando en la
materia un apoderamiento a la potestad reglamentaria
que excede de los limites permitidos por la misma. Con-
clusién a la que llega por cuanto los vocablos «obje-
tividad, imparcialidad e independencia en el ejercicio de
la funcidn» no pasan de ser conceptos juridicos inde-
terminados, cuya abstraccion dificilmente puede repre-
sentar una vinculacion efectiva de la Administraciéon y
que, en todo caso, no cumple la exigencia aludida por
el Tribunal Constitucional de «una determinacién mate-
rial suficiente» en el ambito respectivo, sin que ni siquiera
pueda mantenerse que son verdaderas «condiciones y
limites materiales» en relaciéon con la decisién adminis-
trativa a adoptar sobre el particular, sino, todo lo mas,
meras indicaciones formales que no satisfacen las alu-
didas exigencias constitucionales.

10. La Seccion Tercera del Tribunal Constitucional,
por providencia de 31 de enero de 1995, acordd admitir
a tramite la cuestion de inconstitucionalidad, turnada
con el num. 243/95; dar traslado de las actuaciones,
de conformidad con lo establecido en el art. 37.3 LOTC,
al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto
de sus respectivos Presidentes, al Gobierno, por con-
ducto del Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del
Estado, al objeto de que, en el improrrogable plazo de
quince dias, pudieran personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimaren pertinentes;
oir a las partes anteriormente indicadas para que, en
el mismo plazo del traslado, expusieran lo que consi-
deraren conveniente acerca de la acumulacién de la
cuestion de inconstitucionalidad a la registrada con el
num. 71/94; y, finalmente, publicar la incoacion de la
cuestién en el «Boletin Oficial del Estado».

El Presidente del Congreso de los Diputados, median-
te escrito registrado el dia 8 de febrero de 1995, comu-
nico el Acuerdo de la Mesa de la Camara de no per-
sonarse en el procedimiento y de poner a disposicion
del Tribunal Constitucional la documentacién que pudie-
ra precisar. Mediante escrito registrado el dia 15 de
febrero siguiente el Presidente del Senado interesé se
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tuviera por personada a dicha Cdmara y ofrecida su cola-
boracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

11. El Fiscal General del Estado presentd su escrito
de alegaciones con fecha 20 de febrero de 1995, en
el que reiterd la argumentacién ofrecida en igual tramite
y respecto al mismo precepto legal con ocasién de la
cuestion de inconstitucionalidad num. 71/94, recogida
en el antecedente 5.a) de esta Sentencia.

En otrosi de su escrito de alegaciones solicité, de
acuerdo con el art. 83 LOTC, la acumulacidon de ambas
cuestiones de inconstitucionalidad.

12. El Abogado del Estado evacud el tramite de ale-
gaciones conferido mediante escrito registrado el 21 de
febrero de 1995, en el que reiteré la argumentaciéon
ofrecida en igual trdmite y respecto al mismo precepto
legal en la cuestién de inconstitucionalidad nim. 71/94,
recogida en el antecedente 4 de esta Sentencia.

13. La Seccion Tercera de este Tribunal, por nuevo
proveido de 14 de marzo de 1995, acordd, por ser partes
en la cuestién de inconstitucionalidad num. 71/94 el
Parlamento y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Cataluia, oir también a sus representaciones procesales
para que, en el plazo de diez dias, expusieran lo que
consideraran conveniente acerca de la acumulacién de
la cuestidn de inconstitucionalidad num. 243/95 a la
cuestion de inconstitucionalidad num. 71/94.

Evacuado por las representaciones procesales del Par-
lamento y del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Cataluna el trdmite de alegaciones conferido mediante
sendos escritos, registrados ambos el dia 24 de marzo
de 1995, el Pleno del Tribunal Constitucional, por ATC
156/1995, de 23 de mayo, acordé acumular la cuestion
de inconstitucionalidad nium. 243/95 a la cuestién de
inconstitucionalidad num. 71/94.

14. Por providencia de 12 de febrero de 2002, se
senald para deliberacion y votaciéon de la presente Sen-
tencia el dia 14 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. Las presentes cuestiones de inconstitucionalidad
acumuladas han sido promovidas por la Secciéon Primera
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Cataluia en relacion, la primera,
con el art. 92.2 de la Ley 7/1985b, de 2 de abril, regu-
ladora de las bases del régimen local (LBRL), y con los
arts. 74.4, 93.n), 97.1.d) y 99 de la Ley de Cataluna
17/1985, de 23 de julio, de la funcién publica de la
Administracién de la Generalidad, y, la segunda, con el
ya citado precepto de la LBRL. La Sala proponente con-
sidera que el mencionado precepto de la Ley estatal
podria infringir la reserva de Ley que instituye el art.
103.3 CE para la regulacién de diversos dmbitos de la
funcién publica, entre los que se encuentra el estatuto
de los funcionarios publicos, en tanto que los preceptos
cuestionados de la Ley autondmica podrian vulnerar las
competencias atribuidas al Estado para regular las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales (art.
149.1.1.2 CE) y, por no respetar la normativa basica esta-
tal, en materia de bases del régimen estatutario de los
funcionarios de las Administraciones publicas
(art. 149.1.18 CE).

2. Antes de entrar a examinar la constitucionalidad
de los preceptos legales cuestionadoses necesario ana-
lizar el 6bice de procedibilidad que ha formulado el Letra-
do del Parlamento de Catalufia, segun se ha relacionado
en los antecedentes, en relacién a la primera de las cues-

tiones de inconstitucionalidad y respecto Unicamente a
los preceptos de la Ley de Cataluna 17/1985, de 23
de julio, no resultando ocioso senalar en este sentido
que, segun reiterada doctrina constitucional, la falta de
las condiciones procesales exigidas por el art. 35 LOTC
para la admision de las cuestiones de inconstituciona-
lidad puede ser apreciada, no sélo en el tramite de inad-
mision que prevé el art. 37.1 LOTC, sino también en
la fase de resolucion de las mismas (SSTC 163/1995,
de 8 de noviembre, FJ 2; 174/1998, de 23 de julio,
FJ 1; 109/2001, de 26 de abril, FJ 3, por todas).

El Letrado del Parlamento de Cataluia alega la falta
de relevancia de los preceptos legales cuestionados de
la Ley autonémica para la resoluciéon del proceso en
el que se ha suscitado la cuestiéon de inconstituciona-
lidad, con el consiguiente incumplimiento, por tanto, del
requisito exigido por los arts. 163 CE y 35.1 LOTC de
que la norma con rango de Ley cuestionada sea aplicable
al caso y que de su validez dependa el fallo que haya
de dictarse en el proceso a quo. Argumenta al respecto
que el Decreto de la Generalidad de Cataluna 214/1990,
de 30 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
del personal al servicio de las entidades locales, impug-
nado en el proceso contencioso-administrativo del que
dimana la cuestidon de inconstitucionalidad, ha sido dic-
tado en desarrollo de la Ley de Cataluna 8/1987, de
15 de abril, municipal y de régimen local, pero en ningun
caso en desarrollo de la Ley de Cataluna 17/1985, de
23 de julio, de la funcion publica de la Administracion
de la Generalidad, algunos de cuyos preceptos cons-
tituyen objeto de la cuestion de inconstitucionalidad.

Es cierto, sigue diciendo el Letrado, que el contenido
de algunos preceptos del mencionado Decreto impug-
nados en el proceso a quo es practicamente idéntico
al de los preceptos legales cuestionados, pero ello no
conlleva necesariamente que la validez de aquéllos
dependa de la validez de éstos, pues son normas que
operan en un ambito material distinto, ya que, en tanto
que aquel Decreto desarrolla la legislacion sobre régimen
local de Cataluia, la Ley de Cataluina 17/198b, de 23
de julio, ha sido aprobada en ejercicio de la competencia
que le corresponde a la Comunidad Auténoma en mate-
ria de régimen estatutario de sus funcionarios (art. 10.1.1
EAC), excluyendo expresamente de su ambito de apli-
cacion al personal al servicio de las corporaciones locales
situadas en el territorio de Cataluna, lo que significa,
en definitiva, que la aludida identidad de contenidos no
condiciona ni supone la aplicabilidad de los preceptos
legales cuestionados en el proceso a quo. Abundando
en esta linea argumental el Letrado del Parlamento de
Cataluna, de una parte, considera que la cldusula de
identidad del régimen estatutario de los funcionarios
locales y de los funcionarios de la Administracién de
la Generalidad, en cuanto a la adquisicion y pérdida de
la condicion de funcionario, las situaciones administra-
tivas, los derechos sindicales y de participacion, las vaca-
ciones, las licencias y los permisos, los deberes y res-
ponsabilidades y el régimen disciplinario, que se esta-
blece en el art. 307.1 de la Ley de Cataluna 8/1987,
de 15 de abril, municipal y de régimen local, en ningun
caso implica que unos y otros funcionarios se rijan por
las mismas normas; y, de otra parte, entiende que tam-
poco la aplicacion al proceso a quo de algunos de los
preceptos legales cuestionados de la Ley de Cataluia
17/198b, de 23 de abril, puede inferirse a partir de
algunos articulos del Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
texto refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de régimen local (LRL), en la medida en que
remiten a la legislacién sobre funcién publica de las
Comunidades Autonomas, pues, ademas de que ninguno
de ellos tiene la condicién de basico, aquella remisién
no puede vincular a la legislacion autonémica dictada
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en el ambito de las competencias asumidas, ni sustituir
la voluntad del legislador autonémico, de modo que la
remision contenida en el texto refundido de 1986 sélo
puede entenderse efectuada a la legislacion dictada por
la Comunidad Auténoma en materia de régimen local
y a las normas que la desarrollan, pero no a la dictada
en materia de funcién publica de la Administracion de
la Generalidad, la cual no es aplicable al caso.

Por su parte el Fiscal General del Estado destaca,
en relacién con la primera de las cuestiones de incons-
titucionalidad planteadas, el cumplimiento de los requi-
sitos procesales que arbitran los arts. 163 CEy 35 LOTC,
invocando la doctrina constitucional recogida en la STC
183/1992, de 16 de noviembre, respecto al posible obs-
taculo de procedibilidad que pudiera aducirse de la cir-
cunstancia de que constituya el objeto del proceso a
quo la impugnacién directa de un reglamento y no de
una norma con rango de Ley.

Para dar una respuesta adecuada a la objecién for-
mulada por el Letrado del Parlamento de Cataluna ha
de recordarse que, como se ha dejado constancia en
los antecedentes de esta Sentencia, el proceso conten-
cioso-administrativo de origen tiene por objeto una
impugnacién directa de una disposicion general, el
Decreto de la Generalidad de Cataluna 214/1990, de
30 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del
personal al servicio de las entidades locales. La Con-
federacié Sindical de la Comissié Obrera Nacional de
Catalunya, demandante en el citado proceso contencio-
so-administrativo, recurrio, a los efectos que aqui interesa
y entre otros preceptos del mencionado Decreto, sus
arts. 240.m), 243.d), 245.b), 267 y 304.1 y 2 por con-
siderar que vulneraban la normativa basica en materia
de funcién publica dictada por el Estado en ejercicio
de la competencia que le reserva el art. 149.1.18.2 CE,
destacando la coincidencia entre el contenido de aque-
llos preceptos reglamentarios y los arts. 74.4, 93.n),
97.1.d) y 99 de la Ley de Cataluna 17/198b, de 23
de julio, de la funcion publica de la Administracién de
la Generalidad, motivada dicha coincidencia por la clau-
sula de identidad de régimen estatutario entre los fun-
cionarios locales y los funcionarios de la Administracion
de la Generalidad establecida en el art. 307.1 de la Ley
de Cataluna 8/1987, de 15 de abril, municipal y de
régimen local. La parte demandante en el proceso a
quo entendia que la impugnacién de aquellos preceptos
reglamentarios implicaba la de los citados preceptos
legales que reproducian, e instd en consecuencia al drga-
no judicial a que plantease ante este Tribunal Consti-
tucional cuestién de inconstitucionalidad respecto, entre
otros, a tales preceptos legales. Por su parte tanto la
representacion de la Generalidad como la de la Fede-
racion de Municipios de Cataluia, quienes comparecie-
ron como parte demandada y coadyuvante, respectiva-
mente, en el proceso contencioso-administrativo, sos-
tenian en sus escritos de alegaciones que los preceptos
reglamentarios senalados era reproduccidon o encontra-
ban cobertura o amparo en los preceptos legales citados
en razon de la clausula de identidad estatutaria recogida
en el art. 307.1 de la Ley de Cataluna 8/1987, de 15
de abril.

La Sala proponente se refiere en el Auto de plan-
teamiento de la primera de las cuestiones de incons-
titucionalidad a las alegaciones de la parte demandante
sobre la coincidencia entre los indicados preceptos regla-
mentarios y legales, cuya apreciacion confirma, asi como
manifiesta expresamente que aquellos preceptos regla-
mentarios son fiel trasunto y cuentan con la cobertura
de los preceptos legales cuestionados que reproducen,
por lo que concluye que para la decisién del proceso
contencioso-administrativo resulta transcendente la vali-
dez o no de tales preceptos legales, expresando, a con-
tinuacién, las razones y motivos en los que se basa su

duda de constitucionalidad. Asi pues, la Sala razona y
justifica que la validez de las normas legales de cuya
constitucionalidad duda es determinante de la validez
de dichos preceptos reglamentarios, sin que constituya
obstaculo para considerar suficientemente exteriorizado
el juicio de relevancia la circunstancia de que la reso-
lucién judicial no cuente con una motivacion extensa
al respecto, pues ésta puede entenderse integrada con
la remisién que realiza a las alegaciones efectuadas en
el proceso contencioso-administrativo (STC 183/1982,
de 16 de noviembre, FJ 2).

Es cierto que puede discutirse, como propone el Letra-
do del Parlamento de Cataluia, en qué medida los men-
cionados preceptos del Decreto de la Generalidad de
Cataluna 214/1990, de 30 de julio, tienen cobertura,
total o parcial, inmediata o mediata, en los preceptos
legales cuestionados de la Ley de Catalufia 17/198b,
de 23 de julio, al tratarse de normas que operan en
ambitos materiales diferentes; pero esa discusién ha de
quedar relegada al enjuiciamiento de fondo, dado que,
al margen de la misma, cabe apreciar la suficiente
conexién entre los preceptos cuestionados de la Ley de
Cataluna 17/1985, de 23 de julio, y los preceptos del
Decreto de la Generalidad, 214/1990, de 30 de julio,
que reproducen su contenido, en virtud de la clausula
de identidad de régimen estatutario entre los funciona-
rios locales y los de la Administracion de la Generalidad
establecida en el art. 307.1 de la Ley de Cataluia
8/1987, de 15 de abril, de modo que no cabe descartar
a limine que la inconstitucionalidad de los preceptos de
la Ley haya de determinar, en consecuencia, la de los
del Reglamento que, como ha quedado dicho, son idén-
ticos. El 6bice de procedibilidad no puede, pues, pros-
perar, pues en absoluto resulta evidente que la norma
cuestionada no sea, siquiera de modo mediato, aplicable
al caso (SSTC 76/1990, de 26 de abril, FJ 11;
337/1994, de 23 de diciembre, FJ 4).

En cualquier caso, como hemos declarado en las ulti-
mas resoluciones citadas, «no es preciso, ni pertinente
que, correspondiendo al érgano judicial en el ejercicio
de la funcion que constitucionalmente le corresponde
(art. 117.3 CE) interpretar los requisitos ordenadores de
los procesos propios de su jurisdiccion, este Tribunal
Constitucional, con la excusa de constatar el caracter
de norma decidendi de la norma legal cuestionada, se
adentre a sustituir o modificar el criterio del 6rgano judi-
cial proponente que, aun pudiendo ser discutible, no
resulta irrazonable o radicalmente infundado. De este
modo —se concluye— siendo claro que la negacién de
la aplicabilidad de los preceptos legales cuestionados
s6lo seria posible mediando una interpretacién de este
Tribunal de signo contrario a la mantenida por el 6rgano
judicial proponente y que esta interpretacion, que no
necesariamente es la Unica posible y ajustada a Derecho,
s6lo al 6rgano judicial compete en principio efectuarla,
debe concluirse que no es apreciable la inexistencia de
juicio de relevancia en el Auto de planteamiento de la
cuestion de inconstitucionalidad, pues, no siendo recha-
zable a limine la tesis de la aplicabilidad de los preceptos
legales cuestionados, la inconstitucionalidad, en su caso,
de éstos tendria incidencia en la resolucién del recurso»
(STC 203/1998, de 2 de diciembre, FJ 2; ATC
143/1993, de 3 de mayo). Por tanto, cabe apreciar en
el presente supuesto, de conformidad con la doctrina
resefada, la suficiente conexién entre los preceptos lega-
les cuestionados de la Ley de Cataluna 17/198b, de
23 de julio, y los preceptos del Decreto de la Generalidad
214/1990, de 30 de julio, que reproducen su contenido
y, de este modo, justificada la relevancia de las normas
legales cuestionadas, lo que por otra parte esta de acuer-
do, como se ha sefalado antes, con una interpretacion
flexible del art. 35.2 LOTC, pues, a fin de cuentas, «sdlo
cuando resulte evidente que la norma legal cuestionada
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no es, en modo alguno, aplicable al caso, cabe declarar
inadmisible una cuestion de inconstitucionalidad» (SSTC
76/1990, de 26 de abril, FJ 1; 337/1994, de 23 de
diciembre, FJ 4), lo que ciertamente no ocurre en este
supuesto por las razones expuestas.

3. Asimismo, antes de entrar a examinar los temas
de fondo suscitados, conviene considerar, también, la
eventual incidencia que sobre el objeto del primero de
los procesos constitucionales han podido producir dos
circunstancias posteriores a su iniciacién, cuales son,
de un lado, la modificacién de la Ley de Cataluia
17/1985, de 23 de julio, por la Ley 9/1994, de 15
de julio, de reforma de la legislacion relativa a la funcién
publica de la Generalidad y, de otro, la sustituciéon de
ambas Leyes, en lo que aqui interesa, por el Decreto
Legislativo de Catalufa 1/1997, de 31 de octubre, por
el que se aprueba el texto Unico de la Ley de la funcion
publica de la Administracion de la Generalidad de
Cataluna.

Aquella modificacién afecta, de una parte, al ambito
de aplicacién de la Ley de la funcién publica de la Admi-
nistracion de la Generalidad, incluyendo en el mismo,
frente a lo dispuesto en la Ley de Catalufha 17/198b,
de 23 de julio [art. 2.3.b)], al personal al servicio de
las corporaciones locales situadas en el territorio de la
Comunidad Autdnoma, en los términos que establece
la legislacion sobre funcién publica local [art. 2.2.c)],
prevision que reproduce el Decreto Legislativo de Cata-
luna 1/1997, de 31 de octubre [art. 2.2.c)]. De otra
parte, al plazo de prescripcién para las faltas leves vy
sus correspondientes sanciones, que la Ley de Cataluia
9/1994, de 15 de julio, reduce de tres a dos meses
(art. 99). Este ultimo, con la modificacion resenada, y
los demas preceptos cuestionados de la Ley de Catalufia
17/1985, de 23 de julio, son reproducidos, aunque
correspondiéndoles distinta numeracion, en el Decreto
Legislativo de Catalufna 1/1997, de 31 de octubre.

Sobre los efectos de la pérdida de vigencia, modi-
ficacidon o sustitucion de una determinada Ley o de un
determinado precepto legal, ulterior a su cuestionamien-
to judicial, en relacién con los procesos de las cuestiones
de inconstitucionalidad, es doctrina reiterada de este Tri-
bunal Constitucional que la derogacion, modificacién o
sustituciéon de la norma cuya constitucionalidad se pone
en duda no siempre priva de sentido al proceso cons-
titucional, ni impide, por si sola, el juicio de constitu-
cionalidad sobre la misma, toda vez que la posible apli-
cacion de la norma derogada, modificada o sustituida
en el proceso a quo puede hacer necesario el pronun-
ciamiento de este Tribunal. De modo que, a diferencia
de lo que, por regla general, acontece en los recursos
de inconstitucionalidad, en las cuestiones de inconsti-
tucionalidad los efectos extintivos sobre el objeto del
proceso como consecuencia de la derogacién, modifi-
cacién o sustitucion de la norma cuestionada vienen
determinados por el hecho de que tras esa derogacion,
modificacién o sustitucion resulte o no aplicable al pro-
ceso a quo y de su validez dependa la decision a adoptar
en el mismo (SSTC 199/1987, de 16 de diciembre,
FJ 3; 174/1998, de 23 de julio, FJ 1; 273/2000, de
15 de noviembre, FJ 3; 108/2001, de 26 de abril, FJ
4; AATC 438/1990, de 18 de diciembre; 43/1995, de
7 de febrero; 57/1999, de 9 de marzo).

Pues bien, la modificacidon y posterior sustitucion de
los preceptos legales cuestionados de la Ley de Cataluia
17/1985, de 23 de julio, no implican la pérdida sobre-
venida del objeto de la cuestién de inconstitucionalidad
ahora considerada, pues, ademas de que los mismos
en nada alteran, atendiendo al contenido de los nuevos
preceptos que sustituyan a los cuestionados, los motivos
que, en el Auto de planteamiento, condujeron a la Sala
proponente a elevar la cuestion de inconstitucionalidad,

el juicio de constitucionalidad que sobre éstos hemos
de efectuar se conecta con su aplicacion a un concreto
proceso contencioso-administrativo en el que el érgano
judicial proponente ha de resolver sobre la pretension
ejercitada acerca de la validez o invalidez de los pre-
ceptos reglamentarios que los reproducen a la luz de
la normativa vigente y aplicable en el concreto momento
en el que se suscité el proceso a quo.

4. Despejados los temas procesales abordados en
los precedentes fundamentos juridicos, procede exami-
nar, a continuacién, la constitucionalidad de los precep-
tos legales cuestionados, comenzando, siguiendo el
orden establecido en el Auto de planteamiento de la
primera de las cuestiones de inconstitucionalidad, por
el art. 92.2 LBRL, a cuyo tenor:

«Son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda
reservado exclusivamente al personal sujeto al estatuto
funcionarial, las que impliquen ejercicio de autoridad,
las de fe publica y asesoramiento legal preceptivo, las
de control y fiscalizacidon interna de la gestion econé-
mico-financiera y presupuestaria, las de contabilidad vy
tesoreria y, en general, aquellas que, en desarrollo de
la presente Ley, se reserven a los funcionarios para mejor
garantia de la objetividad, imparcialidad e independencia
en el ejercicio de la funcién.»

La duda de constitucionalidad de la Sala proponente
se circunscribe al inciso final del precepto transcrito —«y,
en general, aquellas que, en desarrollo de la presente
Ley, se reserven a los funcionarios para la mejor garantia
de la objetividad, imparcialidad e independencia en el
ejercicio de la funcién»—, el cual entiende que puede
ser contrario a la reserva de Ley que establece el art.
103.3 CE, a la luz de la interpretacion que de la misma
ha hecho el Tribunal Constitucional en la STC 99/1987,
de 11 de junio, en cuanto comprensiva, entre otros
aspectos del estatuto funcionarial, de los modos de pro-
vision de los puestos de trabajo al servicio de las Admi-
nistraciones publicas, ya que, habiendo optado el cons-
tituyente por un régimen estatutario para los servidores
publicos (art. 103.3, en relacion con el art. 149.1.18.9,
ambos de la CE), habrd de ser también la Ley la que
determine en qué casos y con qué condiciones puedan
reconocerse otras posibles vias de acceso al servicio
de las Administraciones publicas. En aplicacién de la
doctrina recogida en la citada Sentencia, la Sala con-
sidera que el inciso del precepto legal cuestionado infrin-
ge lareserva de Ley del art. 103.3 CE, pues el legislador,
al actuar como lo ha hecho, ha incumplido la funcién
que le venia impuesta de forma irrenunciable por dicha
reserva de Ley, al efectuar en la materia un apodera-
miento a la facultad reglamentaria que excede de los
limites permitidos para aquélla, dado que los conceptos
de «objetividad, imparcialidad e independencia en el ejer-
cicio de la funcién» no pasan de ser conceptos juridicos
indeterminados, cuya abstraccién dificilmente puede
representar una vinculaciéon efectiva para la Administra-
cion y que, en cualquier caso, no cumplen la exigencia
de «una determinacién material suficiente» en el ambito
respectivo, siendo todo lo mdas meras indicaciones for-
males que no satisfacen las exigencias constitucionales
de la reserva de Ley del art. 103.3 CE. En apoyo de
su argumentacion la Sala compara la nueva redaccién
que al inciso final del art. 15.1 de la Ley 30/1984, de
2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcion
publica, declarado inconstitucional en la STC 99/1987,
de 11 de junio, le dio la Ley 23/1988, de 28 de julio,
con el cuestionado art. 92.2 LBRL, ya que en aquel pre-
cepto se establece un sistema justamente inverso al que
se recoge en éste, pues mientras que en el art. 92.2
LBRL se tasan unas pocas funciones que quedan reser-
vadas a los funcionarios publicos, abriéndose la posi-
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bilidad de cubrir todos los demas puestos de trabajo
con personal laboral, en la nueva redaccién del art. 15.1
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, se tasan preci-
samente los puestos que pueden ser ocupados por per-
sonal laboral, reservdndose todos los demds a los fun-
cionarios publicos.

El Abogado del Estado entiende, en sintesis, que el
art. 92.2 in fine LBRL no incurre en la genérica impre-
cision que se imputé al art. 15.1 de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, en la STC 99/1987, de 11 de junio,
pues los pardmetros de objetividad, imparcialidad e inde-
pendencia son los que han de regir las decisiones de
la Administracién publica, de manera que el precepto
viene a recoger como criterio que los contratados labo-
rales que presten servicios en la Administracion no
podran desempenar funciones de especial responsabi-
lidad en garantia de la objetividad, imparcialidad e inde-
pendencia, es decir, sélo podran ocupar puestos de tra-
bajo que no requieran la adopcién de decisiones de espe-
cial transcendencia, los cuales exclusivamente podran
ser cubiertos por quienes tengan la condicion de fun-
cionario. De modo que, aun cuando el precepto en su
inciso final no fija por si solo las condiciones exigibles
para ocupar puestos como funcionario o contratado labo-
ral en el seno de la Administracion publica, si establece
criterios suficientemente definidos que, junto con otros
previstos en la propia Ley, contienen las condiciones
y limites materiales sobre las determinaciones concretas
que pueden ser adoptadas por la Administracion.

Por su parte el Fiscal General del Estado coincide
con la Sala proponente en el sentido de que los términos
«objetividad, imparcialidad e independencia» del
art. 92.2 LBRL no pasan de ser meros conceptos juridicos
indeterminados, insuficientes para determinar qué con-
cretos puestos de trabajo quedan reservados a los fun-
cionarios de la Administracién local y cuales pueden ser
encargados al personal contratado o laboral por dispo-
sicion reglamentaria. En su opiniéon las referencias a los
principios garantizadores de la objetividad, imparcialidad
e independencia de la funcidn otorgan un margen exce-
sivamente amplio al desarrollo legal, por lo que entiende,
en definitiva, que el art. 92.2 LBRL no respeta suficien-
temente la reserva de Ley establecida en el art. 103.3 CE.

5. El art. 103.3 CE establece, efectivamente, una
reserva para la regulacién por Ley de diversos ambitos
de la funcidn publica, entre los que se encuentra el esta-
tuto de los funcionarios publicos, sobre la cual el Tribunal
Constitucional ha tenido ocasion de pronunciarse en la
STC 99/1987, de 11 de junio. De conformidad con la
doctrina constitucional recogida en la citada Sentencia,
el estatuto de los funcionarios publicos, en virtud de
la reserva de Ley ex art. 103.3 CE, queda sustraido a
la normacién reglamentaria, «mas no en el sentido de
que las disposiciones del Gobierno no puedan, cuando
asi lo requiera la Ley, colaborar con ésta para comple-
mentar o particularizar, en aspectos instrumentales y con
la debida sujecidn, la ordenacién legal de la materia reser-
vada, pues esta colaboracion que, en términos de politica
legislativa habra de resultar pertinente en muchos casos,
no sera contradictoria con el dictado de la Constitucion
cuando la remisién al reglamento lo sea, estrictamente,
para desarrollar y complementar una previa determina-
cién legislativar. Esto es, «en esta materia habra de ser
solo la Ley la fuente introductora de las normas recla-
madas por la Constituciéon, con la consecuencia de que
la potestad reglamentaria no podra desplegar aqui inno-
vando o sustituyendo a la disciplina legislativa, no sién-
dole tampoco posible al legislador disponer de la reserva
misma a través de remisiones incondicionadas o caren-
tes de limites». De modo que, como el Tribunal Cons-
titucional tiene declarado en relacién a otros ambitos
materiales reservados por la Constitucién a la regulacion

por Ley, no es imposible en esta materia una intervencion
auxiliar o complementaria del reglamento, siempre que,
como ya se sefalara en la STC 83/1984, de 24 de
julio (FJ 4), «esas remisiones sean tales que restrinjan
efectivamente, el ejercicio de esa potestad (reglamen-
taria) a un complemento de la regulacion legal, que sea
indispensable por motivos técnicos o para optimizar el
cumplimiento de las finalidades propuestas por la Cons-
titucién o por la propia Ley, de modo que no se llegue
a una total abdicacion por parte del legislador de su
facultad para establecer reglas limitativas, transfiriendo
esa facultad al titular de la potestad reglamentaria, sin
fijar ni siquiera cudles son los fines u objetivos que la
reglamentacién ha de perseguir» [STC 99/1987, de 11
de junio, FJ 3 a)l.

En cuanto al alcance del enunciado constitucional
«estatuto de los funcionarios publicos», el Tribunal Cons-
titucional ha declarado que se trata de una expresion
cuyos contornos no pueden definirse en abstracto y a
priori, pero en la que ha de entenderse comprendida,
en principio, la normacion relativa a la adquisicion y pér-
dida de la condicidon de funcionario, a las condiciones
de promocion de la carrera administrativa y a las situa-
ciones que en ésta puedan darse, a los derechos y debe-
res y responsabilidades de los funcionarios y a su régi-
men disciplinario, asi como a la creacién e integracion,
en su caso, de cuerpos y escalas funcionariales y al modo
de provisién de puestos de trabajo al servicio de las
Administraciones publicas, pues habiendo optado la
Constitucidon por un régimen estatutario, con caracter
general, para los servidores publicos (arts. 103.3 y
149.1.18.2 CE) habra de ser la Ley la que determine
en qué casos y con qué condiciones puedan reconocerse
otras posibles vias de acceso al servicio de la Admi-
nistracion publica. De manera que «las normas que dis-
ciplinen estos dmbitos serdn, en el concepto constitu-
cional, ordenadoras del Estatuto de los funcionarios
publicos» y dicha normacidn, en virtud de la reserva cons-
titucional del art. 103.3 CE, «habra de ser dispuesta por
el legislador en términos tales que, de conformidad con
lo antes observado, sea reconocible en la Ley misma
una determinacién material suficiente de los ambitos
incluidos en el estatuto funcionarial, descartdndose, de
este modo, todo apoderamiento explicito o implicito a
la potestad reglamentaria para sustituir a la norma de
Ley en la labor que la Constitucion le encomienda» [STC
99/1987, de 11 de junio, FJ 3 c); doctrina que reitera
la STC 235/2000, de 5 de octubre, FJ 5].

En aplicacion de la doctrina constitucional expuesta,
el Tribunal Constitucional declaré en la mencionada STC
99/1987, de 11 de junio, la inconstitucionalidad del
Gltimo inciso del art. 15.1 de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, que encomendaba al Ministerio de la Pre-
sidencia determinar los requisitos para el desempeno
de cada puesto de trabajo, «debiendo especificarse aque-
llos puestos que, en atencién a la naturaleza de su con-
tenido, se reservan a funcionarios publicos», al consi-
derar, en razén del ambito objetivo de la reserva de Ley
del art. 103.3 CE, que «corresponde solo a la Ley la
regulacién del modo de provisién de puestos de trabajo
al servicio de las Administraciones publicas, pues no
otra cosa se desprende de la opcion genérica de la Cons-
titucioén (arts. 103.3 y 149.1.18.7) a favor de un régimen
estatutario para los servidores publicos y de la consi-
guiente exigencia de que las normas que permitan excep-
cionar tal prevision constitucional sean dispuestas por
el legislador, garantizandose, de este modo, una efectiva
sujecion de los érganos administrativos, a la hora de
decidir qué puestos concretos de trabajo pueden ser
cubiertos por quienes no posean la condiciéon de fun-
cionario». En opinidon del Tribunal Constitucional, en la
redaccion original de aquel precepto se conferia un apo-
deramiento indeterminado al Ministerio de la Presidencia
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que entranaba «una patente conculcaciéon de la reserva
de Ley establecida en el art. 103.3 de la Constitucion
y, de este modo, una plena renuncia del legislador a
su tarea de establecer en este punto, ciertamente crucial
para la estructura de las Administraciones publicas vy
de la propia funcidn publica, condiciones y limites mate-
riales sobre las determinaciones concretas que puedan
ser adoptadas por los drganos de la Administracion»,
estimando al respecto una imprecisa referencia que no
vinculaba efectivamente la decision administrativa la
mencion a «la naturaleza del contenido de los puestos
de trabajo» [STC 99/1987, de 11 de junio, FJ 3 d)l.

6. A la luz de la doctrina constitucional expuesta
ha de ser examinada la duda de constitucionalidad que
al 6rgano judicial le suscita el art. 92.2 LBRL. El precepto
en cuestién, antes transcrito, enumera en su primer inci-
so una serie de funciones, que expresamente califica
como publicas, cuyo cumplimiento queda reservado
exclusivamente al personal sujeto al estatuto funciona-
rial. Tales funciones son las que impliquen ejercicio de
autoridad, las de fe publica y asesoramiento legal pre-
ceptivo, las de control y fiscalizacion interna de la gestion
econdmico-financiera y presupuestaria y las de conta-
bilidad y tesoreria, las cuales, de conformidad con lo
dispuesto en el art. 92.3 LBRL, son funciones publicas
necesarias en todas las corporaciones locales, cuya res-
ponsabilidad administrativa esta reservada a funciona-
rios con habilitacion de caracter nacional. Este elenco
inicial se completa en el segundo inciso del precepto,
al que se circunscribe la duda de constitucionalidad, con
la consideracion de que también son funciones publicas
y, por lo tanto, han de ser desempenadas por personal
sujeto al estatuto funcionarial, «en general, aquellas que
en desarrollo de la presente Ley, se reserven a los fun-
cionarios para la mejor garantia de la objetividad, impar-
cialidad o independencia en el ejercicio de la funcidon».

Cierto es que respecto a las funciones no calificadas
en la LBRL como necesarias en todas las corporaciones
locales el precepto cuestionado no especifica qué con-
cretas funciones han de ser desempefadas por personal
sujeto al estatuto funcionarial, remitiendo su determi-
nacién al desarrollo del mismo. Sin embargo, tal remi-
sién, limitada a la clase de funciones referida, no puede
estimarse incondicionada o carente de limites pues en
el propio precepto se disponen los criterios o parametros
que han de inspirar en su desarrollo la determinacién
de las funciones que han de ser desempenadas por fun-
cionarios publicos, cuales son la garantia de la objeti-
vidad, imparcialidad e independencia en el ejercicio de
la funciéon publica. Criterios que, aunque genéricos en
su formulacién, poseen un contenido que es susceptible
de ser delimitado en cada caso en concreto en atencién
a las caracteristicas de la funcién o puesto de trabajo
del que se trata e imponen, por lo tanto, una efectiva
sujecioén en la determinacion de las concretas funciones,
no calificadas como necesarias en todas las corpora-
ciones locales, que han de ser desempenadas por per-
sonal sujeto al estatuto funcionarial.

Es mas, considerando en su totalidad el art. 92.2
LBRL, y no aislando, como se hace en el Auto de plan-
teamiento de las cuestiones de inconstitucionalidad, su
segundo inciso, el precepto contiene, como senala en
su escrito de alegaciones el Abogado del Estado, una
determinacion material que seria, por si, suficiente de
las funciones que han de ser desempenadas por fun-
cionarios publicos y, a sensu contrario, de las que no
pueden ser encomendadas al personal contratado, el
cual no podra ocupar aquellos puestos de trabajo que
impliquen el ejercicio de las funciones enumeradas en
el primer inciso del art. 92.2 LBRL, esto es, las que impli-
quen ejercicio de autoridad y las calificadas como nece-
sarias en todas las corporaciones locales, ni las que se

exijan para mejor garantia de objetividad, imparcialidad
e independencia en el ejercicio de la funcion publica.

A lo que hay que anadir que para poder afirmar que
se ha vulnerado la reserva de ley ex art. 103.3 CE habria
que tomar en consideracién, no soélo la legislaciéon basica
en él contenida, sino también la de desarrollo.

Hay que concluir, pues, que el art. 92.2 LBRL no
vulnera la reserva de Ley que establece el art. 103.3
CE, debiendo ser desestimadas en este extremo las pre-
sentes cuestiones de inconstitucionalidad, sin que a tal
conclusién pueda oponerse la valoracién mas positiva
que por la Sala proponente le merece la técnica utilizada
por el legislador al dar en la Ley 23/1988, de 28 de
julio, nueva redaccién al art. 15.1 de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, que la empleada al redactar el art. 92.2
LBRL, pues el juicio de constitucionalidad no es un juicio
de técnica legislativa, ni el Tribunal Constitucional es
Juez de la correccién técnica (SSTC 109/1987, de 29
de junio, FJ 3; 341/1993, de 18 de noviembre, FJ 2).

7. En relaciéon con los arts. 74.4, 93.n), 97.1 y 99
de la Ley de Catalufna 17/198b, de 23 de julio, de la
funcién publica de la Administracion de la Generalidad,
referidos todos ellos a diversos aspectos del régimen
disciplinario de los funcionarios publicos, la duda de
constitucionalidad del 6rgano judicial proponente de la
cuestién de inconstitucionalidad radica, con base en un
razonamiento sustancialmente idéntico para todos los
preceptos, en la posible infraccion del orden constitu-
cional de distribucién de competencias. Tal infraccién,
en su opinién, podria producirse desde una doble ver-
tiente. De un lado, los preceptos legales cuestionados
podrian invadir la competencia que le corresponde al
Estado ex art. 149.1.18.% CE sobre las bases del régimen
estatutario de los funcionarios publicos, al no respetar
la legislacién basica sobre la materia aprobada por el
Estado, proponiendo el érgano judicial como parametro
desde el que examinar su constitucionalidad el art. 31.1
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para
la reforma de la funcién publica, precepto definido como
basico por el art. 1.3 de la citada Ley y que enumera
los supuestos de faltas muy graves en materia de funcion
publica; los arts. 47, 48 y 49, que regulan la situacion
de suspension provisional de funciones durante la tra-
mitacién de un procedimiento judicial o disciplinario;
87.2, referido al plazo de prescripcién de las faltas; y
91, que contempla, por razén de las faltas, las sanciones
que podran imponerse, todos ellos del Decreto
315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba el
texto articulado de la Ley de funcionarios civiles del Esta-
do (LFCE); y, en fin, los arts. 146.2, 148.2 y 150.2 LRL
1986, preceptos que en relacion con la funcién publica
local regulan, respectivamente, el plazo de prescripcion
de las faltas, las sanciones que por razén de las mismas
pueden imponerse y la suspension provisional del expe-
dientado. De otro lado, la Sala entiende que los preceptos
legales cuestionados, a excepcién del art. 93.n), podrian
invadir también la competencia que al Estado le corres-
ponde ex art. 149.1.1.2 CE para regular las condiciones
bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espa-
noles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento
de los deberes constitucionales, al introducir divergen-
cias irrazonables y desproporcionadas en relacién con
el régimen disciplinario aplicable en otras partes del terri-
torio del Estado.

Del planteamiento en el que se sustenta la duda de
constitucionalidad del 6rgano judicial proponente discre-
pan los Letrados del Consejo Ejecutivo y del Parlamento
de Catalufia en cuanto a la atribucién del caracter de
normas basicas en materia de funcion publica a los pre-
ceptos de la Ley de funcionarios civiles del Estado y
del texto refundido del régimen local mencionados en
el Auto de planteamiento de la cuestién de inconsti-



90 Jueves 14 marzo 2002

BOE niim. 63. Suplemento

tucionalidad. El Letrado del Parlamento de Catalufia, en
relacion con los preceptos del Real Decreto Legislativo
781/1986 calificados como basicos, destaca que la
cuestiéon de inconstitucionalidad fue elevada a este Tri-
bunal Constitucional antes de que se dictara la STC
385/1993, de 23 de diciembre, en la que se declaré
la inconstitucionalidad del inciso «conforme a su natu-
raleza» de la Disposicion final séptima, apartado primero,
letra b) LRL, en cuanto criterio utilizado en la citada dis-
posicién final para inferir el caracter basico de los pre-
ceptos contenidos en sus Titulos VI y VII, siendo pre-
cisamente en dicha disposicion en la que la Sala ampara
parte de su concepciéon e identificacion de las bases
en materia de funcién publica local. Ambas represen-
taciones procesales, respecto a la calificacién como basi-
cos de los preceptos mencionados de la Ley de fun-
cionarios civiles del Estado, entienden que no se corres-
ponde con la nocidon constitucional de bases elaborada
por el Tribunal Constitucional el hecho de poder inferir
las bases estatales de la legislacion preconstitucional
cuando, como acontece en el supuesto que nos ocupa,
el legislador postconstitucional ha procedido de manera
aparentemente completa mediante el ejercicio de su
competencia a dictar las bases sobre una determinada
materia, en este caso sobre el régimen estatutario de
los funcionarios publicos, salvo que el legislador post-
constitucional estatal hubiera definido como bdsicos la
legislacion preconstitucional o alguno de sus preceptos.
Finalmente el Letrado del Parlamento de Cataluna resalta
la contradiccién que supone la consideracidon dual del
caracter basico de determinados preceptos del LRL y
de la LFCE, sin tener en cuenta la diferencia entre sus
textos, con regulaciones que no por parecidas dejan de
ser distintas, lo que conlleva, en su opinién, a que la
opcion entre aquello que es bdasico o no lo es resulte
difuso e indeterminado.

A la luz de los razonamientos recogidos en el Auto
de planteamiento que se configuran como presupuesto
de la duda de constitucionalidad y de las alegaciones
de las representaciones procesales del Consejo Ejecutivo
y del Parlamento de Cataluia resulta preciso, antes de
examinar la constitucionalidad de cada uno de los pre-
ceptos legales cuestionados, referirse al alcance de los
titulos competenciales del Estado que, a juicio de la Sala,
pueden haber menoscabado dichos preceptos, asi como
a las competencias asumidas por la Comunidad Auté-
noma de Cataluna en la materia en la que aquéllos se
encuadran, y a la calificacion o no como basicos de
los preceptos de la Ley de funcionarios civiles del Estado
de 1964 y del texto refundido del régimen local de 1986
considerados como tales por el érgano promotor de la
cuestion de inconstitucionalidad y su posible operativi-
dad en este caso como parametro de control.

8. En materia de funcidn publica al Estado le corres-
ponde, en virtud de lo establecido en el art. 149.1.18.2CE,
la competencia exclusiva para establecer las bases del
régimen estatutario de los funcionarios publicos, expre-
sion que ha de entenderse referida, como ha tenido oca-
sion de declarar el Tribunal Constitucional, a los fun-
cionarios de todas las Administraciones publicas, debien-
do, por consiguiente, entenderse incluidos en dicho titulo
competencial tanto los funcionarios de la Administracion
del Estado como los de las Administraciones de las
Comunidades Auténomas y los de las Corporaciones
Locales (SSTC57/1982,de 27 de julio, FJ 12;25/1983,
de 7 de abril, FJ 4; 76/1983, de 5 de agosto, FJ 44;
85/1985, de 10 de julio, FJ 1; 235/1991, de 12 de
diciembre, FJ 2; 385/1993, de 23 de diciembre, FJ 8).
Por su parte la Comunidad Auténoma de Cataluna ha
asumido, en el marco de la legislacién basica del Estado,
competencia de desarrollo legislativo y ejecucion en
materia de régimen estatutario de sus funcionarios

(art. 10.1.1 EAC), titulo competencial que abarca a los
funcionarios al servicio de la Comunidad Auténoma, y
competencia exclusiva, sin perjuicio de lo dispuesto en
el art. 149.1.18.2 CE, en materia de régimen local (art.
9.8 EAC), titulo competencial de caracter globalizador
en cuanto comprensivo de la totalidad de los aspectos
que se refieren a la Administracién local (STC 233/1999,
de 16 de diciembre, FJ 4), incluida, por tanto, la funcion
publica local. De una interpretaciéon conjunta de los men-
cionados preceptos constitucional y estatutario, se dedu-
ce, pues, que al Estado le corresponde el establecimiento
de las bases del régimen estatutario de los funcionarios
de las Administraciones publicas y a la Comunidad Auto-
noma de Cataluna, pese a la distinta calificaciéon de los
titulos competenciales recogidos en los arts. 9.8y 10.1.1
EAC, el desarrollo legislativo y la ejecucion de las bases
de dicho régimen estatutario en lo que se refiere a los
funcionarios al servicio de la Comunidad Autonoma y
al servicio de las corporaciones locales radicadas en su
ambito territorial.

Por otra parte, en relacion con el contenido de la
expresion «régimen estatutario de los funcionarios publi-
cos», empleada por los arts. 103.3 y 149.1.18.2 CE, el
Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de declarar,
poniendo en conexidn ambos preceptos constituciona-
les, «que sus contornos no pueden definirse en abstracto
y a priorin, debiendo entenderse comprendida en su
ambito, «en principio, la normacion relativa a la adqui-
sicion y pérdida de la condicién de funcionario, a las
condiciones de promocién de la carrera administrativa
y a las situaciones que en ésta puedan darse, a los dere-
chos y deberes y responsabilidad de los funcionarios
y a su régimen disciplinario, asi como a la creacion e
integraciéon, en su caso, de cuerpos y escalas funcio-
nariales y al modo de provision de puestos de trabajo
al servicio de las Administracién publicas» [SSTC
99/1987, de 11 de junio, FJ 3 c¢); 56/1990, de 29
de marzo, FJ 19]. Desde la estricta perspectiva com-
petencial este Tribunal Constitucional se ha referido a
los diversos contenidos de la expresion «régimen esta-
tutario de los funcionarios publicos», en la que, al margen
de otros posibles extremos que no afectan al caso plan-
teado, ha de incluirse el régimen disciplinario en cuanto
constituye uno de los aspectos esenciales de la regu-
lacion de su régimen estatutario (STC 235/1991, de
12 de diciembre, FJ 4).

De modo que, a tenor de la distribucién de compe-
tencias entre el Estado y la Comunidad Auténoma de
Cataluia en materia de funcién publica, corresponde al
Estado establecer las bases del régimen disciplinario de
los funcionarios publicos y a la Comunidad Auténoma
la competencia de desarrollo legislativo y ejecucion, de
acuerdo con aquella legislacion basica, en relacidon con
la funcién publica autondmica y local.

9. Definido el marco constitucional y estatutario de
distribucion de competencias entre el Estado y la Comu-
nidad Auténoma de Cataluna en materia de funcién
publica y, mas en concreto, en materia de régimen dis-
ciplinario de los funcionarios publicos, la cuestidon que
seguidamente hemos de afrontar es la relativa a la cali-
ficacién como basicos de determinados preceptos de
la Ley de funcionarios civiles del Estado de 1964 y del
texto refundido del régimen local de 1986 en el Auto
de planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad,
debiendo dar respuesta, en primer lugar, a la proble-
matica suscitada con ocasiéon del primero de los textos
legales citados por las representaciones procesales del
Consejo Ejecutivo y del Parlamento de Cataluia, esto
es, a la posibilidad de inferir normas basicas de la legis-
lacién preconstitucional en una materia en la que el legis-
lador estatal postconstitucional ha procedido a estable-
cer de una manera aparentemente completa, en el ejer-
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cicio de sus competencias, las bases de la misma, sin
que hubiera declarado basicas aquellas normas pre-
constitucionales.

Dicha posibilidad de inferir o deducir las bases, prin-
cipios o criterios basicos de una materia de la legislacién
preconstitucional vigente fue admitida por el Tribunal
Constitucional en la STC 32/1981, de 28 de julio, al
suscitarse la cuestion relativa a si, ademas de la relacién
I6gica que existe entre la legislacion bésica, en cuanto
competencia del Estado, y la legislacion de desarrollo,
en cuanto competencia de las Comunidades Auténomas,
habria de darse también una relacion cronoldgica, de
modo que, hasta que el Estado no hubiera dictado la
legislacion basica sobre una materia, las Comunidades
Auténomas con competencias de desarrollo legislativo
en la misma no podian ejercer dichas competencias.
En la citada Sentencia el Tribunal Constitucional declaré
que «la nocién de bases o normas bésicas ha de ser
entendida como una nocién material y, en consecuencia,
€s0s principios o criterios basicos, estén o no formulados
como tales, son los que racionalmente se deducen de
la legislacion vigente», sea ésta «anterior o posterior a
la Constitucién».

Pero la cuestién suscitada en este proceso consti-
tucional con la invocaciéon por la Sala proponente del
caracter basico de determinados preceptos de la LFCE
no es la mas genérica, relativa a la posibilidad de inferir
de la normativa preconstitucional vigente las bases de
una materia determinada en ausencia de una legislacion
postconstitucional sobre la misma, sino la mas espe-
cifica, referida a si es factible tal inferencia de una norma
legal preconstitucional cuando el legislador estatal post-
constitucional ha procedido a establecer una regulacién
aparentemente completa e innovadora de las bases de
la materia en cuestion. La nociéon formal de bases ela-
borada por la doctrina de este Tribunal Constitucional
y la finalidad con ella perseguida de dotar de una deter-
minacion cierta y estable a los ambitos respectivos de
ordenaciéon de las materias en las que concurren y se
articulan las competencias basicas estatales y las legis-
lativas y reglamentarias autonémicas mal se compade-
cen con la posibilidad de poder seguir infiriendo bases
de las normas legales preconstitucionales cuando el
legislador estatal constitucional ha procedido en el ejer-
cicio de la competencia constitucionalmente atribuida
a establecer de manera aparentemente completa e inno-
vadora las bases sobre una determinada materia, a
menos que declare expresamente la pretendida natu-
raleza basica de esas normas legales preconstitucionales
o dicha naturaleza resulte, sin lugar a dudas, de ser éstas
un complemento indispensable de las normas bdasicas
postconstitucionales por deducirse de su propia estruc-
tura que no han pretendido agotar la regulacién de todos
los aspectos de la materia.

En modo alguno resulta ocioso recordar al respecto
que, sin alterar el orden constitucional y estatutario de
distribucion de competencias y con observancia de las
garantias de certidumbre juridica necesarias para ase-
gurar que las Comunidades Autbnomas puedan conocer
cuadl es el marco basico al que deben someter su com-
petencia de desarrollo legislativo, la concrecion de lo
basico corresponde realizarla al legislador estatal, quien,
respetando aquel orden y estas garantias, goza de una
completa libertad para establecer con caracter general
las bases de una determinada materia, aceptando o no
las que pudieran inferirse de las normas legales pre-
constitucionales o las fijadas anticipadamente por el
Gobierno [SSTC 32/1983, de 28 de abril, FJ 12;
42/1983, de 20 de mayo, FJ 3 a); 76/1983, de 5 de
agosto, FJ 19], sin que su accién legislativa en este
extremo, plasmacién de una legitima opcién politica, pue-
da ser fiscalizada por este Tribunal Constitucional, que
no es un Juez de la oportunidad, salvo que traspase

los limites que para esa accién legislativa resulten del
bloque de la constitucionalidad. De otra parte, la funcién
de control que sobre la legislacién basica corresponde
a este Tribunal Constitucional ha de circunscribirse a
revisar la calificacion hecha por el legislador estatal post-
constitucional de una norma como basica y a decidir
si la misma puede ser considerada formal y material-
mente como tal, estandole vedado ampliar el alcance
y contenido de lo definido inicialmente como basico por
el legislador (SSTC 69/1988, de 19 de abril, FJ b;
141/1993, de 22 de abril, FJ 3).

La respuesta al interrogante planteado, circunscrito
Unicamente a la posibilidad de inferir bases de normas
legales preconstitucionales en el supuesto de que el
legislador estatal postconstitucional hubiera procedido
a establecer con aparente amplitud e innovacién las
bases de una determinada materia, no excluye, sin
embargo, en razén de la distinta naturaleza y caracte-
ristica de uno y otro tipo de fuente y del caracter general
de la labor que emprende el legislador estatal postcons-
titucional al fijar las bases de la materia, que excep-
cionalmente puedan considerarse basicas concretas
regulaciones contenidas en normas preconstitucionales
de rango infralegal compatibles con las mencionadas
bases que regulen aspectos parciales de la materia en
cuestién y resulten complemento necesario de las mis-
mas. Asi, este Tribunal Constitucional, aun siendo pre-
constitucional, consideré como base del régimen juridico
de los funcionarios publicos, ex art. 149.1.18.2 CE y en
tanto estuvo vigente, la via de acceso directo al cuerpo
de Profesores de EGB que contemplaba el Real Decreto
375/1974, de 7 de febrero, en tanto establecia un modo
excepcional de acceso a la funcion publica docente com-
patible con las previsiones basicas contenidas al res-
pecto en el art. 19 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
de medidas urgentes para la reforma de la funcién publi-
ca (SSTC 75/1990, de 26 de abril; 86/1990, de 20
de junio).

El legislador estatal postconstitucional ha procedido
aregular de manera completa, al menos, aparentemente,
las bases del régimen estatutario de los funcionarios
publicos. Dichas bases, aplicables, en lo que ahora inte-
resa, a los funcionarios de todas las Administraciones
publicas, sin perjuicio, por tanto, de las previsiones espe-
cificas, resulten o no basicas, relativas a concretos regi-
menes funcionariales, estan contenidas, principalmente,
en la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para
la reforma de la funcion publica, en la Ley 53/1984,
de 26 de diciembre, de incompatibilidades del personal
al servicio de las Administraciones publicas y en la Ley
9/1987, de 12 de junio, de drganos de representacion,
determinacién de las condiciones de trabajo y partici-
pacion del personal al servicio de la Administraciones
publicas, asi como en las disposiciones legales que las
modificaron. Por lo que se refiere, en concreto, al régimen
disciplinario de los funcionarios publicos, la Ley
30/1984, de 2 de agosto, cuyo objetivo principal, segin
se senala en la Exposicidon de Motivos, es el de «suprimir
los obstaculos que una legislaciéon vieja, anterior a la
Constitucion, opone al desarrollo del Estado autonémi-
co», contiene un Unico precepto dedicado a dicha mate-
ria, su art. 31, cuyo apartado primero enumera un elenco
de faltas tipificadas como muy graves, contemplando
en el segundo, en su redaccion original, la sancién de
deduccion proporcional de las retribuciones para las fal-
tas de puntualidad y de asistencia cuando constituyan
faltas leves. A ese apartado segundo del art. 31 le dio
una nueva redaccion el art. 36 de la Ley 31/1991, de
30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1992, al disponer que la diferencia en el coémputo
mensual entre la jornada reglamentaria de trabajo y la
efectivamente realizada por el funcionario dara lugar,
salvo justificacion, a la correspondiente deduccién de
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haberes. Por su parte, el art. 1.3 de la citada Ley declara
bésico el mencionado art. 31.

Asi pues, habiendo procedido el legislador postcons-
titucional a establecer de manera aparentemente com-
pleta e innovadora las bases del régimen estatutario de
los funcionarios de las Administraciones publicas, defi-
niendo en cuanto al régimen disciplinario como norma
basica comun a todos ellos el art. 31 de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, no cabe atribuir, de conformidad con
la doctrina antes expuesta, naturaleza bdasica a los pre-
ceptos de la Ley de funcionarios civiles del Estado de
1964 referidos al mencionado régimen disciplinario, al
no haber sido declarados expresamente como basicos
por el legislador estatal postconstitucional, ni poder infe-
rirse dicho caracter de su posible consideracién como
complemento necesario de las normas bésicas postcons-
titucionales, al no existir dato alguno que permita deducir
de manera cierta y clara que el legislador postconsti-
tucional no haya pretendido agotar la regulaciéon de los
aspectos que ha estimado basicos de la materia.

10. La Sala proponente de la cuestion de incons-
titucionalidad también identifica como preceptos que
han de operar como pardmetros de control de la cons-
titucionalidad de las normas legales cuestionadas los
arts. 146.2, 148 y 150.2 LRL 19886, relativos todos ellos
a distintos aspectos del régimen disciplinario de los fun-
cionarios de la Administraciéon local, por considerarlos
basicos en aplicacion de la Disposicion final séptima,
apartado primero, letra b), LRL.

Ha de comenzar por sefialarse al respecto que el Auto
de planteamiento de la cuestidn de inconstitucionalidad
es de fecha anteriorala STC 385/1993, de 23 de diciem-
bre, en la que se resolvieron los recursos de incons-
titucionalidad acumulados interpuestos contra diversos
preceptos, entre ellos la mencionada Disposiciéon final
séptima, parrafo primero, letra b), LRL 1986. En su redac-
cion original, dicha disposicién establecia que, de con-
formidad con la Disposicion transitoria primera LBRL,
«en las materias reguladas por los Titulos VI y VIl se
inferird el caracter basico de sus preceptos conforme
a su naturaleza o segun disponga la legislacion estatal
vigente en aquéllos».

El Tribunal Constitucional entendio en la referida Sen-
tencia que el inciso «conforme a su naturaleza» constituia
una férmula de determinacion del caracter basico de
la regulaciéon contenida en los Titulos VI y VII LRL «im-
plicita, inherente y casi inmanente, extraible por induc-
cion o deduccion —inferencia— y, por razén de su natu-
raleza, resulta claramente incompatible con la conste-
lacién de requisitos y principios que sirven para con-
figurar y exteriorizar el caracter basico de cualquier nor-
ma», segun una reiterada doctrina constitucional que
«exige la calificacion expresa de tal caracter basico o,
excepcionalmente, que la norma correspondiente posea
una estructura de la que pueda inferirse esa condicion
con naturalidad». «La frase de la que nos venimos ocu-
pando —continda la Sentencia— no se ajusta al modelo
formal de bases desde el momento en que se difiere
su determinacion a una actividad hermenéutica, la “in-
ferencia natural” desde el propio contenido de la norma,
sin mayor orientacién, que resulta asi incompatible no
so6lo con el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE)
en su acepcion genérica, sino también en la mas espe-
cifica de dotar de certeza y nitidez al esquema de las
competencias estatales y autondmicas para lograr un
claro deslinde de unas y otras por medio de la reduccién
de la indeterminaciéon formal de las normas basicas».

En consecuencia, el Tribunal Constitucional declaré
la inconstitucionalidad del inciso «conforme a su natu-
raleza» de la mencionada Disposicion final séptima, apar-
tado primero, letra b), LRL 1986. Por el contrario con-
siderd que su inciso final, «segun disponga la legislacién

vigente en aquéllas», «no es sino una remisiéon a otros
lugares del ordenamiento juridico mediante la técnica
del reenvio, practicada habitual y pacificamente para una
mayor o mejor economia legislativa», que contiene una
calificacion expresa pero indirecta en la determinacion
de lo basico, por lo que concluyé afirmando que, aunque
quizas esta formula de reenvio no sea la mejor, sin embar-
go «no adolece de indeterminacion en la calificacién de
lo bdsico ni en consecuencia provoca inseguridad juridica
alguna mas alld de la molestia o dificultad material de
localizar los textos legales dispersos o extravagantes»,
rechazando, por consiguiente, el reproche de inconsti-
tucionalidad dirigido contra el transcrito inciso de la dis-
FF%sié:)ién final séptima, apartado primero, letra b), LRL

Los preceptos del texto refundido del régimen local
de 1986 identificados como basicos en el Auto de plan-
teamiento de la cuestion de inconstitucionalidad —arts.
146.2, 148 y 150.2— se encuentran ubicados en el Capi-
tulo Il —«Disposiciones comunes a los funcionarios de
carrera»— del Titulo VIl —«Personal al servicio de las Cor-
poraciones Locales»— del referido texto legal, por lo que
en aplicacion de la Disposicion final séptima, apartado
primero, letra b), LRL 1986, depurada ya del vicio de
inconstitucionalidad del que adolecia su redaccién ori-
ginal, su calificacion como basicos o no vendra deter-
minada por lo que «disponga la legislacién estatal vigente
en aquellas» materias que los mismos regulan. Pues bien,
dado que en relacidon con el régimen disciplinario de
los funcionarios publicos, en general, y, en particular,
de los funcionarios publicos de las corporaciones locales,
el legislador estatal iUnicamente ha calificado como basi-
co el mencionado art. 31 de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, a cuyo contenido antes se ha aludido, sin que
ninguna prevision al respecto se contenga en la LBRL,
hay que concluir, en virtud de la formula recogida para
la determinacién de lo basico en la Disposicion final sép-
tima, apartado primero, letra b), LRL, que no cabe pre-
dicar tal naturaleza de los citados arts. 146.2, referido
al régimen de prescripcion de las faltas disciplinarias;
148, que recoge un catalogo de medidas sancionadoras
y su aplicacién a las faltas en atencién a su gravedad,
y 150.2, que contempla la posibilidad de que el érgano
competente para acordar la incoacién del expediente
disciplinario decrete o levante la suspension provisional
del interesado, todos ellos del texto refundido del régi-
men local de 1986.

En cualquier caso, abstraccién hecha de la posible
calificacién como bdasicos de los indicados preceptos del
texto refundido del régimen local de 1986, existe un
obstaculo insalvable para que los mismos puedan operar
como canon de control de constitucionalidad de los pre-
ceptos cuestionados de la Ley de Cataluna 17/1985,
de 23 de julio, de la funcién publica de la Administracién
de la Generalidad. En efecto, en modo alguno puede
obviarse que la citada Ley ha sido aprobada en el ejer-
cicio de la competencia que a la Comunidad Auténoma
le corresponde ex art. 10.1.1 del EAC en materia de
régimen estatutario de sus funcionarios, no al amparo
de la competencia que el art. 9.8 EAC le atribuye en
materia de régimen local, titulo competencial, como
hemos dicho, de caracter globalizador, comprensivo de
la totalidad de los aspectos que se refieren a la Admi-
nistracion local (STC 233/1999, de 16 de diciembre,
FJ 4), incluida, por lo tanto, su funcién publica. Asi lo
ponen de manifiesto, como en su escrito de alegaciones
sostienen los Letrados del Consejo Ejecutivo y del Par-
lamento de Cataluina, de un lado, el objeto de la Ley,
definido su art. 1, que no es otro que la ordenacion
y regulaciéon de la funcién publica de la Administracién
de la Generalidad y el establecimiento del régimen esta-
tutario de sus funcionarios y del régimen aplicable al
personal restante y, de otro lado, la delimitaciéon de su
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ambito de aplicacién, del que quedan expresamente
excluidos, entre otros y en lo que aqui interesa, el per-
sonal al servicio de las corporaciones locales radicadas
en el territorio de Cataluria [art. 2.3 b)].

El distinto dmbito material de la Ley de Cataluia
17/1985, de 23 de julio, —funcién publica de la Admi-
nistracion de la Generalidad— y de los ya reiteradamente
mencionados preceptos del texto refundido del régimen
local de 1986 —funcioén publica local—, aunque no exclu-
ye la relevancia de la constitucionalidad o inconstitu-
cionalidad de los preceptos de la Ley catalana para deter-
minar la de los equivalentes del Decreto de la Gene-
ralidad 214/1990, de 30 de julio, como pusimos de
manifiesto en el fundamento juridico 2, impide, sin
embargo, la consideracién de los preceptos del LRL
1986 como parametro de control de los cuestionados
de la Ley catalana 17/1985. Pues es evidente que, en
el ejercicio de la competencia que le confiere el art.
10.1.1 EAC en materia de régimen estatutario de sus
funcionarios, la Comunidad Auténoma se encuentra
sometida a las bases que dicte el Estado en relacion
con el régimen estatutario de los funcionarios de todas
las Administraciones publicas, pero no a las que, en el
ejercicio de esa competencia estatal, resulten o puedan
resultar especificas respecto a la funcién publica local,
las cuales Unicamente podran delimitar la competencia
de desarrollo legislativo que en materia de funcién publi-
ca local corresponde a la Comunidad Auténoma ex art.
9.8 EAC. En otras palabras, el contraste entre los pre-
ceptos del texto refundido del régimen local de 1986
propuestos como parametros de control por el érgano
judicial proponente y los preceptos cuestionados de la
Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de julio, en ningun
caso podra conllevar la declaracién de inconstituciona-
lidad de estos ultimos, al encontrar su respaldo en la
competencia atribuida por el Estatuto de Autonomia de
Cataluna a la Comunidad Autdnoma sobre régimen esta-
tutario de sus funcionarios, la cual no se encuentra limi-
tada por las bases de la funcién publica local.

Dicha inconstitucionalidad, de todas formas, habria
de predicarse de la norma que establece una identidad
de régimen estatutario, sin necesidad de entrar a deter-
minar su alcance, entre los funcionarios de la Generalidad
de Cataluia y los funcionarios de las corporaciones loca-
les situados en el territorio de la Comunidad Auténoma.
Pero esta clausula de identidad de régimen estatutario
no resulta, en el caso que nos ocupa, de los preceptos
legales cuestionados, sino del art. 307.1 de la Ley de
Cataluna 8/1987, de 15 de abril, municipal y de régimen
local, aprobada por la Comunidad Auténoma en el ejer-
cicio de la competencia que en materia de régimen local
le atribuye el art. 9.8 EAC (Exposicién de Motivos), cuyas
previsiones sobre el personal al servicio de las entidades
locales situadas en la Comunidad Auténoma desarrollo,
en virtud de la autorizacién contenida en la Disposicion
final segunda de la citada Ley, el Decreto de la Gene-
ralidad 214/1990, de 30 de julio. Mas no es el citado
art. 307.1 de la Ley de Cataluna 8/1987, de 15 de
abril, el cuestionado por el 6rgano judicial proponente,
sino los ya mencionados arts. 74.4, 93.n) 97.1.d) y 99
de la Ley de Catalufia 17/198b, de 23 de abril, respecto
a los cuales, en si mismos considerados, como se ha
dejado de manifiesto, no pueden operar como basicos
ni, desde esta perspectiva, como canon de constitucio-
nalidad los preceptos del texto refundido del régimen
local de 1986 que se aducen en el Auto de plantea-
miento de la cuestion de inconstitucionalidad.

11. Descartado, por las razones expuestas en los
fundamentos juridicos 9 y 10, el caracter de norma basi-
ca de los preceptos de la Ley de funcionarios civiles
del Estado de 1964 y del texto refundido del régimen
local de 1986 que se citan en el Auto de planteamiento

de la cuestion de inconstitucionalidad ha de ser, obvia-
mente, desestimada, en consecuencia, la infraccion que,
por la posible vulneracién de estos preceptos, se les
imputa a los preceptos legales cuestionados del orden
constitucional de distribucién de competencias por inva-
dir la que al Estado corresponde ex art. 149.1.18.2 CE
sobre las bases del régimen estatutario de los funcio-
narios publicos al transgredir o contradecir sus previ-
siones lo dispuesto en los mencionados preceptos de
la Ley de funcionarios civiles del Estado de 1964 y del
texto refundido del régimen local de 19886.

12. El otro titulo competencial atribuido al Estado
por el art. 149.1 CE que la Sala considera que pueden
vulnerar los preceptos cuestionados de la Ley de Cata-
lunha 17/1985, de 23 de julio, es el relativo a «la regu-
lacion de las condiciones basicas que garanticen la igual-
dad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales»
(art. 149.1.1.2 CE). En este caso, la duda de la Sala se
fundamenta en consideraciones que atanen a la posible
vulneraciéon del principio de igualdad (art. 14 CE), por
mas que no llegue en ningln momento a afirmar que
los preceptos cuestionados infrinjan el correspondiente
precepto de la Constitucion.

Frente al inicial entendimiento del titulo competencial
que al Estado atribuye el art. 149.1.1.2 CE, su naturaleza
y alcance han sido precisados por el Tribunal Consti-
tucional en la STC 61/1997, de 20 de marzo (FFJJ 7
y 8), por lo que la referencia a la doctrina constitucional
establecida al respecto, reiterada posteriormente en la
STC 173/1998, de 23 dejulio (FJ 9), resulta insoslayable
para determinar cdmo ha de articularse esta competen-
cia estatal con las asumidas por las Comunidades Auto-
nomas en sus respectivos Estatutos de Autonomia vy,
mas concretamente, en lo que en este caso interesa,
con la competencia de la Comunidad Auténoma de Cata-
luna en materia de funcién publica autonémica y local.

La expresion «condiciones bdasicas» no es sinénima
de las locuciones «legislacion basica», «bases» o «<normas
béasicas», por lo que «la competencia ex art. 149.1.1.2CE
no se mueve en la légica de las bases estatales-legis-
lacién autonédmica de desarrollo», de forma que «el Esta-
do tiene la competencia exclusiva para incidir sobre los
derechos y deberes constitucionales desde una concreta
perspectiva, la garantia de la igualdad de las posiciones
juridicas fundamentales, dimensién que no es, en rigor,
susceptible de desarrollo como si de unas bases se tra-
tara; sera luego el legislador competente, estatal y auto-
némico, el que respetando tales condiciones bdsicas
establezca su régimen juridico, de acuerdo con el orden
constitucional de competencias» [STC 61/1997, de 20
de marzo, FJ 7 a) y, en el mismo sentido, STC 188/2001,
de 24 de septiembre, FJ 41].

Por lo tanto, el titulo competencial del art. 149.1.1.2 CE
«lo que contiene es una habilitaciéon para que el Estado
condicione —mediante, precisamente, el establecimiento
de unas condiciones basicas uniformes— el ejercicio de
esas competencias autondmicas con el objeto de garan-
tizar la igualdad de todos los espanoles en el ejer-
cicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus debe-
res c):onstitucionales» (STC 173/1998, de 23 de julio,
FJ 9).

Por su parte, y en cuanto al principio constitucional
de igualdad, en el que se halla evidentemente relacio-
nada la competencia estatal antes descrita, la doctrina
de este Tribunal puede expresarse en los términos del
FJ 10 de la STC 37/1987, de 26 de marzo: «El principio
constitucional de igualdad no impone que todas las
Comunidades Auténomas ostenten las mismas compe-
tencias, ni, menos aun, que tengan que ejercerlas de
una manera o con un contenido y unos resultados idén-
ticos o semejantes. La autonomia significa precisamente



94 Jueves 14 marzo 2002

BOE niim. 63. Suplemento

la capacidad de cada nacionalidad o regién para decidir
cuando y como ejercer sus propias competencias, en
el marco de la Constitucién y del Estatuto. Y si, como
es légico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en
la posicidn juridica de los ciudadanos residentes en cada
una de las distintas Comunidades Auténomas, no por
ello resultan necesariamente infringidos los arts. 1, 9.2,
14, 139.1 y 149.1.1.2 CE, ya que estos preceptos no
exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos
y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias
y en todo el territorio del Estado, lo que seria frontal-
mente incompatible con la autonomia, sino, a lo sumo,
y por lo que al ejercicio de los derechos y al cumplimiento
de los deberes constitucionales se refiere, una igualdad
de las posiciones juridicas fundamentales» (en el mismo
sentido, SSTC 227/1988, de 9 de julio, FJ 4; 150/1990,
de 4 de octubre, FJ 7; 186/1993, de 7 de junio, FJ
3; 319/1993, de 27 de octubre, FJ 5; 173/1998, de
23 de julio, FJ 10; 131/2001, de 7 de junio, FJ 4).

Concretando esa doctrina al &mbito del derecho admi-
nistrativo sancionador afirmamos en la STC 87/1985b,
de 16 de julio, FJ 8, lo siguiente:

«El derecho administrativo sancionador creado por
las Comunidades Auténomas puede implicar, sin duda,
una afectacién al ambito de los derechos fundamentales,
pues la previsién de ilicitos administrativos supone siem-
pre una delimitacion negativa del ambito de libre ejer-
cicio del derecho. Tal afectacion no implica (Sentencia
de 16 de noviembre de 1981, FJ 2) que toda regulacién
en este extremo sea de exclusiva competencia del Esta-
do. Sin duda que la norma sancionadora autondémica
habra de atenerse a lo dispuesto en el art. 149.1.1.2CE,
de modo que no podra introducir tipos ni prever san-
ciones que difieran, sin fundamento razonable, de los
ya recogidos en la normacién valida para todo el terri-
torio. Y también es cierto que el procedimiento sancio-
nador habra de atenerse al “administrativo comun”, cuya
configuraciéon es de exclusiva competencia estatal (art.
149.1.18.2 CE). Pero, dentro de estos limites y condi-
ciones, las normas autonémicas podran desarrollar los
principios basicos del ordenamiento sancionador estatal,
llegando a modular tipos y sanciones —en el marco ya
sefalado—, porque esta posibilidad es inseparable de
las exigencias de prudencia o de oportunidad, que pue-
den variar en los distintos ambitos territoriales.»

Con mayor razon, en este caso, que se desenvuelve
en el ambito disciplinario y afecta sélo, por tanto, a los
sometidos a una especial sujeciéon, ha de admitirse que
las Comunidades Auténomas puedan establecer, con
fundamento razonable tipos que difieran de los regulados
en las normas basicas, siempre que no las contradigan.

13. A la luz de la doctrina constitucional expuesta
hemos de examinar las concretas dudas de constitu-
cionalidad que a la Sala le suscitan los preceptos cues-
tionados de la Ley de Cataluia 17/1985, de 23 de julio,
de la funcién publica de la Administracién de la Gene-
ralidad.

El art. 93.n) de la Ley autondmica tipifica como falta
muy grave en el ambito de la funciéon publica de la Gene-
ralidad «causar por negligencia o mala fe danos muy
graves en el patrimonio y bienes de la Generalidad»,
siendo cuestionada su constitucionalidad por no apa-
recer recogida dicha conducta en el elenco de faltas
muy graves que establece el art. 31.1 de laLey 30/1984,
de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién
publica, precepto considerado explicitamente integrante
de las bases del régimen estatutario de los funcionarios
publicos por su art. 1.3. En opinién de la Sala proponente
el legislador autonémico, al afadir un nuevo tipo al cata-
logo de faltas muy graves del art. 31.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, ha infringido el orden cons-

titucional de distribucién de competencias al invadir la
que le corresponde al Estado ex art. 149.1.18.2 CE en
materia de bases del régimen estatutario de los funcio-
narios de las Administraciones publicas.

Antes de proceder al andlisis de la cuestion es preciso
subrayar que aqui, dado que, como acabamos de resaltar,
no ha sido cuestionada la cldusula de identidad de régi-
men estatutario entre los funcionarios autondmicos vy
locales establecida en el art. 307.1 de la Ley de Cataluia
8/1987, de 15 de abiril, el problema a resolver se limita
a determinar la medida en que la competencia auto-
némica de desarrollo del régimen estatutario de sus pro-
pios funcionarios, que no es sino una manifestacion de
las potestades de autoorganizacion inherentes al con-
cepto mismo de autonomia, ha de entenderse limitada
por la regulacién basica estatal.

Las representaciones procesales del Consejo Ejecu-
tivo y del Parlamento de Cataluna estiman que el plan-
teamiento que subyace en la duda de constitucionalidad
del érgano judicial sobre la posibilidad de que el legis-
lador autonémico desarrolle y complemente la normativa
béasica estatal, vacia de contenido la competencia de
desarrollo legislativo y ejecucién asumida por la Comu-
nidad Auténoma ex art. 10.1.1 EAC en materia de fun-
ciéon publica autonémica, pues, aunque el art. 31.1 de
la Ley 30/1984, de 2 de agosto, constituye en cuanto
norma basica un marco que ha de ser seguido en sus
principios y respetado en su contenido, dicho marco no
puede entenderse, sin embargo, como una lista cerrada
o numerus clausus que impida al legislador autonédmico
su desarrollo. Tras insistir en que el precepto cuestionado
no infringe la normativa bésica del Estado, sino que la
desarrolla en el ejercicio de la competencia que a la
Comunidad Auténoma le atribuye el art. 10.1.1 EAC,
el Letrado del Consejo Ejecutivo de la Generalidad argu-
menta sobre su buena ldgica juridica, al calificarse como
falta grave en el art. 94.e) de la Ley de Cataluna
17/1985, de 23 de julio, el hecho de causar por negli-
gencia o mala fe danos graves en la conservaciéon de
los locales, del material o de los documentos del servicio,
asi como sobre la circunstancia de que la conducta cues-
tionada aparece recogida como falta muy grave en la
legislacion en materia de funcion publica de distintas
Comunidades Autonomas. A lo que anade el Letrado
del Parlamento de Catalufia que la negligencia o mala
fe que exige el art. 93.n) de la Ley de Cataluria 17/1985,
de 23 de abril, se refiere a la negligencia o mala fe
en el desarrollo de las tareas propias del funcionario
publico, que se hayan presentes en todas las faltas muy
graves tipificadas en la legislacion basica del Estado.

Como punto de partida para resolver la cuestion sus-
citada ha de sefnalarse que no cabe negar, como admiten
en sus escritos de alegaciones las representaciones pro-
cesales del Consejo Ejecutivo y del Parlamento de Cata-
luna, el caracter de bases del régimen estatutario de
los funcionarios de todas las Administraciones publicas
al art. 31.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, pues
el repertorio de comportamientos que califica como fal-
tas muy graves no persigue otro objetivo que el de lograr,
en aras de los intereses generales, una minima y fun-
damental homogeneidad en un aspecto sustancial de
la funcién publica, cual es el relativo a su régimen dis-
ciplinario [STC 235/1991, de 12 de diciembre, FJ 4
c)]. mediante la descripcién de conductas tipicas que
no son sino parte de las normas que enuncian deberes
y obligaciones cuyo incumplimiento se tipifica como falta
(STC 156/199b, de 26 de octubre, FJ 8) y con las que
se persigue garantizar, en definitiva, un adecuado y eficaz
desempefio de la funcion publica.

Ahora bien, como reiteradamente ha declarado este
Tribunal Constitucional respecto a la articulacion de las
bases y su desarrollo como esquema de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auté-
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nomas, esa regulacion normativa uniforme, a la que res-
ponde la nocidon material de norma bdésica, debe permitir,
no obstante, que cada Comunidad Auténoma introduzca
en persecucidon de sus propios intereses las peculiari-
dades que estime pertinentes dentro del marco com-
petencial que en la materia dibuje el bloque de la cons-
titucionalidad (SSTC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1;
44/;982, de 8 de julio, FJ 2; 69/1988, de 19 de abril,
FJ b).

En este sentido ha de recordarse que la potestad
sancionadora no constituye un titulo competencial auto-
nomo (STC 156/198b, de 15 de noviembre, FJ 7) vy
que las Comunidades Autdnomas tienen potestad san-
cionadora en las materias sustantivas sobre las que
ostenten competencias, pudiendo establecer o modular
tipos y sanciones en el marco de las normas o principios
basicos del Estado, pues tal posibilidad es inseparable
de las exigencias de prudencia o de oportunidad que
pueden variar en los distintos ambitos territoriales,
debiendo ademas acomodarse sus disposiciones a las
garantias dispuestas en este d&mbito del derecho admi-
nistrativo sancionador (STC 227/1988, de 9 de julio,
FJ 29). De modo que el caracter basico del art. 31.1
de laLey 30/1984, de 2 de agosto, no excluye o impide
la tipificacién como faltas muy graves de otras conductas
por las Comunidades Auténomas mediante su actividad
legiferante en desarrollo de la normativa basica estatal
siempre que sean compatibles, no contradigan, reduzcan
o cercenen dicha normativa basica.

Pues bien, el art. 93 de la Ley de Catalufa 17/1985,
de 23 de julio, reproduce en su integridad el elenco
de faltas muy graves recogido en el art. 31.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, afladiendo al mismo en su
letra n) una conducta que no se encuentra prevista en
la legislacion estatal. La tipificaciéon de dicha conducta
como infraccién muy grave, que responde a la finalidad
de proteger el patrimonio y los bienes de la Generalidad
frente a danos muy graves causados por negligencia
o mala fe en el desempeno de la funciéon publica, com-
plementa el catdlogo de infracciones muy graves que
establece el citado art. 31.1 de la Ley 30/1984, de
2 de agosto, en el ejercicio de la competencia atribuida
a la Comunidad Auténoma por el art. 10.1.1 EAC, sin
que quepa apreciar incompatibilidad o contradiccion
alguna entre el precepto legal autondmico y la norma
béasica estatal, ni con la finalidad que ésta persigue, por
lo que en este extremo debe ser desestimada la cuestion
de inconstitucionalidad.

14. Aunque el Auto de planteamiento de la cuestiéon
de inconstitucionalidad se presenta huérfano de toda
argumentacion respecto a la posible contradiccion del
art. 93.n) de la Ley de Cataluna 17/1985, de 23 de
julio, con el art. 149.1.1.2 CE, tampoco puede prosperar
la conclusién a la que llega el Fiscal General del Estado
sobre su inconstitucionalidad por infringir el citado pre-
cepto constitucional al suponer una quiebra del principio
de igualdad de los funcionarios, sea cual sea la parte
del territorio nacional en el que desempenen sus fun-
ciones. Como ya hemos visto, la ausencia de una mono-
litica uniformidad juridica no infringe necesariamente el
art. 149.1.1.2 CE, ya que este precepto no exige «un
tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes
de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo
el territorio del Estado», lo que, por otra parte, seria
incompatible con la opcion por un Estado organizado
en la forma establecida en el Titulo VIII de la Constitucion,
«sino que, a lo sumo, y por lo que al gjercicio de derechos
y al cumplimiento de los deberes se refiere, una igualdad
de las posiciones juridicas fundamentales» (STC
120/1998, de 20 de junio, FJ 4), sin que la misma
pueda entenderse quebrada en este caso como con-
secuencia de la tipificacion como falta muy grave de

la conducta descrita en el art. 93.n) de la Ley de Cataluiia
17/1985, de 23 de julio, que, al no establecer una dife-
rencia que afecte a las posiciones juridicas fundamen-
tales de los ciudadanos, ni implique privilegios econé-
micos o sociales (STC 97/2001, de 5 de abril, FJ 8),
ni suponga una infundada o irrazonable diferencia de
trato (STC 87/1985, de 16 julio, FJ 8) tampoco vulnera
las exigencias del principio de igualdad.

15. Objeto de una consideracion conjunta pueden
ser los arts. 74.4, 97.1.d) y 99 de la Ley de Cataluia
17/1985, de 23 de julio, dado el idéntico planteamiento
en que se sustentan las dudas de constitucionalidad que
suscitan a la Sala proponente. El primero de los citados
preceptos, en cuanto prevé como medida cautelar, al
iniciarse un expediente disciplinario por hechos direc-
tamente relacionados con las funciones que tengan
encomendadas, que el funcionario pueda ser trasladado
de su puesto de trabajo a otro dentro de la misma loca-
lidad, se estima que puede ser contrario a los arts. 47,
48 y 49 LFCE y 150.2 LRL, al no aparecer contemplada
expresamente dicha medida cautelar en los citados pre-
ceptos estatales que la Sala considera como basicos.
Por su parte, el art. 97.1.d), al establecer como sancion
que puede imponerse por faltas calificadas como graves
la pérdida de uno a tres grados personales, contravendria
la legislacion basica estatal en materia de funcién publi-
ca, constituida en este caso, segun se sefala en el Auto
de planteamiento de la cuestion, por los arts. 91 LFCE
y 148 LRL, preceptos en los que no aparece recogida
dicha sancién. Y, en fin, el art. 99 devendria incons-
titucional en cuanto dispone para las faltas leves y sus
correspondientes sanciones un plazo de prescripcidon
diverso al senalado en los arts. 87.2 LFCE y 146.2 LRL,
preceptos también calificados como basicos por la Sala
proponente.

Los preceptos citados vulnerarian, junto a la com-
petencia estatal ex art. 149.1.18.2 CE, que ya hemos
analizado, la que para el Estado deriva del art. 149.1.1
CE (regulacién de las condiciones béasicas que garanticen
la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes cons-
titucionales), al introducir divergencias sustanciales en
relaciéon con el régimen sancionatorio previsto en la legis-
lacion estatal, sin que existan o se alcance a descubrir
las razones que podrian justificar esta singularidad san-
cionadora en la legislacién autonémica, resultando, en
consecuencia, afectado el derecho a la igualdad.

La conclusién no puede ser sino desestimatoria, dado
que los preceptos invocados por la Sala no son basicos
como dijimos en el fundamento juridico 11. Por otra
parte, como hemos sefalado en el fundamento juridico
12, con cita de la STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ
7 a), al referirnos al contenido y alcance del art.
149.1.1.2CE, este precepto, ni representa una suerte de
prohibiciéon para el legislador autonémico de un trato
divergente respecto de la legislacion estatal, ni, en
conexién con los arts. 14 y 138.2 CE, implica méas que
una exigencia de una igualdad en las posiciones juridicas
fundamentales, resultando evidente que el contenido de
los arts. 74.4, 97.1.d) de la Ley de Cataluna 17/1985,
de 23 de julio, en los concretos extremos cuestionados,
no afecta en si mismo considerado a las condiciones
bésicas, entendidas como contenido primario, facultades
elementales y limites esenciales, para asegurar una igual-
dad de los espanoles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales.
Este razonamiento es aplicable también al plazo de pres-
cripcion previsto en el art. 99 pues, frente al caracter
genérico del instituto, ha de subrayarse que el plazo
solo es distinto en materia de faltas leves.
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FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA,

Ha decidido

Desestimar las presentes cuestiones de inconstitu-
cionalidad.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a catorce de febrero de dos mil
dos.—Manuel Jiménez de Parga.—Tomas S. Vives
Antdon.—Pablo Garcia Manzano.—Pablo Cachédn
Villar—Fernando Garrido Falla.—Vicente Conde Martin de
Hijas.—Guillermo Jiménez Sadnchez.—Maria Emilia Casas
Baamonde.—Javier Delgado Barrio.—Roberto Garcia-Cal-
vo y Montiel.—Elisa Pérez Vera.—Eugeni Gay Montal-
vo.—Firmado y rubricado.

5096 Pleno. Sentencia 38/2002, de 14 de febrero
de 2002. Conflictos positivos de competencia
acumulados 1492/95 y 3744/95. Plantea-
dos por el Gobierno de la Nacion y por el
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia,
respecto al Decreto andaluz 418/1994, de
25 de octubre, y la Orden del Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion de 3 de julio
de 1995, sobre el parque natural y la reserva

marina de Cabo de Gata-Nijar.

Competencias sobre medio ambiente, pesca
maritima y el mar territorial. Delimitacion del
ambito de vigencia de varios preceptos auto-
nomicos. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, Presidente; don
Tomas S. Vives Antén, don Pablo Garcia Manzano,
don Pablo Cachén Villar, don Fernando Garrido Falla, don
Vicente Conde Martin de Hijas, don Guillermo Jiménez
Sanchez, dola Maria Emilia Casas Baamonde, don Javier
Delgado Barrio, don Roberto Garcia-Calvo y Montiel y
don Eugeni Gay Montalvo, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los conflictos positivos de competencia acumu-
lados nims. 1492/95 y 3744/95, planteados, respec-
tivamente, por el Gobierno de la Nacién, representado
por el Abogado del Estado, y por el Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia, representado por su Letrado
don Eduardo Hinojosa Martinez. El primero de los men-
cionados se dirige contra diversos preceptos del Decreto
418/1994, de 25 de octubre («Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia» nim. 203, de 22 de diciembre de 1994),
por el que se aprueba el plan de ordenacion de los recur-
sos naturales y el plan rector de uso y gestiéon del parque
natural de Cabo de Gata-Nijar. El seguido con el num.
3744/1995 tiene por objeto la Orden del Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion de 3 de julio de 1995
(«Boletin Oficial del Estado» nim. 165, de 12 de julio
de 1995), por la que se establece la reserva marina
de Cabo de Gata-Nijar. Han comparecido y formulado
alegaciones el Letrado de la Junta de Andalucia don
Eduardo Hinojosa Martinez, asi como el Abogado del

Estado en la representacion que legalmente ostenta. Ha
sido Ponente el Presidente don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, quien expresa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado ante este Tribunal el
dia 25 de abril de 1995 el Gobierno de la Nacién for-
maliza conflicto positivo de competencia en relacion con
el Decreto del Consejo de Gobierno de la Junta de Anda-
lucia 418/1994, en lo atinente a los concretos extremos
que a continuacidn se especifican.

2. La fundamentaciéon del escrito de formalizacion
del conflicto puede exponerse, en sintesis, del modo que
sigue.

a) La controversia a que el conflicto deducido se
contrae en relacién con los siguientes articulos del Decre-
to 418/1994: 4.1.a), b), c), d), e), f) y g); 18.5. 24.2;
60.1; 137; 138; 139; 140; 142; 145; 147; 148; 151;
152; 153; 154; 156; 254.2.e) y g); 255.1.c), e) y h)
y 255.2.e) y f) del Anexo 1, que contiene el plan de
ordenacién de los recursos naturales del parque natural
Cabo de Gata-Nijar; y 45.1,2, 3, 5, 6, 8 y 9; 46.2 y
73.a) y c) del Anexo 2, que alberga las prescripciones
referentes al plan rector de uso y gestién del mencionado
parque.

Asimismo, y con expresa invocacion del art. 161.2
CE, se solicita la suspensién de la eficacia de la resolucion
impugnada.

b) El planteamiento del conflicto trae causa, segun
su promotor, de la afeccion por la disposicion impugnada
de la competencia estatal en materia de pesca maritima
ex art. 149.1.19.2 CE, afeccién que dimana de la extra-
limitacién competencial a que aquélla se hace acreedora,
en la medida en que la delimitacion territorial cumplida
por el Decreto impugnado comprende aguas exteriores
(Anexo llI: limite este y sur del parque, en tanto que
incluye «una franja marina de una milla de anchura, para-
lela a la linea de costa descrita»), que excede, pues,
de la zona maritimo-terrestre y de las correspondientes
aguas interiores.

Argumento que, expuesto por el Gobierno de la
Nacién en el oportuno requerimiento de incompetencia,
mereciod de la Junta de Andalucia, en su contestacion
a éste, el reproche de fundarse en un rigido entendi-
miento del componente territorial como soporte del licito
ejercicio de las diferentes competencias, de suerte que,
en su sentir, nada obsta a la proyeccién sobre el mar
territorial de las atinentes a la proteccién del medio
ambiente (SSTC 158/1986, de 11 de diciembre;
103/1989, de 8 de junio; 44/1992, de 2 de abril), que,
junto con las relativas a los espacios naturales prote-
gidos, deben primar sobre las estatales de pesca mari-
tima.

De acuerdo con la légica avanzada, el Abogado del
Estado procede a desgranar los diferentes preceptos a
que puede anudarse el vicio competencial a que este
conflicto se contrae, desglosando los incardinados en
el Anexo | (plan de ordenacion de los recursos naturales)
de los que comprende el Anexo Il (plan rector de uso
y gestion) del Decreto 418/1994.

c) Asi, y por lo que se refiere al Anexo |, la impug-
nacion se dirige a las siguientes consideraciones.

— Al art. 4 («Objetivos»), apartado 1, letras a), b),
c), d), f) y g), en cuanto se regula la proteccioén, el man-
tenimiento, la defensa de los «recursos vivos» y las limi-
taciones al uso pesquero de las aguas y fondos marinos.

— Al art. 18, que regula las construcciones e insta-
laciones relacionadas con la actividad agraria, pesquera
e industrial, en la medida en que su nimero 5 establece
que la instalacién de arrecifes artificiales de promocion



