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Resumo: O artigo trata da dificil localizacién dos acordos de funcionarios a luz do artigo 38 do texto
refundido do Estatuto do empregado pablico por supor a posibilidade de inversion na orde xerarquica na
piramide normativa entre acordos de funcionarios e normas regulamentarias. Esta situacion aprovéitase
para facer unha indagacién na doutrina constitucional referida a natureza dos convenios, pactos e
acordos de funcionarios co fin de establecer a sda localizacién concreta, que dependera das relacions
existentes xa non so entre normas, sendn entre os principios constitucionais de distribucion de compe-
tencias e xerarquia. Realizase un percarrido por diversas sentenzas do Tribunal Constitucional, deténdose
finalmente de xeito mais exhaustivo na STC 129/2019, por formular certas hipdteses que poderian con-
ducir a equivocos na posibilidade de establecer unha suposta superioridade entre a lexislacion estatal e a
autondmica que puidese dar lugar a unha resistencia a toda lei autonémica dos acordos de funcionarios
fundada na posibilidade ou non de esgotar a lexislacién basica por parte do Estado.
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Palabras clave: Acordo de funcionario, lexislacion basica, lexislacion de desenvolvemento, principio de
distribucion de competencia, principio de xerarquia, relacion flexible entre norma estatal-norma autono-
mica, inconstitucionalidade mediata ou indirecta.

Resumen: El articulo trata de la dificil ubicacién de los acuerdos de funcionarios a la luz del articulo
38 del texto refundido del Estatuto del empleado pablico por suponer la posibilidad de inversién en el
orden jerarquico en la piramide normativa entre acuerdos de funcionarios y normas reglamentarias. Esta
situacion se aprovecha para hacer una indagacion en la doctrina constitucional referida a la naturaleza
de los convenios, pactos y acuerdos de funcionarios con el fin de establecer su concreta ubicacion, que
dependera de las relaciones existentes ya no solo entre normas, sino entre los principios constitucionales
de distribucion de competencias v jerarquia. Se realiza un recorrido por diversas sentencias del Tribunal
Constitucional, deteniéndose finalmente de modo mas exhaustivo en la STC 129/2019 por plantear cier-
tas hipétesis que podrian conducir a equivocos en la posibilidad de establecer una supuesta superioridad
entre la legislacion estatal y la autonémica que pudiera dar lugar a una resistencia a toda ley autonémica
de los acuerdos de funcionarios fundada en la posibilidad o no de agotar la legislacion basica por parte
del Estado.

Palabras clave: Acuerdo de funcionario, legislacion basica, legislacion de desarrollo, principio de distri-
bucién de competencia, principio de jerarquia, relacion flexible entre norma estatal-norma autonémica,
inconstitucionalidad mediata o indirecta.

Abstract: The article deals with the difficult location of civil servant agreements in the light of Article
38 of the revised text of the Statute of Civil Servants, as it implies the possibility of inversion in the
hierarchical order in the regulatory pyramid between civil servant agreements and regulatory rules. This
situation is used as an opportunity to investigate the constitutional doctrine on the nature of civil servant
agreements, pacts and covenants in order to establish their specific location, which will depend on the
existing relationships not only between rules, but also between the constitutional principles of distribu-
tion of competences and hierarchy. A review is made of various rulings of the Constitutional Court, finally
stopping more exhaustively at STC 129/2019 for raising certain hypotheses that could lead to misun-
derstandings in the possibility of establishing a supposed superiority between state and autonomous
legislation that could give rise to resistance to any autonomous law on civil servant agreements based
on the possibility or otherwise of exhausting basic legislation on the part of the State.

Key words: Civil servant agreement, basic legislation, implementing legislation, principle of distribution
of competence, principle of hierarchy, flexible relationship between State and Autonomous Community
legislation, mediate or indirect unconstitutionality.

SUMARIO: 1 Introducién. 2 O acordo de funcionarios e a sGa posicion no ordenamento xuridico. 2.1 O ca-
racter ordinamental do acordo e enigmatica a sGa posicion xerarquica. 2.2 O artigo 37.1 da Constitucion
non establece orde xerarquica ningunha para o acordo ou o convenio. 2.3 O principio de competencia e
o0 de xerarquia dos acordos na STC 129/2019, do 31 de outubro de 2019. 2.3.1 A inconstitucionalidade
mediata nos acordos de funcionarios. 2.3.2 O modelo concreto de relacion flexible entre lexislador estatal
e autondmico no exercicio lexitimo das sGas competencias constitucionais na STC 129/2019. 2.3.3 A ex-
tension a lexislacion basica da relacion flexible norma estatal/norma autonémica no suposto de incons-
titucionalidade mediata ou indirecta. 2.3.4 A adecuacion do principio de distribucion de competencias
e o de xerarquia na relacion flexible entre norma estatal/norma autonémica. 2.3.5 O voto particular: o
réxime basico non pode enervarse por medidas instrumentais ao servizo de politicas concretas. 2.4 Tres
elementos de analise da STC 129/2019 para precisar o lugar concreto que ocupa o acordo de funciona-
rios no ordenamento xuridico. 2.5 O alcance dos acordos de funcionarios e a sla relacién coas normas
regulamentarias.
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1 Introducion

Anegociacion colectiva, xunto a representacion e a participacion institucional, é un
dereito recofiecido aos empregados publicos no artigo 31 do Real decreto lexislativo
5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto ba-
sico do empregado publico, co obxecto de determinar as stias condiciéns de traballo®.

Os funcionarios publicos, como empregados puiblicos que son, participan deste
dereito e asi o artigo 33 do mencionado texto refundido de 2015 suxeita a negociacion
colectiva destes aos principios de legalidade, cobertura orzamentaria, obrigatorie-
dade, boa fe negocial, publicidade e transparencia. A dita negociacién efectuarase
mediante o exercicio da capacidade representativa recofiecida as organizacioéns sin-
dicais no capitulo correspondente do mesmo texto refundido e por remisién a artigos
concretos da Lei organica 11/1985, do 2 de agosto, de liberdade sindical.

O dereito a negociacion colectiva dos funcionarios publicos desenvdlvese a través
da constitucion de mesas de negociacién nas cales estaran lexitimados para estar
presentes tanto os representantes da Administracion ptblica como o conxunto das
organizacions sindicais no xeito en que queda recollido no artigo 33.2 do texto re-
fundido de 20152

A natureza das negociacions dificilmente pode ser discutido que sexa politica &
luz do que o propio teor literal do artigo 33.2 establece3. Asi, a posibilidade sinalada
en canto a que o desenvolvemento técnico das negociacions poidan levalo a cabo
6rganos creados ad hoc polas administracions ptiblicas, exercendo dese modo a stia
representacién na negociacion, faise desde as correspondentes instruciéns politicas
previamente expresadas polas administracions publicas a estes 6rganos técnicos.
0O alcance dos acordos a que se chegue so tera validez e eficacia na medida en que
sexan ratificados polos 6rganos de goberno ou administrativos con competencia
para iso. E dicir, na medida en que eses acordos alcanzados na negociacién sirvan
instrumentalmente para o fin politico da Administracién publica.

" "Artigo 31 Principios xerais. 1. Os empregados piblicos tefien dereito a negociacion colectiva, representacion e participacion
institucional para a determinacion das sias condicions de traballo”. Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo
que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto basico do empregado pablico. BOE n. 261, do 31/10/2015.

2 Neste punto parece oportuno sinalar que o exercicio da capacidade representativa do artigo 33.1 do mencionado Estatuto
basico do empregado publico é s6 atribuida as organizacions sindicais. Asi, recoféceselles esta conforme os artigos 6.3.c),
7.1 e 7.2 da Lei organica 11/1985, do 2 de agosto, de liberdade sindical, e, ainda que do final do punto, parecese abrir a
posibilidade a unha representacion distinta da sindical, o certo & que no segundo do mesmo artigo, e a xeito de clausula de
peche, queda desbotada toda posibilidade do propio teor literal en relacion con delegados e xuntas de persoal ao mencionar
expresamente os sindicatos no teor literal: “[...] asi como os sindicatos que obtivesen o 10 por 100 ou mais dos represen-
tantes nas elecciéns para delegados e xuntas de persoal, nas unidades electorais comprendidas no ambito especifico da
sa constitucion”. Excepcién oportuna en todo caso, xa que no artigo 44, referido ao procedemento para a eleccion das
xuntas de persoal e para a eleccion de delegados de persoal, se establece entre os criterios que deberan terse en conta na
sda determinacion regulamentaria e no punto c) a posibilidade de presentar candidaturas non sé as organizacions sindicais,
senodn os grupos de electores dunha mesma unidade electoral. Estes co requisito de que o nimero deles sexa equivalente,
polo menos, ao triplo dos membros a elixir. Non obstante e en todo caso, estes grupos de electores non estan lexitimados
para estar nas mesas de negociacion.

3 "Artigo 33.2 Negociacion colectiva: As administracions piblicas poderan encargar o desenvolvemento das actividades de
negociacion colectiva a 6rganos creados por elas, de natureza estritamente técnica, que exerceran a sda representacion na
negociacion colectiva coas previas instrucions politicas correspondentes e sen prexuizo da ratificacion dos acordos alcan-
zados polos 6rganos de goberno ou administrativos con competencia para iso”. Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de
outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto basico do empregado piblico. BOE n. 261, do 31/10/2015.
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Todo iso quere dicir que, por unha banda, temos unha Administracién puiblica
que, dentro dalei e s6 dalei e esta na Constitucion, ten unha funcién instrumental ao
servizo dun proxecto politico emanado das urnas e cuxa licitude, pola sia vez, afunde
as stias raices necesaria e inevitablemente na Constitucién vixente. Por outra banda,
atépanse os funcionarios publicos que, en exercicio do dereito que posiien, negocian
através dos sindicatos con capacidade representativa as condiciéns de traballo para
levar a cabo ese proxecto politico na parte que lles afecta. Non hai en xogo, como na
empresa privada, unha optimizacion dos recursos para obter o maximo beneficio
legalmente posible. O que hai en xogo é unha promesa electoral que se concreta nun
proxecto politico que debe articularse a través dunha negociacién que pon as bases,
neste caso dos medios persoais propios da funcion publica, para facelo realidade
de modo eficiente tal como sinala a Constitucion. Ambas as ddas esferas, politica e
privada vertidas no publico, son as que hai que conxugar neste modelo.

2 0 acordo de funcionarios e a stia
posicion no ordenamento xuridico

O artigo 38 do Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba
o texto refundido da Lei do Estatuto basico do empregado ptiblico, aborda a cuestion
dos pactos e acordos circunscribindoos ao seo das mesas de negociacién e dentro,
loxicamente, das materias obxecto de negociacion do artigo 37 do mesmo texto legal.
Nos dous casos, non se establece como obrigatorio chegar a pacto ou acordo ningin.
Tratase, en definitiva, dunha posibilidade que permite configurar, deste xeito, senllos
instrumentos para alcanzar, en materias concretas, unha estabilidade ainda maior
no ambito negociador.

No caso dos acordos, que é do que aqui se trata, o artigo 38.2 establece limites cla-
ros ao seu contido. Asi, as materias que poderan ser obxecto de acordo verfien referidas
sobre aquelas que sexan competencia dos 6rganos de goberno das administracions
publicas*. Para a sia validez e eficacia deberan ser expresa e formalmente aprobados,
o que implica a posibilidade de que a negociaciéon nas mesas estea confiada a 6rganos
técnicos aos que previamente se lles desen as correspondentes instrucions politicas.

Non obstante, hai unha nota claramente caracteristica, distintiva e peculiar que
suscita a cuestién da natureza do acordo e a stia correcta localizacion no ordenamento
xuridico. Asi, no momento en que os acordos fosen ratificados e afecten a temas>

Se se compara este punto 3 do artigo 38 co inmediatamente anterior referido as competencias do 6rgano administrativo
correspondente que celebre pactos, observarase que o teor literal do punto 2 é considerablemente mais rigoroso que o do
3, ao considerar que os pactos “se celebraran sobre materias que se correspondan estritamente co ambito competencial
do 6rgano administrativo que o subscriba” rematando que a sta aplicacién non pode sendn aplicarse directamente ao per-
soal do ambito correspondente. Esta limitacion da lugar a diias consecuencias que o diferencian dos acordos. A primeira é
que, ao referirse a un ambito competencial dun 6rgano administrativo concreto, os pactos non se poden estender a outros
6rganos administrativos que non sexan os que estritamente o subscribiron e dentro das sias competencias concretas. A
segunda é que poden proliferar tantos pactos como 6rganos haxa na Administracion correspondente. Os acordos, ao seren
subscritos por érganos de goberno das administraciéns pablicas, non poden pola sta propia natureza dar lugar a un nimero
indeterminado e diferenciarse entre si dentro dos limites da discriminacion.

Considérese o termo incorporado ao real decreto lexislativo, xa que non pode ser mais ambiguo: “temas”. Se o comparamos
coa redaccion literal do punto 2 referido aos pactos: “que se correspondan estritamente co ambito competencial’, podemos

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 64 (xullo-decembro 2022)



Francisco José Santandreu Capén

que poidan ser decididos de forma definitiva polos 6rganos de goberno, constittiese
unha situacion xuridica en virtude da cal o contido dos acordos asi ratificados sera
directamente aplicable ao persoal incluido no seu ambito de aplicacion. Isto é asi e
derivado directamente ex lege, mesmo cando se requira formalmente a modificaciéon
ou derrogacion se asi se precisase da normativa regulamentaria correspondente.

Con esta redaccion, a mesa de negociacion adquire un protagonismo politico de
gran dimension en termos materiais, posto que nin tan sequera queda circunscrita
competencialmente ao que estritamente lle corresponda ao 6rgano de goberno en
cuestion, senén que a clausula aberta que introduce a indeterminacion da expresion
“temas que poidan ser decididos de forma definitiva” nos conduce a un ambito in-
sélito polo dindmica que pode chegar a ser a tematica.

Parece claro que un desapoderamento tan radical no eido propiamente estatuta-
rio da funcién publica non podia quedar sen certas cautelas. E iso é o que significa
exactamente o limite ao decidido na mesa de negociacion cando se introduce a con-
dicién da aprobacion expresa e formal para a sda validez e eficacia. En definitiva, a
ratificacién non é un acto que escape ao poder politico do 6rgano de goberno, posto
que pode non darse e serao porque o acordo non sexa suficiente para levar a cabo o
proxecto politico concreto que se lle confiou ao goberno correspondente. Non obs-
tante, tamén é unha manifestacién de xerarquia na medida en que nos situamos no
plano da Administracion piblica en que non pode primar ata a iltima consecuencia
o principio dispositivo. A funcién piblica non pode pregarse a un acordo da natureza
propia do &mbito laboral pola propia natureza xerarquica que a defines. E, definiti-
vamente, unha manifestaciéon do caracter bifronte da Administracion que conxuga
o politico co administrativo.

2.1 O caracter ordinamental do acordo e
enigmatica a sda posicion xerarquica

A figura do acordo recollida no artigo 38.3 primeiro paragrafo do texto refundi-
do do Estatuto do empregado publico de 2015 manifesta, pola propia redaccién do
precepto, as caracteristicas de abstraccion e xeneralidade propias da stia natureza
ordinamental’. Non pode entenderse doutro xeito cando no primeiro paragrafo in
fine o lexislador, ao ordenar a stia directa aplicacion ao persoal incluido no seu ambito

observar a nitida diferenza que no terreo da interpretacion poderia levarnos ao desprazamento, mesmo daqueles pactos
que interferisen cos acordos concretos que tratasen “temas” que puidesen ser decididos de forma definitiva polos 6rganos
de goberno ratificadores destes.

¢ Efectivamente, o punto 8 do artigo 38 expresa o procedemento que, en (ltimo termo e ante a falta de acordo na negociacion
e na renegociacion que puidese darse se no prazo dun mes algunha das partes o solicitase e tras esgotar a via da solucion
extraxudicial dos conflitos, permite aos 6rganos de goberno das administracions piblicas establecer baixo uns limites legais
as condicions de traballo.

7 Artigo 38.3: Os acordos versaran sobre materias competencia dos 6rganos de goberno das administracions piblicas. Para
a sta validez e eficacia, sera necesaria a sGa aprobacion expresa e formal por estes 6rganos. Cando tales acordos sexan
ratificados e afecten a temas que poden ser decididos de forma definitiva polos 6rganos de goberno, o seu contido sera
directamente aplicable ao persoal incluido no seu ambito de aplicacion, sen prexuizo de que para os efectos formais se
requira a modificacion ou derrogacion, se é o caso, da normativa regulamentaria correspondente.
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de aplicacion, o faga sen prexuizo da correspondente modificaciéon ou, mesmo, de-
rrogacion da normativa regulamentaria correspondentes.

Non estamos, polo tanto e en ninglin caso, ante un acto administrativo que consti-
tla unha situacion xuridica na ratificacion, como asi o veu manifestando en reiteradas
ocasions e desde lonxe o Tribunal Constitucional®. O caracter ordinamental esta féra
de toda diibida e nace directamente da Constitucién', que eleva a representacion das
partes a un plano institucional®.

Non cabe albergar, polo tanto, dibida ningunha no caracter ordinamental do
acordo. Tampouco que a norma nova que é o acordo é froito da negociacion colectiva
no seo das mesas de negociacion e a través da representacion lexitima dos funcio-
narios por medio dos sindicatos confrontados aos representantes da Administracion
publica correspondente.

Non obstante, o lugar concreto que ocupa o acordo na piramide normativa non
estd, en todo caso, nada claro. A lei é unha barreira infranqueable, ainda que a stia
lexitimidade nace da propia Constituciéon. Non obstante, a redaccion do artigo 38.3
deixa ben as claras a obriga de modificacion ou derrogacion da normativa regula-
mentaria correspondente no caso de que se dean as condicions que considera o artigo.
Ademais, e no caso de que se dean, a validez, eficacia e aplicabilidade do contido
dos acordos seria inmediata ao persoal incluido nestes sen prexuizo de que para os
efectos formais haxa que modificalos ou derrogalos. Materialmente, entdn, teriamos
que preguntarnos se non estamos ante unha quebra do principio de xerarquia, xa
que, tras a ratificacion do aprobado expresa e formalmente, nace unha norma en
forma de acordo que, cumprindo as exixencias do precepto, obriga a eliminar todos
os obstaculos formais que se lle opofian, incluidas normas con rango superior con
excepcion da lei da propia Constitucién®”,

Certa dificultade poderia entenderse existente nesta valoracion se partimos do punto de arranque nese mesmo artigo en
relacién coa necesaria aprobacion expresa e formal por parte dos 6rganos de goberno das administracions pablicas para
a adquisicion de validez e eficacia. Non obstante, que da ratificacion parta a constitucion dunha situacion xuridica da que
naza a validez e eficacia dun acordo nada obstaculiza para que a natureza dese acordo sexa ordinamental pola sGa propia
abstraccion e xeneralidade.

® Como queda manifestado con claridade xa na STC 58/1985, do 30 de abril (BOE n. 134, do 5 de xufio de 1985), no seu
fundamento xuridico 3.°. “Certamente que a integracién dos convenios colectivos no sistema formal de fontes do dereito,
resultado do principio de unidade do ordenamento xuridico, supdn, entre outras consecuencias que non procede sinalar,
o respecto pola norma pactada do dereito necesario establecido pola lei, que, en razén da superior posicion que ocupa na
xerarquia normativa, pode despregar unha virtualidade limitadora da negociacién colectiva e pode, igualmente, de forma
excepcional reservar para si determinadas materias que quedan excluidas, polo tanto, da contratacion colectiva”.

5]

0 mesmo fundamento xuridico 3.° da precitada STC 58/1985 confirmao: “Si convén indicar, non obstante, que o mandato
que o artigo 37.1 da Constitucion formula a lei de garantir «a forza vinculante dos convenios» non significa que esta forza
vena atribuida ex /ege. Antes ao contrario, esta emana da Constitucion, que garante con caracter vinculante os convenios,
ao tempo que ordena garantila de xeito imperativo ao lexislador ordinario. A facultade que posien «os representantes dos
traballadores e empresarios» (artigo 37.1 da CE) de regular os seus intereses reciprocos mediante a negociacion colectiva é
unha facultade non derivada da lei, senén propia que atopa a sta expresion xuridica no texto constitucional”

0 propio Tribunal Constitucional despexou as dibidas sobre a imposibilidade de considerar a negociacién cunha vision pri-
vatista das facultades representativas das partes negociadoras na mesma STC 58/1985 no seu fundamento xuridico 4.°: "A
Constitucion espafiola recofieceulles aos representantes dos traballadores e empresarios un poder de regulacién afectado
a un fin concreto, como é a ordenacion das relacions laborais no seu conxunto, que actda, nun sistema de negociacién co-
lectiva como o instituido polo Estatuto dos traballadores, a través da representacion institucional que exercen os sindicatos
e comités de empresa, dun lado, e as asociaciéns empresariais, doutro”.

N}

No fundamento xuridico 7.° da STC 58/1985 co que se resolve o conflito formulado, queda xa meridianamente claro o
sometemento do convenio & lei, establecendo deste xeito un limite & negociacién colectiva que cristaliza nun convenio
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2.2 0 artigo 37.1 da Constitucion non establece orde
xerarquica ningunha para o acordo ou o convenio

A dificultade no cofiecemento dos limites e extension da negociacién colectiva, que
corresponsabiliza en canto & stia concrecion a doutrina cientifica e xurisprudencial,
é un feito que recofiece xa o Tribunal Constitucional na mencionada STC 58/1985%.
Os Unicos puntos de referencia que se establecen, e dos que debemos partir, son os
constitucionais do artigo 37 e os xa cofiecidos da garantia do dereito a negociacion
colectiva e da forza vinculante dos convenios. Os funcionarios tamén son beneficiarios
dese marco constitucional expresamente recofiecido polo texto refundido de 2015.

Ainterrogante que se presenta ante a nosa consideracion é qué é o que interpreta
o Tribunal Constitucional no referido a natureza da norma convencional e a stia lo-
calizacion na orde xerarquica. Unha primeira resposta atopamola na STC 210/1990,
do 20 de decembro, en que, rexeitando claramente certas afirmacions realizadas no
auto polo maxistrado propofiente, despexa toda diibida sobre a superior relacién
xerarquica de lei ante a cal o convenio colectivo debe someterse.

En todo caso, o Tribunal Constitucional manifesta con toda claridade, por un lado,
que a lei non ten limites en canto ao contido posto nela con caracter necesario polo
lexislador e, polo outro, que o sometemento do convenio non é sé a lei, senén a toda
norma xerarquicamente superior?.

Neste punto, e aludindo a tres sentenzas do Tribunal Constitucional remitidas
na 210/1990, como son a Xxa sobradamente mencionada STC 58/1985, do 30 de abril,
xunto coa STC 177/1988 e a STC 171/1989, do 19 de outubro, compre considerar se
0 espazo constitucional reservado ao convenio colectivo é aquel que non é ocupado
polo dereito necesario e os seus desenvolvementos regulamentarios subseguintes.
Nesa hipdtese, a forza vinculante dos convenios nacidos ao abeiro da garantia legal

colectivo na propia lei mesma por mandato constitucional. “Neste caso, non se trata de analizar unha disposicion concreta
dun convenio colectivo enfrontada coa autonomia individual de cada traballador afectado, e cuxa validez resulta dubidosa,
sendn un precepto legal que, modificando a situacion preexistente, autoriza a negociacion colectiva a regular unha materia
que con anterioridade se considerara excluida desta. Quere dicirse que é o propio lexislador quen, en exercicio dunha com-
petencia que non pode negarselle, realizou o axuste entre os principios aludidos ponderando as circunstancias concorrentes
nun momento determinado de evolucién da negociacion colectiva e de equilibrio dos intereses afectados pola permanencia
nos postos de traballo ou a xubilacion forzosa".

e

No fundamento xuridico 5.° maniféstase con toda claridade: “Ao resolver esta cuestion de inconstitucionalidade, é evidente
que a este Tribunal non lle corresponde formular unha teoria xeral sobre a extension e limites da negociacion colectiva, ta-
refa esta que deben ir elaborando paulatinamente doutrina e xurisprudencia laborais a vista das experiencias contractuais
concretas e dos cambios e vicisitudes da legalidade infraconstitucional e do ambito econémico e social en que esa legalida-
de se desenvolve”.

IS

STC 210/1990, do 20 de decembro. Fundamento xuridico 2.°: "S6 debe limitarse este axuizamento de constitucionalidade
a incidencia da reforma legal, que reduce a xornada maxima, nos convenios colectivos en curso, prescindindose por iso,
pola sGa manifesta carencia de fundamento, de responder a aquelas afirmacions que marxinalmente se fan no auto en
relacion coa suposta igualdade de rango da lei e do convenio colectivo, e a eventual aplicacion preferente deste en funcién
do principio de especialidade”. [...] "no que atinxe a xornada de traballo, e sen necesidade de facer referencia ao artigo 9.1
CE, a preeminencia da lei, polo que se refire a fixacion de limites a esta, foi expresamente consagrada no artigo 40.2 CE, de
maneira que os convenios colectivos, e non sé os contratos de traballo, deben respectar ineludiblemente o limite legal, nas
condicions establecidas pola propia lei"

@

0 mesmo fundamento 2.° do STC 210/1990: “Desde un plano mais xeral, pode recordarse, non obstante, que en anteriores
ocasions este Tribunal sinalou que a lei ocupa na xerarquia normativa unha posicion superior & do convenio colectivo, razén
pola cal este debe respectar e someterse ao disposto con caracter necesario por aquela, asi como, mais xenericamente, ao
establecido nas normas de maior rango xerarquico (SSTC 58/1985, 177/1988 e 171/1989)"
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constitucional do artigo 37.1 blindaria o seu contido durante a sia vixencia, como
asi foi defendido nalgunha ocasién por algiin maxistrado propofiente que, mesmo,
fundamentou que o principio que rexia as relacions lei-convenio era o de compe-
tencia e non o de xerarquia, ao seren normas primarias nacidas directamente da
Constitucion®.

En tal caso, poderiase pensar, entén, que a Constitucion teria establecido, tras a
expresion “forzavinculante”, unha reserva material tacita ao convenio colectivo que,
por outro lado, non fixo nin tan sequera ao regulamento, convertendo as mesas de
negociacion nunha parte pequena e a parte das camaras lexislativas, pero con poder
lexislativo. Realmente, nada mais lonxe da realidade’.

A dilucidacién do alcance ontoléxico do convenio é o que deberia ofrecernos
certezas sobre a stia exacta posicion na piramide normativa. Porén, o Tribunal
Constitucional non acaba de sinalar con precision cal é a localizaciéon do convenio
porque tampouco logra definir a sia natureza. Asi, e suxeitandose no fundamento
da irresistibilidade de lei, a exposicion desenvolvese entre termos nada claros que
van desde a “relevancia cuasi-publica dos convenios, por seren negociados por
suxeitos dotados de representacion institucional, ata o recofiecemento da eficacia
normativa e a stia insercion no sistema de fontes”. En ningtin caso se concreta ante
que normas se manifesta como limite, ainda que queda claro que o sometemento o
é ante calquera que tefia un rango xerarquicamente superior.

6 Asi o expuxo no antecedente 1.° o maxistrado proponente na STC 210/1990. “Durante a vixencia do convenio colectivo,
debe garantirse a sda forza vinculante, a sda inderrogabilidade, polo que se fose a norma legal a que atentase contra a sGa
vixencia infrinxiria o0 mandato constitucional ao desnaturalizar o contido basico do convenio [...] Para regular as relacions
lei-convenio colectivo non pode falarse en rigor do principio de xerarquia, senén do de competencia, xa que tanto a lei como
o0 convenio colectivo son normas primarias que emanan directamente da Constitucion. Xunto a normativa estatal, as partes
sociais regulan, dentro das sGas competencias, o marco das sdas relacions laborais que o Estado delimita nun dobre senti-
do; dun lado, e por razon «de orde piblica e interese xeral», fixa uns limites de dereito necesario inmodificables; e, doutro,
establece uns minimos mellorables. Pero non hai unha relacion de subsidiariedade, senon de complementariedade entre o
ordenamento estatal e o intersindical”.

i~

Efectivamente, asi o deixa meridianamente claro o fundamento xuridico 3.° da STC 210/1990: "0 artigo 37.1 CE, nin por
si mesmo nin en conexion co artigo 9.3 CE, pode opofierse ou impedir a producién de efectos das leis na data disposta
por estas. E o convenio o que debe respectar e someterse 4 lei e 4s normas de maior rango xerarquico e non ao contrario,
sendo constitucionalmente inaceptable que unha lei non poida entrar en vigor na data disposta polo lexislador. A cuestion
de cando entra en vigor unha lei, e en xeral da aplicacion no tempo desta, son materias en principio de plena competencia
do lexislador, tendo este unha amplisima liberdade de configuracion e decision ao respecto. E, se en uso de tal liberdade,
o lexislador establece unha data concreta de entrada en vigor, a lei debera entrar en vigor entén, mesmo cando afecte a
convenios colectivos vixentes, sen que tal efecto poida estimarse lesivo do artigo 37.1 CE, nin este precepto poida impedir
a producion de efectos da lei na data prevista. Pois, como xa se anticipou, do artigo 37.1 CE non emana nin deriva o suposto
dereito a que o establecido no convenio colectivo (no noso caso, en materia de xornada) permaneza inalterado e sexa in-
mune ao establecido nunha lei posterior ata 0 momento en que o convenio perda vixencia, mesmo cando a vontade desa lei
sexa entrar en vigor inmediatamente na data nela disposta”.

@

Asi pode comprobarse no fundamento xuridico 2.° da STC 171/1989, do 19 de outubro. “Esta claro que todo o anterior
resulta de aplicarse ao convenio colectivo, maxime no ordenamento espafol en que o convenio, polo menos, na mais im-
portante das sas manifestacions, alcanza unha «relevancia cuasi-piblica», ao ser negociado por suxeitos dotados de re-
presentacion institucional e adquirir, unha vez negociado, eficacia normativa e incardinarse no sistema de fontes do dereito,
someténdose, pois, as normas de maior rango xerarquico, ao cadro de dereitos fundamentais e, en concreto, as exixencias
derivadas do dereito a igualdade e & non discriminacion (SSTC 136/1987 e 177/1988 cuxa doutrina estamos seguindo)”.
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2.3 0O principio de competencia e o de xerarquia dos acordos
na STC 129/2019, do 31 de outubro de 2019

Nesta sentenza considérase certamente a posibilidade de que un convenio se mostre
inalcanzable a unha lei. O suposto, non obstante, non o é polo fundamento da forza
vinculante do artigo 37.1 CE, sendn pola atribucién de competencias ao Estado en
virtude do artigo 149.1 e no contexto da lexislacion basica.

Estamos, polo tanto, ante un hipotético suposto xuridico en que, rexendo o prin-
cipio de distribucion de competencias, unha lei autonémica invadiria o espazo lexis-
lativo ocupado xa por unha lei estatal, incorrendo en inconstitucionalidade mediata
ou indirecta ao contradicir o texto positivo legal estatal. E é hipotético porque o des-
envolvemento da sentenza non concluiu coa estimacion da demanda. Simplemente se
apuntou unha posibilidade. Unha posibilidade mais na orde tedrica ou especulativa,
posto que adoptarse lexislativamente esa solucion quedaria con total probabilidade
a expensas dun xuizo sobre a stia constitucionalidade, ao ser tachada de intensa-
mente restritiva.

A mesma sentenza chega tan lonxe, abrindo expectativas certas, que deseguido
afonda na irresistibilidade de lei por enriba da consideracién de calquera outras
circunstancias. Asi, reconduce o argumentario principal ao principio de xerarquia,
e mais tendo en conta que a materia autonémica era o control do gasto no duro con-
texto orzamentario, provocando un voto particular fundamentado na suavidade do
meandro xurisprudencial. Compre analizalo por partes.

2.3.1 A inconstitucionalidade mediata nos acordos de funcionarios

A STC 129/2019 considera no seu fundamento xuridico cuarto, como unha posibili-
dade certa de garantir legalmente a forza vinculante dos acordos dos funcionarios
fronte a todo tipo de normas, que o desefio para a stia suspension ou modificacion se
recolla nunha lei estatal basica ao abeiro do artigo 149.1.18.2 CE. Isto impedirialle a
calqueralei autonémica suspender ou modificar calquera acordo funcionarial, sempre
que, por outro lado, a norma basica recollese integramente o enteiro procedemento
para a stia modificacion ou suspension sen posibilidade de desenvolvemento lexisla-
tivo ningtin. A infraccion deste suporia, ent6n, un suposto de inconstitucionalidade
mediata ou indirecta.

A hipétese asi configurada, que o mesmo Tribunal Constitucional non considera
absoluta, sendn que establece a cautela do probable xuizo correspondente a stia
adecuacion constitucional, suporia, para comprender a resistencia do acordo fronte
a lei autondmica, un desprazamento do principio de xerarquia ao de distribucién
de competencias®. Isto blindaria o acordo de calquera posibilidade de modificacién

® ASTC 129/2019, do 31 de outubro, exprésase nuns termos indubidables ao respecto no seu fundamento xuridico 4.°: “Unha
restricion tan intensa das competencias autonémicas, como a que deriva da interpretacion que os recorrentes propofien,
que impediria a intervencion do parlamento autonémico na cuestion das retribuciéns do persoal ao servizo do sector pa-
blico, mediante o mecanismo concreto da suspensién dos pactos e acordos subscritos entre as administracions e os repre-
sentantes do persoal ao seu servizo, teria debido establecerse expresamente na norma estatal (nun sentido similar, STC
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ou suspension non sé xa fronte a lei autonémica polo principio de distribucién de
competencias, sendn fronte a toda lei, norma con rango de lei e resto de normas
de rango xerarquico inferior pola especializacion que a normacién basica supén ao
uniformar unha materia a nivel estatal.

Para chegar a esta conclusion, o Tribunal Constitucional considera previamente
diferentes fundamentos constitucionais, en canto as competencias atribuidas se
refire e mais ala das do artigo 149.1 CE para estudar a relacion entre a norma estatal e
aautonomica. Desta forma, infire a posibilidade apuntada de blindaxe convencional
ao concretar que o espazo lexislativo que deixe de ocupar a lexislacién basica poderia
selo no desenvolvemento lexislativo dos parlamentos autonémicos. Se, efectiva-
mente, este espazo é ocupado totalmente pola norma estatal, & autonémica non lle
quedaria espazo ningtn, posto que caberia sen menoscabar a integridade da estatal.

2.3.2 0 modelo concreto de relacion flexible entre lexislador
estatal e autonomico no exercicio lexitimo das sdas
competencias constitucionais na STC 129/2019

Arelacion que se establece na citada STC 129/2019 entre a capacidade das comunida-
des auténomas para definir os seus gastos derivada do artigo 156.1 CE e a de modular
esa capacidade polo Estado con fundamento no artigo 149.13 CE ou en calquera outros
titulos competenciais deixa certo espazo a ambigiiidade.

Podemos observar esa indefinicién no mesmo texto que a recolle expresamente,
xa que, tras recoiiecer a dita capacidade manifestamente con fundamento en diversos
autos do Tribunal Constitucional, pasa non sé a matizala, sen6n a cuestionar os
seus limites na medida en que o Estado non exercese as sias competencias derivadas
de calquera titulo competencial®. Dito doutro xeito, esa capacidade lexitimase polo
titulo competencial habilitante 8 comunidade auténoma e non teria limites constitu-
cionais mais ala da ortodoxia orzamentaria per se se o Estado non tivese feito uso dos
seus titulos competenciais. Nese caso, o inico limite que o Tribunal Constitucional
establece recéllese nunha expresion tan indefinida como dificilmente controlable:
os limites que as comunidades auténomas cresen necesarios?.

Esta idea, en virtude da cal o equilibrio da relacién entre o lexislador estatal e
o0 autondmico pende da posibilidade de que o lexislador estatal exercese as suas

106/2019, do 19 de setembro, FX 9), sen prexuizo do xuizo que, se & o caso, tal restricion merecese desde a perspectiva da
siia adecuacion a orde constitucional de distribucion de competencias”.

N
S

STC 129/2019, fundamento xuridico 4.°: “A doutrina deste Tribunal sinalou que tanto o artigo 156.1 CE como o artigo
149.1.13 CE presupofien a capacidade das comunidades auténomas para definir os seus gastos (AATC 5572016, do 1 de
marzo, FX 6; 83/2016, do 26 de abril, FX 4 e 145/2016, do 19 de xullo, FX 4). Esa capacidade incardinase precisamente
dentro da autonomia financeira que a Constitucion lles recofiece as comunidades auténomas (artigo 156.1 CE)".

~

STC 129/2019, fundamento xuridico 4.°: "A capacidade das comunidades auténomas para definir os seus gastos nos co-
rrespondentes orzamentos s6 queda desprazada ou modulada na medida en que o Estado exercese as slas competencias
exartigo 149.1.13 CE ou ao abeiro doutro titulo competencial”

~
N

STC 129/2019, fundamento xuridico 4.°: "As comunidades autdnomas estan obrigadas a respectar as medidas de conten-
cion do gasto de persoal establecidas polo Estado, pero, respectando as existentes ou non existindo tales medidas, a sta
competencia en materia econdmica faclltaas para levar a cabo as medidas de contencion do gasto de persoal que crean
necesarias”. Obviamente, o feito de que o caso que trata o TC sexa en relacion cos gastos de persoal en nada modifica as
aseveracions en relacién co alcance competencial da capacidade de definicion do gasto.
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competencias, reitérase en relacion coa fixacion da determinacion concreta das
condicions de traballo por parte das comunidades autébnomas do seu persoal con in-
dependencia da natureza funcionarial ou laboral, sempre que as competencias estean
recollidas nos seus estatutos de autonomia. O exercicio, asi, destas competencias
sera lexitimamente ilimitado, dentro da ortodoxia xa mencionada, se o Estado non
exerce as suas derivadas do artigo 149.1%.

0 modelo de relacion entre lexisladores que define a STC 129/2019 é un espazo
lexislativo flexible que se dilata ou se contrae sempre en funcion de se o lexislador
estatal exerce as sias competencias ou non. Na medida en que o faga o lexislador
estatal, o autondémico non pode descofiecer ou menoscabar as decisions lexitimas
que o estatal adopte. Non obstante, ese espazo que non ocupa o estatal poderia ser
ocupado ilimitadamente polo autondmico sempre que o seu titulo competencial o
lexitimase en canto 4 materia se refire.

2.3.3 A extension a lexislacion basica da relacion flexible norma estatal/norma
autonomica no suposto de inconstitucionalidade mediata ou indirecta

A STC129/2019 exp6n como queixa principal un caso de inconstitucionalidade me-
diata? que, por outro lado, vai abordar tendo en conta as consideraciéns antes tra-
tadas na relacion norma estatal/norma autondomica. Asi, o Tribunal Constitucional
analiza esta denuncia considerando como unha posibilidade hipotética que a lei que
garanta a forza vinculante dos convenios sexa presidida ao abeiro do principio de
distribucién de competencias. Isto produciria a quebra do principio de xerarquia en
relacion co convenio respecto de todas aquelas leis ou normas con rango de lei que
lle pretendesen afectar se a relacion destas tltimas coa norma legal que garantise
a forza vinculante do convenio estivese presidida polo principio de distribucion de
competencias.

Os denunciantes, fundamentando o seu escrito en que a lei orzamentaria auto-
ndmica teria infrinxido o establecido no artigo 38.10 do texto refundido do Estatuto
basico do empregado ptiblico 5/2015, do 30 de outubro, ao ter suspendido un acordo
de funcionarios sen a observancia do procedemento establecido nese artigo, afirman
que a lei autondémica teria incorrido en inconstitucionalidade mediata ou indirecta.
Para todo iso, a construcién xuridica dos denunciantes baséase no artigo 149.1.18.2
CE, que lle atribtie ao Estado a competencia en exclusiva para ditar as bases do réxime

2 STC 129/2019, fundamento xuridico 4.° (Gltimo paragrafo in fine): "Agora ben, o exercicio que cada comunidade auténoma
faga desta competencia enténdese «sen prexuizo das competencias estatais exartigo 149.1 CE» (STC 99/2016, FX 7), isto
6, sera un exercicio constitucionalmente lexitimo mentres non descofieza ou menoscabe as decisions que o Estado poida
adoptar en virtude das sdas competencias propias”.

STC 129/2019, fundamento xuridico 3.°: “Segundo a nosa reiterada doutrina (STC 82/2017, do 22 de xufio, FX 5), para que
esa infraccion constitucional exista, sera necesaria a concorrencia de dias circunstancias. Primeira, que a norma estatal
infrinxida pola lei autonémica sexa unha norma basica, no dobre sentido material e formal; polo tanto, ditada lexitimamente
ao abeiro do correspondente titulo competencial que a Constitucion reservase ao Estado. E, segunda, que a contradicion
entre as dias normas, estatal e autondmica, sexa efectiva e insalvable por via interpretativa (STC 104/2018, do 4 de outu-
bro, FX 3, as ali citadas)".

v
®
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estatutario dos funcionarios publicos?, bases que incltien o dito procedemento de
suspension que impiden, polo tanto, a sia modificacion pola autondmica.

A primeira resposta do Tribunal Constitucional 4 mencionada formulacién do
denunciante é negarlle o fundamento positivo baseado no artigo 149.1.18.2. Asi, e
apelando a doutrina exposta na propia sentenza, esta manifesta que as medidas
conxunturais de contencién dos gastos de persoal funcionario que as comunidades
auténomas poidan adoptar se encadran no artigo 149.1.13.2 CE e a sta relacién xa
comentada co artigo 156.1 CE e en ningiin caso co artigo 149.1.18.2.

Este desprazamento dos fundamentos constitucionais suporia unha sorte de elu-
sion do dito réxime basico. Nese caso, a relacion norma estatal/norma autonémica
non estaria presidida polo principio de distribucion de competencias e, polo tanto,
anorma estatal non serviria de garantia en relacién coa forza vinculante do acordo
de funcionarios, polo menos respecto do seu réxime de suspension. O acordo de
funcionarios teria unha relacién xerarquica coa lei orzamentaria autondmica, non
podendo resistirse a suspension.

Non obstante, o propio enfoque exposto polo Tribunal Constitucional ab6cao a
unha disxuncién. Por un lado, e namedida en que o Estado, ex artigo 149.1.18.2, ten a
competencia en exclusiva para establecer as bases do réxime estatutario dos funcio-
narios publicos, o texto refundido do Estatuto basico do empregado publico establece
no seu artigo 38.10 unha regulacion concreta basica que fai referencia a suspension
dos acordos de funcionarios que, con independencia do encaixe conceptual que se
realice referido ao caso concreto da contencién do gasto, ten un alcance propio. O
procedemento de suspension forma parte das bases dese réxime e, polo tanto, a
lexislacién autondmica non o pode ignorar.

Nese punto é onde o Tribunal Constitucional sittia a posibilidade hipotética re-
collendo as pretensiéns do denunciante. Deste xeito, se o lexislador basico tivese
esgotado o réxime de suspension do acordo, ese réxime hipotético teria suposto unha
restricion absoluta ao lexislador autonémico en canto & posibilidade de suspender o
acordo por medio de actos lexislativos autonémicos. Na medida en que non se deu,
é onde o Constitucional fundamenta a intervenciéon do autonémico suspendendo;
é dicir, grazas a que a norma estatal non esgota o réxime, o autonémico ten espa-
zo para desenvolver o réxime legal de suspension sempre que non menoscabe nin
descofieza o estatal.

Pola stia vez, se o estatal o esgotase, isto suporia unha restricion tal que o verda-
deiro alcance da restriciéon comprenderia unha completa desvinculacién do principio
de xerarquia do acordo de funcionarios que sé o vincularia xerarquicamente coa
norma basica estatal, desvinculacion non sé xa en relacion co lexislador autonémico,
sendn con calquera outra norma legal, establecendo neste caso unha sorte de reserva

~
&

STC 129/2019, fundamento xuridico 3.°: “De acordo co artigo 149.1.18 CE e a doutrina constitucional que o interpretou,
o Estado ten competencia para establecer as bases do réxime estatutario dos funcionarios piblicos, expresion que debe
entenderse referida aos de todas as administracions pablicas, incluindo o persoal estatutario dos servizos de sadde (STC
2072017, do 2 de febreiro, FX 2)"
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convencional en garantia da forza vinculante2¢. Situacion que o mesmo Tribunal
Constitucional manifesta que non pode interpretarse asi no caso concreto que tratana
STC 129/2019, pero que, a luz da propia redaccién do artigo 38.10 do texto refundido
do Estatuto basico do empregado publico, interpreta abrindo unha via hipotética de
esgotamento do réxime de suspension por parte do lexislador basico.

E esa interpretacion, no caso concreto desta sentenza, non € posible, segundo o
Constitucional, porque unha restricién tan intensa se deberia recoller expresamente
no teor literal do artigo, sen prexuizo do xuizo da stia adecuacion a orde constitucio-
nal. Deste xeito, o Tribunal Constitucional estende a xa comentada relacion flexible
entre norma estatal-norma autonémica a orde das relaciéns entre a lexislacion
basica e a de desenvolvemento como unha das posibles do artigo 149.1, como se
afirma no tamén xa citado fundamento xuridico terceiro Gltimo paragrafo, ainda
que de maneira xenérica para todas as competencias que ai se recollen. Isto permite
inferir que a intervencién estatal basica no concreto artigo 38.10 do texto refundido
do Estatuto basico do empregado publico é facultativa e superior xerarquicamente,
ao ser anorma estatal a que marca o limite de flexibilidade, a medida do infranquea-
ble, para a autondmica, que non pode descofiecer nin menoscabar as decisions que
o Estado poida adoptar en virtude das stias competencias propias, de modo que se o
Estado, por medio da norma basica, tivese querido unha restricion tan intensa, a teria
recollido expresamente. Como non o fixo, isto permitelle ao lexislador autonémico
suspender a aplicacion do acordo de funcionarios.

2.3.4 A adecuacion do principio de distribucion de competencias e o de
xerarquia na relacion flexible entre norma estatal-norma autonémica

Aviainterpretativa que abre o Constitucional no citado fundamento xuridico cuarto
da STC 129/2019 é tan profunda, mesmo sendo unha mera posibilidade hipotética,
que o obriga a reconducir a situacién afirmando como primordial na relacién dos
pactos, acordos ou convenios a subordinacion, en todo caso, 4 lei>””.

Nese zigzagueo que a sentenza presenta, esta afirmacion dasenos, pola stia con-
tundencia, como un fito que serve como un punto de referencia para encadrar nos
seus xustos termos a hipétese anteriormente presentada. E tanto é isto asi, que na
remision a unha sentenza anterior o tratado nesta que se comenta se considera como
“un caso xa examinado pola doutrina constitucional, ben que desde unha perspectiva
diferente”28, En definitiva, a afirmacion que encadra esencialmente as relacions entre

% STC 129/2019, fundamento xuridico 4.°: “Non pode deducirse dos artigos 32.2 e 38.10 TRLEEP que o lexislador estatal lles
quixese reservar unha marxe de liberdade as administracions, sen someterse a normas legais de ningin tipo, de xeito que
non poida o lexislador (aqui o lexislador orzamentario da Comunidade de Madrid) interferir nin regular ningin aspecto do
réxime dos acordos, pactos ou convenios subscritos co persoal laboral e funcionario do sector piblico autonémico, so pena
de inconstitucionalidade da lei que asi o estableza”.

~
N

0 dltimo paragrafo do punto a) do fundamento xuridico 4.° da STC 129/2019 é inequivoco: "Ademais, non pode pasarse por
alto que os acordos, pactos ou convenios estan subordinados as normas con rango de lei, polo que estas poden acordar a
sia suspension ou modificacion, sen que resulte de aplicacion o disposto nos artigos 32.2 e 38.10 TRLEEP. Non cabe aqui
falar dunha “reserva de administracion” de determinadas decisions que serian asi inaccesibles ao lexislador”.

2 No fundamento xuridico cuarto da STC 129/2019 faise unha remisién a STC 104/2019 no seu fundamento xuridico duo-
décimo, que expresamente recolle a subordinacion non s6 a lei, senén ao regulamento de toda situacion xuridica obxectiva
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lei e pactos, acordos e convenios no principio de xerarquia obriga o Constitucional
a explicar cando entra en xogo, entre leis e normas con rango de lei, o principio de
distribucién de competencias.

E, neste punto, a clave de boveda do razoamento xuridico da Sentenza 129/2019
atdpase no sentido das leis e nos obxectivos buscados por estas. A norma estatal
basica ten como finalidade regular con caracter xeral o réxime de suspension fronte
a norma autondémica, cuxos obxectivos son coadxuvar a un fin concreto que neste
caso é o cumprimento de obxectivos de estabilidade orzamentaria. Para alcanzar
tales fins, a autondmica afecta, entre outras medidas legais, a condiciéns concretas
recofiecidas a empregados publicos, tanto daqueles que prestan os seus servizos na
Administraciéon como dos que o fan no sector publico en xeral.

E a natureza das leis a que explica que, nun contexto de reducién do gasto e do
déficit publico, o lexislador autonémico adopte medidas concretas de politica retri-
butiva dos empregados publicos, entre as que se atopan a suspension de acordos de
funcionarios. Non se pretende modificar o réxime xeral de suspension dos acordos,
senodn que estes se suspenden como unha das medidas estabilizadoras dentro dun
conxunto de caracter estatal e autondmico que, incidindo nas condiciéns laborais
dos empregados publicos, perseguen obxectivos distintos a regulacion abstracta da
suspension de pactos, acordos e convenios. E todo iso realizase con fundamentacién
xuridico-constitucional distinta e sen prexuizo das competencias estatais ex artigo
149.1 CE>.

Polo tanto, as relaciéns que establece o Tribunal Constitucional de cara a cando
entra en xogo o principio de distribucién de competencias e cando o de xerarquia
quedan claramente delimitadas. O caracter abstracto propio do réxime xeral co-
rrespondelle & norma estatal basica que impediria por esgotamento e amparado no
principio de distribucién de competencias a invasion de calquera lei autondmica se
superase o xuizo de constitucionalidade. O de xerarquia permitiria medidas de corte
instrumental e conxuntural d norma autondmica que poderian prever, entre outras,
a suspension. E, indo ainda mais lonxe e co mesmo razoamento, esa suspension
instrumental poderia ser adoptada, e amparada polo de xerarquia, por unha norma
estatal non basica se fose necesaria para a obtencién dun fin xustificado suficiente-
mente e amparado constitucionalmente.

Con este razoamento, poderia parecer que o propio Tribunal Constitucional in-
corre nunha contradictio in terminis. Se, efectivamente, o lexislador autonémico non
esta a afectar ao réxime xeral de suspension, enton seria indiferente esgotar este
na norma basica, xa que o propio caracter instrumental xustificaria a suspension.
Non obstante, o propio Tribunal manifesta que semellante medida restritiva, que

en que se atopa calquera funcionario con independencia dos cambios licitos que unilateralmente se produzan por parte do
lexislador: "O funcionario que ingresa a servizo da Administracion pablica col6case nunha situacion obxectiva, definida legal
e regulamentariamente e, por iso, modificable por un ou outro instrumento normativo de acordo cos principios de reserva
de lei e de legalidade, sen que, consecuentemente, poida exixir que a situacion estatutaria quede conxelada nos termos en
que se achaba regulada no momento do seu ingreso”.

Cfr. fundamento xuridico & b) STC 129/2019.

~
t
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impediria suspender o acordo pola autonémica creando unha especie de reserva de
administracion, teria sido necesario recollela expresamente na lei basica.

2.3.5 0 voto particular: o réxime basico non pode enervarse por
medidas instrumentais ao servizo de politicas concretas

A encrucillada a que chega neste punto o Tribunal Constitucional provoca un voto
particular do maxistrado D. Fernando Valdés Dal-Ré, que sinala no dltimo paragrafo
e como o mais relevante deste dous puntos intimamente conectados e referidos aos
limites na relacion norma estatal-norma autonémica.

O primeiro deles sittia a cuestion nos mesmos fundamentos constitucionais, de
tal maneira que nega a posibilidade de distinguir un réxime abstracto e xeral e outro
concreto e instrumental para a suspension. Todo queda suxeito, no que se refire aos
acordos de funcionarios, no artigo 149.1.18.2, que faculta o Estado a ditar as bases
do réxime estatutario dos funcionarios. Asi, nega a posibilidade de elusién a través
da fundamentacion do artigo 149.1.13.2 en combinacion co artigo 156.1 de medidas
de contencion do gasto nun contexto de lexislacion orzamentaria, sinalando un
desprazamento indebido que sup6n, unha vez mais, unha vis expansiva das bases e
coordinacién da planificacion xeral.

Isto 1évao, pola sta vez, a establecer unha relacién entre a norma basica e a de
desenvolvemento moito menos flexible ao afirmar que a suspensién dos acordos por
parte do acto lexislativo da Comunidade Auténoma de Madrid unicamente é posible
por estar prevista no artigo 38.10 do texto refundido do Estatuto basico do empre-
gado publico. Todo iso quere dicir que, de non telo estado, o lexislador auténomo
teria vulnerado as bases do réxime estatutario dos funcionarios puiblicos e incorrido
en inconstitucionalidade. Ao pofier, polo tanto, o parametro de contraste da cons-
titucionalidade nas bases do artigo 149.1.18.2, esta recofiecendo explicitamente que
a suspension so cabe atribuirlle un réxime xeral e abstracto.

0 segundo punto infirese inmediatamente do anterior no feito de que a suspension
instrumental, elusiva do réxime xeral recollido no texto refundido do Estatuto basico
do empregado publico, ao servizo dunha politica de contencion do gasto con fins
estabilizadores, non teria amparo constitucional ningtin, ainda que estivese recollida
nunha lei. Un fundamento constitucional non exime o descoiiecemento doutros. Dito
doutro xeito, o desefio dunha politica concreta ao amparo dalgin titulo competencial
constitucional non fai quebrar a comprension sistematica da Constituciénz°.

3 0 voto particular, non obstante, salvou a decisién desestimatoria en relacion coa inconstitucionalidade mediata, xa que
20 seu xuizo non cabia apreciar contradicion efectiva e insalvable en relacion coa citada regulacion estatal, que no que a
este estudo lle interesa se centra no artigo 38.10 do texto refundido do Estatuto basico do empregado piblico. Dias son
as consideracions apuntadas para salvar a decision. A primeira findase en que o Estado carece de competencias para de-
terminar que 6rgano autonémico debe exercer unha determinada competencia por formar parte da potestade autonémica
de autoorganizacion. A segunda refirese ao deber de informacion as organizaciéns sindicais que daba por cumprida ao non
contemplar a normativa estatal se debia ser previa ou posterior (cfr. voto particular STC 129/2019).
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2.4 Tres elementos de analise da STC 129/2019 para
precisar o lugar concreto que ocupa o acordo de
funcionarios no ordenamento xuridico

A combinacion entre os razoamentos vertidos nos fundamentos xuridicos terceiro e
cuarto xunto con algins extremos vertidos no voto particular da lugar a posibilidade
de centrar a analise en tres elementos.

O primeiro deles atépase no voto particular, onde se afirma o seguinte: “Pero
impdrtame sobre todo destacar que, de non estar prevista a suspension de pactos e
acordos no TRLEEP, a norma autonémica non teria superado o xuizo de constitucio-
nalidade, o que corrobora que son os artigos 32.2 e 38.10 TRLEEP o parametro decisivo
de contraste. En efecto, sen contar co soporte do disposto no TRLEEP, a Comunidade
de Madrid teria invadido a competencia exclusiva do Estado en materia de lexisla-
cion laboral e vulnerado as bases do réxime estatutario dos funcionarios ptblicos”.

Alexislacion basica foi definida polo Tribunal Constitucional orixinariamente des-
de un concepto material de bases3'. Co paso do tempo, o mesmo Tribunal estableceu
definitivamente os requisitos formais para garantir a seguridade xuridica32. O réxime
danormacién basica construiuse combinando o recofiecemento duns criterios obxec-
tivos que, segundo a stia propia natureza, uniformizan en todo o territorio nacional
unha materia, creando un marco lexislativo basico para defender o interese xeral. Este
marco deixa o espazo normativo correspondente as comunidades auténomas para
que nas suas lexislacions de desenvolvernento defendan os seus intereses particulares
dando lugar a unha multiplicidade de soluciéns autdnomas dentro dun marco basico
comun33, A dobre garantia de que, por un lado, sexa a lei formal votada nas Cortes a

31 "Polo de pronto, xa na tempera STC 32/1981 (FX 6) formulouse o que pasou a denominarse concepto material de bases:
«a nocion de bases ou de normas basicas debe ser entendida como nocién material e, en consecuencia, eses principios ou
criterios basicos, estean ou non formulados como tales, son os que racionalmente se deducen da lexislacion vixente». Esta
importantisima declaracion foi con posterioridade numerosas veces reiterada (entre outras mais, SSTC 48/1988, 49/1988,
13/1989, 147/1991, 135/1992, 225/1993, 197/1996, etc.), consolidandose, pois —sen prexuizo de certos matices en ver-
dade, como logo se vera, unha nocién material de bases que pon de relevo ante todo que a cualificacién de norma basica
depende en Gltima instancia da sda natureza e contido”. FERNANDEZ FARRERES, G., La contribucién del Tribunal Constitucional
al Estado Autonémico, lustel, Madrid, 2005, p. 251.

STC 69/1988, do 19 de abril. BOE n. 108, do 5 de maio de 1988, fundamento xuridico 6.°: “Nos primeiros anos de vixencia
da Constitucion, nos que a tarefa urxente que impufa a implantacion do sistema de distribucion de competencias consistia
en adaptar a lexislacién anterior a nova orde constitucional e non lle era posible ao Estado despregar unha actividade lexis-
lativa tan intensa que puidese, de xeito inmediato, configurar todas as ordenacions basicas que prevén a Constitucion e os
estatutos, resultaba inevitable que o concepto material de «norma basica» adquirise excepcional relevancia co fin de con-
seguir, do modo mais rapido e eficaz, a progresiva determinacién dos espazos normativo estatal e autonémico, quedando,
por conseguinte, nun segundo plano o compofiente formal incluido na referida doutrina constitucional. Superada esa inicial
situacion pola realidade actual dunha orde distributiva competencial en avanzado estado de construcion, ese compofiente
formal adquire unha maior transcendencia como garantia de certeza xuridica na articulacion das competencias estatais e
autondmicas, o cal se manifesta imprescindible no logro dunha clara e segura delimitacion destas a través de instrumentos
normativos que reduzan, de xeito inequivoco, a indeterminacion formal das normas basicas ata o nivel que resulte compati-
ble co principio de seguridade xuridica, que proclame o artigo 9.3 da Constitucion e cuxa presenza efectiva no ordenamento
xuridico, especialmente no tan complicado e importante da organizacién e funcionamento do Estado das autonomias, é
esencial ao Estado de dereito que a propia Constitucién consagra no seu artigo 1.1".

Isto xa queda claro na xa afastada no tempo STC 32/1981, do 28 de xullo (BOE n. 193, do 13 de agosto de 1981): “A garantia
constitucional é de caracter xeral e configuradora dun modelo de Estado, e iso conduce, como consecuencia obrigada, a
entender que corresponde a este a fixacion de principios ou criterios basicos en materia de organizacién e competencia de
xeral aplicacion en todo o Estado. A fixacion destas condicions basicas non pode implicar en ningln caso o establecemento
dun réxime uniforme para todas as entidades locais de todo o Estado, senén que debe permitir opcions diversas, xa que a

w
N

w
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que defina o basico impide que o espazo de normacion basica quede dentro dunha
masa normativa indeterminada, e, por outro, o propio xuizo de constitucionalidade
reservado ao Tribunal Constitucional referido a cualificaciéon que dea o lexislador
estatal en relacién co que se entende materialmente por basico aseguran a seguridade
xuridica exixida constitucionalmente3,

Todo o anterior fai que a afirmacién referida & imprevisién de réxime ningtn
de suspension na lei basica levaria inevitablemente a un xuizo de inconstituciona-
lidade por invasion competencial sexa rotunda en exceso. O feito de que o réxime
de suspension estea formalmente recollido na lei non implica necesariamente que
sexa basico pola sia natureza, xa que poderia desbordar os limites do basico ou ser
contrario 4 sia propia natureza e incorrer en inconstitucionalidade na medida en
que sexa impugnada e declarada como tal polo Tribunal Constitucional. Por outro
lado, a inexistencia de calquera tipo de réxime de suspension na lei non teria que
impedir a posibilidade da stia contemplacién na lexislacion de desenvolvemento se
esta o considerase motivadamente como un desenvolvemento das bases. Tamén,
e conforme o artigo 149.3 CE, as comunidades auténomas poden asumir nos seus
estatutos competencias non basicas na materia correspondente sempre que non
entren en contradicién coa lexislacion basica. E, por ultimo e sen pretension de ser
exhaustivos, tampouco o feito mesmo de que non existise formalmente lexislacion
basica ningunha impediria un desenvolvemento lexislativo nese sentido sempre que
puidese inferirse da lexislacion vixente, pre ou posconstitucional.

0 segundo deles formulase no fundamento xuridico cuarto da sentenza no que a
relacion flexible da normacién basica e de desenvolvemento apunta a certa superio-
ridade da basica sobre o desenvolvemento e que pode significar a clave interpretativa
para dilucidar o lugar que ocupa o acordo de funcionarios na piramide normativa.

potestade normativa das comunidades auténomas non é nestes supostos de caracter regulamentario. No respecto desas
condicions basica, polo tanto, as comunidades auténomas poderan lexislar libremente”.

w
I3

STC 69/1988, do 19 de abril, fundamento xuridico 5.% “A satisfaccién da primeira das ditas finalidades responde o concepto
material de «norma basica», acuiado pola citada doutrina constitucional, conforme a cal a definicion do basico polo lexisla-
dor estatal non supdn que deba aceptarse que, en realidade, a norma ten ese caracter, pois, en caso de ser impugnada, co-
rresponde a este Tribunal, como intérprete supremo da Constitucion, revisar a cualificacion feita polo lexislador e decidir, en
dltima instancia, se & materialmente basica. [...] A segunda finalidade atende o principio de lei formal que a mesma doutrina
acolle en razén a que so a través deste instrumento normativo se alcanzarg, coas garantias inherentes ao procedemento
lexislativo, unha determinacion certa e estable dos ambitos respectivos de ordenacién das materias nas que concorren e se
articulan as competencias basicas estatais e as lexislativas e regulamentarias autonémicas”

w
&

“Agora ben, admitida desde o primeiro momento, e mantida ao longo do tempo, a posibilidade de inferir normas basicas da
lexislacion vixente, sexa pre ou posconstitucional (entre as mais recentes, STC 14/2004, que deduce o caracter basico de
diversos preceptos da Lei 25/1964, de enerxia nuclear), as SSTC 37/2002 e 1/2003 acabaron por impor un limite taxativo,
ao exporse, tal como se di na primeira desas sentenzas (FX 9), se é posible «inferir normas basicas da lexislacion preconsti-
tucional nunha materia en que o lexislador estatal posconstitucional procedeu a establecer dunha maneira aparentemente
completa, no exercicio das stas competencias, as bases desta, sen que declarase basicas aquelas normas preconstitu-
cionais» [...] as competencias basicas estatais e as lexislativas e regulamentarias autonémicas mal se compadecen coa
posibilidade de poder seguir inferindo bases das normas legais preconstitucionais cando o lexislador estatal constitucional
procedeu no exercicio da competencia constitucionalmente atribuida a establecer de maneira aparentemente completa e
innovadora as bases sobre unha determinada materia, a menos que declare expresamente a pretendida natureza basica
desas normas legais preconstitucionais ou a dita natureza resulte, sen dibida, de seren estas un complemento indispensa-
ble das normas basicas posconstitucionais por deducirse da sda propia estrutura que non pretenderon esgotar a regulacion
de todos os aspectos da materia” FERNANDEZ FARRERES, G., La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado Autondmico,
cit., p. 309.
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Asi, e partindo da cita de certa xurisprudencia do mesmo Tribunal Constitucional
no sentido de que a negociacion colectiva “non é limite nin condicién para a potestade
lexislativa do parlamento autonémico, s6 limitado en dereito pola norma suprema
e polo control estritamente xuridico derivado dela que este Tribunal ten encomen-
dado (STC 87/2018, de xullo, FX 3), recofiécese a posibilidade, como xa se comentou
anteriormente, de establecer unha restricién tan intensa que sittie a negociacion e
o froito desta —no caso que nos ocupa, o acordo de funcionarios— féra do alcance
do lexislador autonémico”. Todo iso, “sen prexuizo do xuizo que, se é o caso, tal
restricion merecese desde a perspectiva da stia adecuacion a orde constitucional de
distribucién de competencias”.

O primeiro que se debe expor é que nesa relacion entre leis basicas e de desen-
volvemento non hai unha posicion de subordinacién. Unha lei é unha lei, é dicir, a
expresion da vontade popular e dentro da Constitucion, e sempre compatible con ela,
ocupa a cuspide da xerarquia normativa. Non hai confusiéon ningunha coa delegacion
lexislativa3®. A relacién existente entre a lexislacién basica e a de desenvolvemento
réxese pola distribucion de competencias que vén expresada na Constitucion, de tal
maneira que esta lle reserva a competencia exclusiva ao Estado para regular a lexis-
laciéon basica. Establece, deste xeito, o alcance concreto que unha determinada lei en
relacién cunha materia determinada e recollida no artigo 149.1 CE debe ter. A lexisla-
cion basica non pode tratar calquera materia nin de calquera modo; debe establecer
unha regulacién que incorpore ao ordenamento xuridico os criterios obxectivos que
unifiquen en todo no territorio nacional unha materia en defensa do interese xeral,
deixando o espazo suficiente para que estes criterios se desenvolvan lexislativamen-
te en cada unha das comunidades auténomas, concretando asi, desde o respecto a
estes criterios basicos, os intereses autondmicos concretos. Isto dara lugar a unha
pluralidade de soluciéns dentro dun mesmo ordenamento xuridico.

Alexislacion basica, aprobada nas Cortes, debe esgotar o mandato constitucional
e regular enteiramente as bases, non simplemente aqueles aspectos que considere
oportunos politicamente. Isto non quere dicir que a lexislacién basica sexa pro-
mulgada dunha vez e para sempre, posto que unha lei basica pode modificarse ou
derrogarse, xa que a consideracion dos criterios obxectivos, ese minimo comin
denominador normativo, non deixa de ser obxecto de apreciacion politica. Porén, os
criterios unificadores non son obxecto de componendas, de tal maneira que queden
ao arbitrio do poder nas Cortes, podendo restrinxir o alcance das bases para dar maior
espazo ao desenvolvemento lexislativo ou expandilas para reducilas ao minimo ou
esgotalas en funcion da oportunidade politica definindo as bases asi polo alcance
que destas lle dea a lei formal que as regula en cada momento. As bases definense
ontoloxicamente e non estan sometidas ao principio de oportunidade politica, o cal

3 O Tribunal Constitucional non deixou lugar a dibidas reiterando a xa tempera xurisprudencia STC 1/1982, do 28 de xaneiro:
“Este Tribunal, no fundamento sexto da sta Sentenza do 28 de xullo de 1981, xa sinalou que «o exercicio da competencia
estatal para o establecemento das bases ou lexislacion basica a que en distintos paragrafos do seu apartado primeiro se
refire o artigo 149 non require, de ningdn xeito, a promulgacion de leis de bases ou de leis marcos». Asi, pois, as bases a que
se refiren no noso caso os paragrafos 11 e 13 do artigo 149.1 CE non tefien nada que ver coa delegacion lexislativa de que
tratan os artigos 82 e 83 da Constitucion, nin se identifican con leis marco reguladas polo artigo 150.1".
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non quere dicir que esta natureza obxectiva non sexa obxecto de aprobacién nas
Cortes e froito da negociacion, pero o aprobado nas Cortes, na medida en que non
se axuste materialmente ao que debe ser entendido por bases, podera ser declarado
inconstitucional.

Polo tanto, o manifestado polo Tribunal Constitucional no sentido de que unha
restricién tan intensa que lle tivese impedido ao parlamento autonémico intervir
nunha cuestién concreta teria debido establecerse na lei estatal poderia entenderse
como unha aplicacién do principio de oportunidade no ambito concreto do lexislador.
Non se esgota 0o mandato constitucional de regular enteiramente as bases para dar
mais espazo lexislativo ao poder politico autonémico, o que realmente converteria
nunha norma flexible a lei basica que se ensancharia ou se estreitaria a conveniencia
politica.

Isto non € asi, a lei estatal debe regular enteiramente as bases e estas tefien unha
natureza que define o seu alcance e limites, que é o que precisamente controla o
Tribunal Constitucional. A partir destas, o lexislador autonémico desenvélveas para
dar forma legal s peculiaridades do seu ambito territorial autonémico. As bases
protexen o interese xeral da nacidn, e os desenvolvementos, o dos ambitos auto-
némicos. A unién das duas lexislacions forma un todo unitario sobre unha materia
cuxa expresion é plural autonomicamente. Polo tanto, estamos ante dous espazos
lexislativos rexidos polo principio de distribucién de competencias que en cada un
deles as leis respectivas cumpren un mandato constitucional concreto que non poden
desbordar nin o poder politico pode moldear aos seus intereses concretos.

O terceiro deles correspondese co expresado no fundamento cuarto a) e b) e no
voto particular referido a posibilidade de desactivar ou evitar, como con gran pre-
cision se manifesta no voto particular, o disposto no texto refundido do Estatuto
basico do empregado publico. En sintese, e tras defender a posibilidade de configurar
unha restricion tan intensa ao poder lexislativo creando o que seria unha “reserva
de administracion” como efecto desa restricion, o Tribunal razoa que todo tipo de
froito da negociacion colectiva, é dicir, os acordos de funcionarios, entre outros, estan
sometidos xerarquicamente alei. A todo tipo de lei. Polo tanto, expresa tallantemente:
“Non cabe aqui falar dunha «reserva de administracién». Para iso, vén fundamentar
que a lexislacién emanada do mandato do artigo 149.1.18.2 CE, é dicir, os artigos do
estatuto basico, quedaria desactivada ante o desprazamento a distintos fundamentos
constitucionais e autonémicos, neste caso o artigo 149.1.13.2 e o artigo 156.1 CE, xunto
co artigo 51 do Estatuto de autonomia da Comunidade de Madrid, que deste xeito lle
permitirian ao lexislador autonémico non caer en inconstitucionalidade mediata
ao non perseguir a siia actuacion lexislativa substituir no mandato constitucional o
lexislador estatal basico”.

E neste punto cabe dicir que o voto particular apunta na correcta direccion, ao
sinalar que non se pode descofiecer unha parte da Constitucion para fundamentar
actuacions lexislativas noutra. Isto seria constitucionalismo a carta. Como o obxecto
da mifa lexislacién non é regular as bases por mandato do artigo 149.1.18.2, podo

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 64 (xullo-decembro 2022)

Regap

R4

COMENTARIOS E CRONICAS

159



160

A dubidosa localizacion no sistema de fontes do acordo de funcionarios

descofiecelas sempre cun fin instrumental ao servizo de politicas de caracter superior.
Neste caso orzamentarias3””.

E, nesta situacion limite en que o poder lexislativo na stia faceta orzamentaria
quedaba limitado polo acordado no seo dunha negociacién colectiva, ponse de ma-
nifesto con total claridade que nun Estado descentralizado como o noso os centros
politicos autonémicos non poden quedar sometidos ao acordado en negociaciéns
colectivas. A soberania nacional que se expresa nas Cortes Xerais e nos parlamentos
autonémicos non pode quedar subordinada, baixo ningunha circunstancia, a acor-
dos que non deixan de responder a intereses particulares por moita representacion
institucional que se lle queira dar a configuracion das mesas de negociacion.

0 no6 gordiano da cuestion esta perfectamente expresado no fundamento cuarto:
“Ademais, non pode pasarse por alto que os acordos, pactos ou convenios estan su-
bordinados as normas con rango de lei”. A toda norma con rango de lei, con indepen-
dencia de que fose promulgada polas Cortes ou por calquera parlamento autonémico.
De ai que prosiga: “polo que estas poden acordar a sia suspension ou modificacion,
sen que resulte de aplicacion o disposto nos artigos 32.2 e 38.10 TREBEP”.

A subordinacion a lei, a calquera lei, queda meridianamente clara; o que xa é
mais discutible é a desactivacion dunha parte dunha lei basica en favor doutra en
determinados casos. O que cabe formularse é se non estaremos ante un exceso da
lei basica que lexislou tan detalladamente que provocou un conflito tan evidente
como o que estamos a tratar. A propia l6xica constitucional leva a rexeitar tanto nos
fundamentos como no voto particular a pretension dos demandantes de someter o
poder lexislativo autonémico ao acordado nunha negociacién colectiva e, non obs-
tante, a solucién do Tribunal pasa por un cambio na fundamentacién que desactiva
unha parte desta no caso concreto.

2.5 O alcance dos acordos de funcionarios e a stia
relacion coas normas regulamentarias

En definitiva, a posicién no ordenamento xuridico dos acordos de funcionarios atopa
unha barreira infranqueable na lei & cal quedan sometidos en calquera dos casos,
como xa quedou demostrado. Non obstante, a posicién deste e dos regulamentos de
novo xera moitas dibidas (ou quizais ningunha) pola propia redaccion do artigo 38
do texto refundido do Estatuto basico do empregado publico.

De novo, estamos no contexto dunha lei formalmente basica e no capitulo IV
intitulado Dereito d negociacion colectiva, representacion e participacion institucional.
Dereito de reunion. O punto terceiro do artigo 38 no seu primeiro paragrafo establece
na sta redaccion a posibilidade de alterar o sistema de fontes infralegais ao prever
que os acordos de funcionarios, que unicamente versaran sobre materias competen-
cia dos drganos de goberno das administraciéns publicas, teran que ser aprobados

37 Como claramente expresa o maxistrado D. Fernando Valdés Dal-Ré remarcando a unidade sistematica da Constitucion:
“A autonomia das comunidades auténomas para determinar a sia propia politica de ordenacion de gasto non os habili-
ta, de ningln xeito, para descofecer ou invadir as competencias do Estado noutros ambitos materiais distintos ao artigo
149.1.13.2"
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expresa e formalmente por tales 6rganos de goberno para a stia validez e eficacia.
Unha vez ratificados e que afecten a temas que poden ser definitivamente decididos
polos 6rganos de goberno, o contido destes sera valido, eficaz e directamente apli-
cable ao persoal incluido no seu ambito de aplicacion. Isto con independencia das
normas regulamentarias que estean en vigor, que, para os efectos formais, habera
que modificar ou derrogar.

O texto sitllanos nun ambito de indeterminacién considerable. En primeiro lugar,
establece que os acordos sé versaran sobre materias competencia dos érganos de
goberno e, dentro destas, aquelas que afecten a temas que poidan ser decididos de
forma definitiva polos ditos 6rganos seran validos e eficaces e en relacion co persoal
incluido no seu ambito de aplicacion, ademais directamente aplicables. Todo iso
producird un cambio na vinculacion positiva ao ordenamento xuridico, neste ambito
concreto definido en canto ao alcance destes acordos, que producira unha alteracién
no sistema de fontes real e practica, con independencia de que formalmente haxa
que modificar ou derrogar os regulamentos correspondentes.

O teor literal é o suficientemente indeterminado como para albiscar que non sera
sinxelo saber con total certeza en que casos se aplicara o convenio, en que outros
habera que acudir ao regulamento e cando habera que modificar ou derrogalos, xa
que a expresion “temas que poden ser decididos de forma definitiva polos 6rga-
nos de goberno” é dunha indeterminacion tan evidente que a sia interpretacion,
ao introducir a mera posibilidade de que poidan ser decididos, é en si mesma moi
dificilmente casable coa necesaria seguridade xuridica que debe presidir o enteiro
ordenamento xuridico.
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