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§ Publicas

A proposito de la SAN de 7 noviembre 2000

INMACULADA MARIN ALONSO

a del Departamento de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la Universidad
de Sevilla

1. CONSIDERACIONES PREVIAS-1. Breve relato factico de la SAN-2. Principales interrogan-
: tes sobre la SAN=3. La negociacion colectiva funcionarial y las leyes de presupuestos—4. El
Acuerdo Administracion-Sindicatos sobre condiciones de trabajo en la Funcion Publica para
el periodo 1995-1997-A) Ambito de aplicacién territorial y personal del APF-B)
Naturaleza juridica del APF-5. Otras posibles alternativas a la actuacion procesal del
Tribunal o de la parte recurrente y al fallo de la SAN
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1. CONSIDERACIONES PREVIAS
. La reciente publicacion de la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Adminj
tivo de la Audiencia Nacional de 7 de noviembre de 2000 (RJCA 2000, 2585)

Stra.
resuelve sobre una cuestion de personal de la Administracion Publica, entronca clqa;e"/
mente, entre otras materias, con la virtualidad de los derechos colectivos de log en’;

pleados publicos en dicho ambito, particularmente, con el denostado derechg de

negociacion colectiva funcionarial. 2
Elinterés suscitado por el contenido de la mencionada sentencia no proviene fnf-‘»‘:

camente, en esta.ocasi(’m, de los profesionales o académicos del Derecho que, desde
hace tlgnl_po, se vienen preocupando por el difuso cariz democratico del que hace ahl
la Administracion Publica en las cuestiones que atanen a la negociacion colectiVagd:'
condiciones de trabajo de su personal' sino que, en realidad, la cuestién de fondg rt?"-
side en algo mucho mas practico y tangible ya que la repercusiéon econémica que 1:
mencio‘nada sentencia puede tener en las arcas publicas del pais es lo que, en Verda(f’—'
la convierte en centro de atencién de las distintas Administraciones Publicas?, de k{}

empleados de éstas —cifrados por la prensa escrita en 2.100.000°~ y de los ciudadanes
en general”. / %

La trascendencia econ6émica, politica, juridica y social que la misma puede tener
€n caso de ser ejecutada en sus propios términos hace que la Sentencia de la Audiencia
Nacional se convierta en objeto de un rico y polémico debate entre expertos y profanos
en‘la materia, deviniendo esta controversia en un tema central en diversos foros. Evitar
el impacto que sobre el gasto publico puede tener la SAN es lo que, por cualquier me-

dio, intentara el Gobierno en los préximos meses, incluyendo el agotamiento de las

posibles vias juridicas que, en su caso, atn le puedan quedar abiertas’.

L. Entre otros, MairaL Jiminez, M.: «El Derecho constitucional a la igualdad en las relaciones juridicas de
empleo publico (Un estudio juridico de los problemas juridicos derivados de la dualidad de regimenes
normativos aplicables al personal al servicio de las Administraciones Ptblicas)», en Temas de Administra-
aon Local, nam. 37. Malaga, 1990; OrTEGA ALvariz, L.: Los derechos sindicales de los funcionarios priblicos,
l"ccnpﬁ. Madrid, 1983; MarTiNEZ ABASCAL, V. A.: «Alcance v efectos de la capacidad‘ convencional en la
Punglon' P(lb]_ica espanola», en REDT, nam. 39, 1989; Biasco Esteve, A.: «La negociacion colectiva de
los !}xncg()narl_()s publicos», en REDA, nam. 52, 1986; AreNiLLA SAtz, M.: «La ncg{()ciaci()n colectiva de
los funcionarios publicos», en La Ley, 1993; DerL Rev GuanTEr, S.: «Evolucion general y problemética
fundamental de las relaciones colectivas en la Funcion Pablica», en Seminario sobre Relaciones Colectivas
en la Funcion Publica, IAAP, Huelva, 1989.

2. Recuérdese que pese a que la Administracion Publica tiene personalidad juridica tnica, pueden distin-
guirse distintas Administraciones Publicas en funcion de la division territorial del Estado (Central,
Autonémica y Local). ‘

3. Las relaciones de empleo publico se estructuran en torno a las distintas figuras juridicas que tienen
cabida en la misma; asi, la relacion funcionarial agrupaba, en 1994, a algo mas de 1.250.000 empleadOS
(55% del total aproximadamente) y el personal laboral se estimaba en unos 800.000 (35,5%), confor-
mando el resto de trabajadores de la Administracién Publica el 19,5%. Véase, Lorez (‘;(1)1\7/1[{74,]? M.: «El
régimen juridico del personal laboral de las Administraciones Publicas», en Crvitas, Madrid, 1995. Por
otro lado, segin datos de los representantes sindicales, en algunas Comunidades Auténomas, el perso-
nal lflboral duplica sobradamente al personal funcionario, llegando a cuadruplicarse en la C(;muni
Auténoma de Madrid.

4. Segum algunas estimaciones aparecidas en la prensa, la SAN podria suponer un gasto piblico proximo
a los 900.000 millones de pesetas. Se calcula que el coste de la deuda pendiente de la Administracion
Central se elevaria a 260.000 y en 640.000 si la sentencia es de aplicacion a las demas Administraciones
Publicas. Véase, El Pais de 26 de enero de 2001. .

5. Sobre esta polémica en los medios de comunicacion, véase el articulo de Javier Pérez Royo en El Pais
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Pese a ello, y siendo conscientes de la magnitud politico-economica de este
Zsunto; la cuestion principal de nuestro estudio girara alrededor del verdadero al-
cance del derecho de negociacioén colectiva de los funcionarios publicos en el ambito
de 12 Administracif)n Publica o, en otros términos, en saber si la ley que c_onternpla
ésta puede ser obviada en cualquier momento median}e una mera Resolucion admi-
nisuativa“ 0, en su caso, por la correspondiente LPGE".

 De forma inmediata, sin embargo, lo que subyace en este interrogante es cCompro-

sialaluz de la SAN el derecho a la negociacion colectiva de los funcionarios publi-
dés resulta afianzado o si, por el contrario, y pese a ella, continuamos estando ante una
mera ilusion optica provocada tanto por la practica negociadora que, desde hace anos,
se lleva a cabo en el seno de la AA.PP* como por el propio tenor literal de la ley que
peglﬂa el mencionado derecho.

Para un analisis contrastado de la cuestion sera, pues, fundamental indagar no

s6lo en la obligacion o deber de negociar conforme a las reglas de la buena fe entre
Jas partes O en el «desmesurado» respeto a la legalidad en el marco de la Funcion
pgblica’ en inevitable conexién con el papel que en todo este entramado desempe-
_ jan las «omnipotentes» leyes de Presupuestos Generales del Estado
_ mis, tendremos que valorar brevemente el posible fundamento constitucional del

'Y sino que, ade-

-

" de 26 de enero de 2001 o también las opiniones de algunos letrados administrativistas como el Catedra-
tico de Derecho Administrativo Santiago Munoz-Machado; también puede verse, aunque en sentido
contrario a los anteriores, el articulo de CLavero AREVALO, Manuel: Diario de Sevilla de 28 de enero de 2001
o el de Sebastian Martin-Retortillo, ABC de 1 de febrero de 2001.

6. Por mucho que ésta provenga del correspondiente Ministro para las Administraciones Publicas y que, a
la postre, pueda conformar en un momento posterior la voluntad del Consejo de Ministros en relacion
con la propuesta de gasto en materia de personal a incluir en la correspondiente ley presupuestaria.

7. Sobre la dudosa constitucionalidad de la prictica limitadora de la negociacion colectiva del personal
laboral de la Administracién Piablica véase DE LA ViLia Gi, L. E., y Garcia Becepas, G.: «Limitaciones sala-
riales y negociacién colectiva. A cerca de la constitucionalidad de la Ley 44/1983», en RL, nam. 3, 1985.

8. Recuérdese que la negociacion colectiva en el ambito publico con el personal funcionarial era un

" fenémeno extendido en la misma antes, incluso, de tener cobertura legal por primera vez en 1987.
Asi, véanse, por cjemplo, el Acuerdo de 26 de febrero de 1983, sobre retribuciones del personal al
servicio de la Administracion del Estado y sus Organismos Auténomos para 1983 o los Acuerdos de
11 de enero, 26 de febrero y 27 de mayo de 1985; los Acuerdos de 11 de junio y 10 de septiembre de
1985; Acuerdos de 20 de noviembre 1985 y 14 de febrero de 1986.

9. Al respecto, ARENILLA SAEZ M.: «La negociacion colectiva de los funcionarios ptblicos», en La Ley, 1993,

* pg. 120 y ss.
10. Un caso paradigmatico puede comprobarse en la Ley 38/1992, de 29 de diciembre (RCL 1992, 2801
" yRCL 1993, 48%) de Presupuestos Generales del Estado para 1993 que en su art. 20 fijo, con caracter
basico, que las retribuciones de los funcionarios piblicos para 1993 no experimentarian incremento
alguno ante la falta de acuerdo con las organizaciones sindicales en la negociacion colectiva a nivel
estatal para modificar el incremento previsto en el Acuerdo Administracién-Sindicatos para la Moder-
nizacion y Mejora de la Administracion Piblica de 16 de noviembre de 1991 (RCL 1992, 133) (en
adelante, AMM), con vigencia hasta 1994. El anuncio de congelacion salarial lo realizo el propio
 Ministro para la Administraciones Publicas en el debate de la Ley de Presupuestos y lo repitié con
motivo de la convalidacién del Real-Decreto Ley 1/1993, de 8 de enero (RCL 1993, 57), cuyo art. 1
modificaba el art. 20.1 de la LPGE estableciendo que «con efectos de 1 de enero de 1993, las retribu-
- ciones integras del personal al servicio del sector publico no podrin experimentar un crecimiento
~ global superior al 1,8 por 100 con respecto a las del ano 1992, una vez aplicadas a estas ultimas las
- clausulas de revision salarial que se hubieran pactado mediante acuerdo o convenio, en términos de
homogeneidad para los dos periodos de la comparacion, tanto por lo que respecta a efectivos de
personal como a la antigiiedad del mismo». Es mis, se anuncié por el propio Ministro para las
Administraciones Pablicas que en caso de acuerdo de revision salarial del AMM-91 para el ano 1993,
el Gobierno estaba incluso a ofrecer un incremento retributivo del 3,8 por 100.
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derecho a la negociacion colectiva de los empleados publicos en el ambito d 4
¢

Administracion Publica''.

1. Breve relato factico de la SAN >

La Federacién 3 200" pre i6 s
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mstrativo. ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo i g

alla Adm}ni§tracién del Estado contra la Resolucién del (li/filnrirsrtlrlz)u;:iasll;la}:l;én O_fr_enw

ciones Publicas de 19 de septiembre de 1996 en la que se decidio —unil;iter Tlmsu‘&

no incrementar las retribuciones a los funcionarios publicos para el afo 199; o
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4
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mité que el conocimiento sobre dicha Resolucion competia a la Jurisdiccion Con-
a-Administrativo pues, segiin el mencionado precepto, de los actos administra-
(ivOS sometidos a Derecho Administrativo y con eficacia en todo el territorio nacional
onoce 12 Jurisdiccion Contenciosa'® y no cualquier otra Jurisdiccion como pueda
ser, POT ejemplo, la Social pese a que la cuestion litigiosa versara sobre sujetos que

snen los requisitos caracteristicos del articulo 1.1 del Estatuto de los Trabajadores
(RCL. 1995, 997)'" para ser considerados trabajadores por cuenta ajena —aunque ex-
cluidos expresamente de su ambito de aplicacion por el art. 1.3 a) del mismo cuerpo
eoal'®—, y se planteara, ademas, sobre materias tradicionalmente sometidas a conoci-
miento de la disciplina laboral .

Tras delimitar la Jurisdiccion competente en la materia se procede a determinar
¢l Tribunal que ha de conocer de la cuestion litigiosa. En tal direcci6n, el Tribunal
Supremo, mediante Auto de 14 de mayo de 1997 se inhibié del conocimiento de
dicho recurso a favor de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional en prevision de lo establecido en el articulo 66 de la Ley Organica del
Poder Judicial (RCL 1985, 1578, 2635 y ApNDL 8375)%, precepto que atribuye la
competencia de dicha Sala para conocer de los recursos contra disposiciones y actos
emanados de los Ministros?'. Asi, la resolucion impugnada, en cuanto acto del Minis-
tro para las Administraciones Publicas en el marco de sus competencias como repre-
sentante de la Administracién Publica en la Mesa General de Negociacion de la Admi-
nistracion del Estado frente a los representantes de los funcionarios publicos, se
sustancia formalmente en la sede jurisdiccional y organo competente™.

deli

tgnCiOS

B

16. Véase, en sentido analogo, el art. 9.4 LOPJ (RCL 1985, 1578, 2635 y ApNDL 8375).

17. Los requisitos fijados por el art. 1.1 ET (RCL 1995, 997) que han de reunir los sujetos incluidos en
el campo de aplicacion del ET son la ajenidad, dependencia, retribucion, voluntariedad y trabajo
personal. Al respecto, véase, entre otros, MARTIN VALVERDE, A., F. RODRIGUEZ-SARUDO GUTIERREZ, y]. GaRrcia
Murcia: «Derecho del Trabajo», en Tecnos, Madrid, 2000, pgs. 169 y ss.; Montova MELGAR, A.: «El
ambito personal del Derecho del Trabajo», en RPS, num. 71.

18. Recuérdese, ademas, que aunque la distribucion de competencias en materia procesal no estd del
todo clara en materia de negociacion colectiva a tenor de RD Legislativo 2/1995, de 7 de abril (RCL
1995, 1144 y 1563), por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Procedimiento Laboral,
el personal sometido a régimen juridico estatutario, con base en una interpretacion del Tribunal
Constitucional del art. 103.3 CE (RCL 1978, 2836 y ApNDL 9875), se encuentra excluido del ambito
de aplicacion de aquélla. Sobre esta cuestion de competencias puede consultarse a, Cruz VILLALON, J.:
«El control judicial de los actos de la Administracion laboral: la extension de las jurisdicciones laboral
y contencioso-administrativa», en La Ley. 1990-I1: ConpE MarTIN DE Hijas, V.: «La jurisdiccién social y
la jurisdiccion contencioso-administrativa: concurrencia y conflictos», en La Ley, 1989-1; BavLos GRAU,
A, J. Cruz VILLALON, y M F. FERNANDEZ LOPEZ: Instituciones de Derecho Procesal Laboral, Ed. Trotta, 1991;
GARGiA DE ENTERRIA, E., y T.-R. FERNANDEZ: «Curso de Derecho Administrativo II», en Civitas, Madrid,
1991, pgs. 566-574.

19. En este aspecto, sostiene la doctrina laboralista que los 6rganos jurisdiccionales de lo social son el quez
natural» de los conflictos sindicales. Asi, Garcia FErnANDEZ M.: «Jurisdiccion y competencia», en Consejo
General del Poder Judicial, Estudios sobre la nueva Ley de Procedimiento Laboral, Madrid, 1991, pg. 21.

20. Este articulo establece que «la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional cono-
cera en unica instancia de los recursos contra disposiciones y actos emanados de los Ministros y de
los Secretarios de Estado, salvo que confirmen en via administrativa de recurso o en procedimiento
de fiscalizacion o tutela los dictados por 6rganos o entidades distintos, cualquiera que sea su ambito
territorial. Asimismo conocera de los emanados de los Jefes de los Estados Mayores del Ejército de
Tierra, de la Armada y del Ejército del Aire, exclusivamente en las materias referidas a ascensos,
orden y antigiiedad en el escalafon y destinos.

21. El Tribunal Supremo, segun el art. 14 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativo (RCL
1956, 1890 y NDL 18435), seria Gnicamente competente para conocer de las disposiciones de caracter
general emanados de 6rganos de la Administracién del Estado cuya competencia se extienda a todo
el territorio nacional.

22. Debe tenerse en cuenta que al respecto se ha sostenido que, en verdad, lo que se impugna es el

1049




INMacuLADA MARIN ALONSO

La decision que adopta la Audiencia Nacional tras el analisis del problema play,
teado a la Sala de lo Contencioso-Administrativo, y que seguidamente veremos cop
algo mas de detenimiento, es la de estimar la pretension contenida en el recursg
interpuesto por la Federacion de Ensenanza de CCOO vy anular la Resolucion dgj
Ministro para las Administraciones Publicas de 19 de septiembre de 1996, conde.
nando a la Administracién General del Estado al pago «automatico»** del incrementg
retributivo fijado en el Acuerdo de 19 de septiembre de 1994 conforme a la previsigy
presupuestaria del crecimiento del IPC fijado para el ano 1997 mas las cantidadeg
dejadas de percibir durante los anos sucesivos como consecuencia de la inaplicacigp
del senalado incremento. La SAN también obliga a la Administracién a negociar, ep
el menor plazo posible, sobre otros posibles incrementos en aplicacion del Capitulg
VI del Titulo II del APF*, debiendo tener efectividad dicha negociacion a partir de]
momento en que viene referido el incumplimiento (1996).

2. Principales interrogantes sobre la SAN

Dejando para mas adelante el problema de la determinacion del ambito subje-
tivo de la Sentencia y el de su ejecutividad® y medios de impugnacién®, podemos
intuir que, ante el panorama descrito, las preguntas que redoblan por doquier son
varias, destacando en los medios de comunicacion la siguiente: ;Puede el poder judi-

cial obligar al poder ejecutivo a vulnerar lo que establecié el poder legislativo®?

Acuerdo del Consejo de Ministros y no la Resolucion del Ministro, debiendo corresponder en ta]

caso el conocimiento del asunto al Tribunal Supremo. bl

23.  La automaticidad, en este caso, parece significar la innecesariedad de negociacion colectiva previa i
con los representantes de los funcionarios publicos para hacer efectivo el pago.

24.  Dicho Capitulo preve que «1. [...] Se tendrd ademas en cuenta: El grado de cumplimiento de las previsio-
nesy de los compromisos sobre los que se hubiera basado el incremento retributivo del ejercicio ante-
rior. La prevision de crecimiento econémico y la capacidad de financiacion de los Presupuestos Genera-
les del Estado determina la funciéon de la prevision del déficit presupuestario del conjunto de las
Administraciones Publicas. La valoraciéon del aumento de productividad del empleo publico derivado
del desarrollo de acciones o programas especificos. La evolucion de los salarios y del empleo del con-

junto del pais. 2. La aplicacion de los incrementos retributivos serd objeto de negociacion entre

Administracion y Sindicatos. 3. Para cada ejercicio se prevera la constitucion de un Fondo para el

7.
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mantenimiento del poder adquisitivo con las caracteristicas previstas en el Capitulo III de este
Acuerdo y con los condicionamientos de evolucion del PIB y del déficit presupuestario de cada ano».

En cuanto a la ejecucion de la sentencia, véase, no obstante, lo dispuesto en el art. 106.4 de la Ley
29/1998 (RCL 1998, 1741), Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa-administrativa que establece

que «si la Administracion condenada al pago de cantidad estimase que el cumplimiento de la senten-

cia habria de producir trastorno grave a su Hacienda, lo pondra en conocimiento del Juez o Tribunal
acompanado de una propuesta razonada para que, oidas las partes, se resuelva sobre el modo de

ejecutar la sentencia en la forma que sea menos gravosa para aquéllar. jiy.
Sobre este aspecto debe estarse, como dijimos, a lo dispuesto en la Disp. Transit. Segunda) de la =
nueva Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa (Ley 29/1998 [RCL 1998, 1741]). No obstante,
a juicio de algunos entendidos en la materia, la SAN es irrecurrible dejando s6lo como tnico resqui=
cio ¢l planteamiento de un recurso de casaciéon en interés de ley. Este, sin embargo, sélo serviria =
para modificar la doctrina sentada por la SAN, limitandose a establecer una interpretacién correcta
de la legalidad, debiendo respetar la situacion particular derivada de la sentencia de la Audiencia
Nacional. En cualquier caso, la interposicion del recurso de casacion ordinario ante el Tribunal
Supremo puede anunciarse ante la Sala de lo Contencioso de la Audiencia Nacional pero éste parece
que no deberia estimarse por el TS —sin perjuicio de que haya quien sostenga que cabe la posibilidad;}(
de demostrar que la sentencia afecta a un Decreto que desarrolla la Ley de Presupuestos—; al respecto,
constltese la opinién de MuNoz MacHADO, Santiago: El Pais, de 26 de enero de 2001 y, por otro lado,
véase el escrito de alegaciones que el Abogado del Estado ha presentado como recurso de casacion. -
El trio de poderes en liza viene representado —como si de una tragedia griega se tratara— por 1a -
Audiencia Nacional como poder judicial, la Resolucién del Ministro para las AAPP, decidiendo unila-
teralmente la congelacion salarial como poder ejecutivo, y las Leyes de Presupuestos del Estado -
aprobadas por las Cortes Generales como poder legislativo.

|
|
o

|

_‘?‘
|
|
|
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Obviamente, la respuesta a una pregunta planteada en tales término§ resulta bastante

Jiaguda, debiendo resolverse, en cualquier caso, en sentido negativo. No obstante,
a mi juicio, la pregunta que plantea el fallo de la SAN no ha de efecu.xarse en tales
(érminos, sino mas bien en el siguiente: ¢puede el poder Juqmlal obligar gl poder
eiecutivo a cumplir con los requisitos de legalidad estableados. en el conjunto de
auestro ordenamiento juridico por el poder legislativo? En esta distribucion de ro.l’es
se representa al poder judicial con la SAN, al poder ejecutivo con la Reso_luqon
unilateral de congelacion salarial del Ministro para las AAPP y al poder legl.slauvo
con la correspondiente Ley de Presupuestos del Estado y el resto de leyes apllcablfs
en razon de los sujetos y la materia, a saber, la Ley 9/1987, de 12 de junio (RCL
1987, 1450), de Organos de Representacion, Determinacion (‘ie. las Condlclqne§ de
Trabajo y Participacion del Personal al Servicio de las Administraciones Pubhc.:}s,
modificada por la Ley 7/1990, de 19 de julio (RCL 1990, 1505), de'l\lfgoglaaon
colectiva y Participacion en la Determinacion de Condiciones de Traballg‘ , asi como
por el Acuerdo de 19 de septiembre de 1994 (RCL 1994, 2616 y 2648)™ que resulta
de la aplicacion de éstas en el marco de su autonomia colectiva.

En este caso, y a diferencia del interrogante anterior, las pos.ibl.es s<)luci9nes al
respecto son, COmMo Veremos, variadas alzandose siempre como principal obstaculo a
una respuesta coherente la necesaria puesta en relacion de las leyes de presupuestos
generales del Estado con el derecho de negociacion colectiva de ‘condlcmnes de
trabajo de los funcionarios, debiendo tenerse presente que, guste mas o mer;oos, es}.e
@ltimo derecho también tiene fundamento legal e, incluso, constitucional™ segun
algunos promlnciamientosjurisprudencziales3’.

3. La negociacion colectiva funcionarial y las leyes de presupuestos

a) La Administracion Publica ante los retos pasados y futuros en materia de
personal:

28. La precipitada reforma de la Ley 9/1987 (RCL 1987, 1450) tuvo como preambulo la huelga general
de 14 de diciembre de 1988, pues los sindicatos mayoritarios exigieron un verdadero derecho de
negociacion colectiva en la Administracion Pablica, lo que culmind con la publicacion de la Ley 7/
1990 (RCL 1990, 1505).

29. BOF 20 de septiembre de 1994 (RCL 1994, 2616 y 2648). Un comentario a este Acuerdo pue_de verse
en Lorez GOz, J. M.: «El Acuerdo Administracion-Sindicatos sobre condiciones de trabajo en la
Funcion Publica para 1994-1997. Reflexiones sobre la negociacion colectiva unitaria del personal
funcionario y laboral», en El Arbitraje Laboral. Los Acuerdos de Empresa, Tecnos, Aavv. Madrid, 1996.

30. Recuérdese que el propio Tribunal Constitucional entiende que el derecho de negociacion colectiva
de los funcionarios entronca necesariamente con el derecho de libertad sindical reconocido en el
art. 28.1 CE (RCL 1978, 2836; ApNDL 2875); al respecto, SSTC 70/1982, de 29 de noviembre (RTC
1982, 70), 39/1986, de 31 de marzo (RTC 1986, 39), 9/1988, de 25 de enero (RTC' 1988, 9). Tampoco
debemos olvidar que, aunque discutida, también cabe una interpretacién amplia del derecho a la
negociacion colectiva «laboral» recogida en el art. 37.1 CE, en el sentido de extender su ambito de
aplicacion subjetivo a los funcionarios publicos. Al respecto, PaLoMEQUE Lopez, M. C.: «El derecho de
sindicacion de los funcionarios publicos», en REDUC, nam. 7, 1985, pgs. 179 y ss.; Sata Franco, T.:
«La amplitud del derecho de sindicacion», en Claridad, nam. 8, 1985, pgs. 38 y $8.; QJEUA A\'IL.F,S. A
«Derecho Sindical», en Tecnos, Madrid, 1995, pg. 606; Varpis DAL RE F.: «La negociacion Colect}va_?n
la Constitucién», en RPS, nam. 121, 1979, pg. 471; MariN ALonso, L.: «Problematica de la negociacion
colectiva funcionarial en el Anteproyecto de Estatuto Basico de la Funcién Puablica», en Revisia de
Trabajo y Seguridad Social, CEF, num. 139, 1999, pgs. 5y ss. o

31.  Entre otras, STS de 31 de enero de 1991 (R] 1991, 486). Por el contrario, entre los pronunciamientos
del Tribunal Supremo que consideran que el derecho de negociacion colectiva funcionarial es una

cuestion de legalidad infraconstitucional puede verse la STS de 14 de julio de 1994 (R] 1994, 6017),

STS 30 de junio de 1995 (R] 1995, 5167), STS 19 de mayo de 1995 (R] 1995, 4277).
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La superacion de las teorias clasicas de funcién publica que dieron lugar 3 1,
implantacion del Estado moderno ha debido sortear obsticulos tan importanteg
como el de la hegemonia de la Administracion Puablica —regida por el principio de
la jerarquia-y el de la propia configuracion tradicional de la relacion funcionarig)
que hacia depender de la voluntad unilateral de la Administracion el nacimiento de
la relacion juridica existente entre ésta y su personal.

La Administracion Publica surgida tras la Constitucién Espanola de 1978 (RCL
1978, 2836; ApNDL 2875) debid superar también «el abandono del concepto univoeg
e inminente de “interés piblico”, entendido como un interés previo y anterior a las
concretas opciones politicas, y que la Administracién ni crea ni recrea sino que ha
de limitarse, en el ejercicio de sus funciones, a defenderlo y tutelarlo»™; debié dar
paso, ademas, al reconocimiento de los derechos colectivos en dicho ambito, particy-
larmente, al derecho de libertad sindical y al derecho de huelga, aunque la constatga-
cion del conflicto entre la Administracién y su personal le ha obligado también 3
evolucionar en la interpretacion inicial que de nuestra Norma Fundamental se realizg
respecto de los derechos de organizacion y actividad desarrollados en el seno de Ia
misma. Y es, precisamente, en este punto de la evolucién donde se encuentra inmersa
todavia hoy la Administracion Publica espafiola™, debiendo enfrentarse a este nuevyo
reto con los medios que dispone una Administracién que desde hace no mucho
tiergpo pretende marchar por el camino del didlogo mas que por el del autoritaris-
mo’

b) Las relaciones entre normas a la luz de la SAN:

Entiende la sentencia objeto de comentario que el acto del Ministro para la
Administraciones Publicas implica una negativa del 6rgano administrativo compe-
tente para negociar conforme a lo dispuesto en la Ley 7/1990 (RCL 1990, 1505),
vulnerando al mismo tiempo lo prevenido en el articulo 7 del Convenio nim. 151
de la OIT (RCL 1984, 2804; ApNDL 6548) que establece el deber de adoptar medidas
para el pleno desarrollo y utilizacién de procedimientos de negociacién entre autori-
dades publicas competentes y las organizaciones de empleados publicos sobre las
condiciones de empleo o cualesquiera otros medios que permita a los empleados
publicos participar en el establecimiento de estas condiciones.

En concreto, se entiende vulnerado el articulo 32 de la Ley 7/1990 —en adelante,
LNC- que determina como dmbito material de la negociacién colectiva el incre-
mento de las retribuciones de los funcionarios publicos y la determinacion y aplica-
cion de las retribuciones de los mismos, junto a las materias de caracter econémico
que se regulan en los apartados a), b) y k) del citado precepto. Todas estas materias
podran pues ser objeto de negociacion colectiva si las partes legitimadas lo estiman
oportuno (art. 33 LCN), excluyéndose Gnicamente las materias mencionadas en el

32. Vaipes DAt RE F.: «Los derecho de negociacién colectiva y de huelga de los funcionarios publicos en
el ordenamiento juridico espanol: una aproximacién», en REDT, ntum. 86, 1997, pg. 838.

33. Momento en que la negociacion colectiva perdié de tal modo su histérico tono ontologico para
situarse en el terreno de lo fenomenolégico Varois DAL RE F.: «Los derechos de negociacion colec-
tiva...», en Ob. cit., pg. 838.

34. Enoigual sentido, Brasco Esteve, A.: «La negociacion colectiva de los funcionarios...», en Ob. cit., pg-
540.
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articulo 34 LCN™. El resultado de la negociacién colectiva se plasma, segin el ar-
gculo 35 de la Ley, en Acuerdos y Pactos entre las AAPP y los representantes de los
funcionarios, siendo los primeros relativos a materias competencia del Consejo de
Ministros, Consejo de Gobierno de las CCAA y 6rganos correspondientes de las Enti-
dades Locales, requiriendo para su validez y eficacia de la aprobacion expresa y for-
mal de tales 6rganos en su ambito respectivo; los pactos, por su parte, versan sobre
materias que corresponden con el ambito competencial del 6rgano administrativo
que lo suscribe y vincula directamente a las partes.

La conclusion extraida por la Audiencia Nacional ante la lectura de tales precep-
tos es que las materias relacionadas con el incremento de las retribuciones son objeto
de negociacion, existiendo, ademas, una obligatoriedad de negociar sobre las mismas
en tanto la materia concreta no se haya excluido con el consentimiento de ambas
partes negociadoras™. La obligacién de negociar —que no de alcanzar acuerdos— se
impregna, ademas, del princiEio de buena fe en la negociacion que ha de regir el
comportamiento de las partes”, principio que aunque acuiado en la jurisprudencia
del orden social®™, puede servir como la propia sentencia indica de criterio inspirador
en la solucion de los conflictos de los funcionarios publicos en sus relaciones labora-
les con la Administracion, sobre todo, teniendo en cuenta que el mismo se aplica a
ésta cuando como empleador negocia colectivamente condiciones de trabajo con el
personal que le presta servicios profesionales bajo régimen juridico privado. La buena
fe en la negociacion no s6lo es aplicable por constituir un Principio General del
Derecho, sino también porque la funcion publica no presenta ninguna peculiaridad
o especialidad que permita excluir la aplicacién de dicho principio a la negociacion
colectiva desarrollada en el sector ptblico™.

Es por ello, en definitiva, que la actuaciéon de la Administracion no es ajustada
a Derecho pues, por un lado, incumple el deber de negociar impuesto por la ley,
sabiendo ademas que tenia en sus manos la opcioén de convocar a la Mesa de Negocia-

35. Este precepto excluye iinicamente de la obligatoriedad de la negociacién «en su caso, las decisiones
de las Administraciones Publicas que afecten a sus potestades de organizacion, al ejercicio del dere-
cho de los ciudadanos ante los funcionarios publicos y al procedimiento de formacién de los actos y
disposiciones administrativas». Las decisiones de la Administracion que afecten a sus potestades de
organizacion y puedan tener repercusion sobre las condiciones de trabajo de los funcionarios publi-
cos, seran objeto de consulta con las Organizaciones Sindicales.

36. Ademas, segun el art. 31.3 LNC (RCL 1990, 1505), las Mesas de Negociacion —General o Sectoriales—
deberan reunirse, al menos, una vez al ano. También se reuniran cuando asi se decida por la Adminis-
tracion Publica correspondiente o cuando haya acuerdo entre ésta y las Organizaciones Sindicales
presentes en la correspondiente Mesa; por ultimo, también se reuniran las Mesas por solicitud de
todas las Organizaciones Sindicales presentes en la respectiva Mesa.

37. La «bona fides» expresa, en Derecho Civil, la confianza o la esperanza en una actuacion correcta de
otro. Se concreta en la fidelidad a la palabra dada. Su eficacia es mas amplia y significa un modelo de
comportamiento no formulado legalmente de imposible plasmacion legal, que vive en las creencias y
en la conciencia social y al que deben ajustarse los comportamientos individuales. Al respecto, DiEz-
Picazo. L.: Fundamentos de Derecho Civil Patrimonial, Madrid, 1979, pg. 50; DitzPicazo, L. y GULLON, A.:
«Instituciones de Derecho Civil, I», en Tecnos, Madrid, 1995, pg. 461. Para el Derecho del Trabajo,
sin embargo, la buena fe ha de significar algo mas pues en caso contrario no se explicaria el interés
del legislador en recoger expresamente dicho deber en el art. 89 ET (RCL 1995, 997). Véase, Ojepa
AviLis, A.: «Compendio de Derecho Sindical», en Ob. cit., pg. 332.

38. Entre otras, SSTCT de 21 de julio y 7 de diciembre de 1988 (RTC 1988, 8051) —La Ley 705, 675,
respectivamente—, STS] de Murcia de 21 de noviembre de 1991 —RL 1992-1, 856— y STS] de Aragén
de 17 de septiembre de 1997 —-La Ley, 1998, 885-.

39. Al respecto, véase, Garcia Brasco, J.: «El deber de negociacion colectiva en el Derecho Comparado y
en el Derecho espanol», en REDT, num. 6, 1981; del mismo autor, «La obligacion legal de negociar
en los convenios colectivos de trabajo», en AL, num. 19, 1988.
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cion para plantear un posible cambio en las condiciones retributivas pactadas —e

virtud del principio, «rebus sic stantibus»— alternativa que, en altimo extremo ln
hubiera permitido, incluso por via legal —art. 37 LNC~, determinar unilateralme_-’nte
las condiciones de trabajo de los funcionarios publicos; y, por otro lado, quebram;
el principio de buena fe al producirse un comportamiento no esperado por el Minjg.
tro para las Administraciones Publicas que, ademas, rompe el equilibrio alcanzag,

en su momento con el acuerdo, es decir, la obtencion de determinadas condicioneo
laborales a cambio de la paz social. :

Junto a este planteamiento, la SAN se cuestiona sobre el papel que desempefiap
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado en relacion con la negociacion colee.
tiva de las retribuciones de los empleados publicos, recordando la normativa regula-
dora de las mismas, sobre todo, porque el articulo 32 a) LNC considera objeto de
negociacion el incremento de retribuciones de los funcionarios «que proceda inclujr
en el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado cada ano...». Asi, aduce en
principio que conforme al articulo 66.2 CE (RCL 1987, 2836 y ApNDL 2875) y ar.
ticulo 134.1 CE la elaboracion de los Presupuestos corresponde al Gobierno y gy
examen, enmienda y aprobacion a las Cortes Generales, resultando en una interpr&
tacion lineal de los mismos que los compromisos asumidos por el organo administra-
tivo que se vincul6 con los representantes de los empleados publicos no compromete
a las Cortes, sobre todo, si los compromisos asumidos por el Gobierno versan sobre
retribuciones y exceden temporalmente de un ano. i

Este axioma, sin embargo, fuertemente asentado entre doctrina y jurisprudencia
es el que parece desvanecerse tras la argumentacion de la sentencia al respecto
pudiendo destacarse los siguientes aspectos: En primer lugar, que segiin la SAN I; '
aprobacion del presupuesto por las Cortes Generales no se realiza en virtud de su
potestad legislativa, resultado ello de lo dispuesto en el articulo 66.2 CE que distingue
entre tal potestad y el control del Gobierno, siendo todas ellas, en palabras literales,
«potestades claramente diferenciadas en su contenido y naturaleza». Las Cortes, al
aprobar el gasto publico, lo han de hacer con sometimiento a las Leyes por las mismas
aprobadas y ello «porque tal acto no es mas que la determinacién de la finalidad que
ha de aplicarse a lo ingresado por el Erario, realizado al margen de la potestad Ak
legislativa», sometido como acto del poder publico a la Constitucion y al resto del i

. . - . ~ . - I'
ordenamiento juridico —art. 9.1 CE-. A ello puede anadirse, ademas, que el cardcter
tan especial de las leyes de presupuestos se manifiesta también en la necesidad deir

acompanada de una ley sustantiva para producir derogaciones en otra ley, situacion
que, como sabemos, no se ha producido respecto del articulo 32 LNC*. En segundo

lugar, que es practica habitual comprometer gastos plurianuales en los contratos que -F

celebra la Administracion Pablica con sujetos privados, asumiéndose posteriormente

por las Cortes Generales dicho coste®' sin que se produzca el actual conflicto entré =

roderes, acudiéndose incluso si fuera preciso a lo prevenido en los apartados 5y6 "
- 49 . . £
del articulo 134 CE™. En tercer lugar, que las cuestiones de personal son consideradas

40.  Recuérdese que este precepto queda vacio de contenido por otra ley ~la presupuestaria— pero, pesé
a }al contrariedad, parece recuperar milagrosamente su vigencia tras la aplicacion de aquella. =

41. Véase el art. 88 LRJ-PAC (RCL 1992, 2512, 2775 y RCL 1993, 246) sobre la terminacién convencional
en la Administracion Publica y la Ley 13/1995, de 18 de mayo (RCL 1995, 1485 y 1948), de Contratos -
de las Administraciones Publicas. ’ G

42, Segln estos preceptos «aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podré presen=
tar proyectos de ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucién de los ingresos corres:
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en la practica como una «cuestion doméstica» del Gobierno en la que las Cortes no
hacen méas que aprobar lo presentado por aquel, teniendo en cuenta que la no apro-
pacion del presupuesto equivale practicamente a la caida del Gobierno en cuestion,

( ue se vera obligado a presentar una cuestion de confianza a las Cortes. En cuarto

jugar, que resulta mafliﬁesta la ma}a fe Flel c’)rgano. administrativo competente en la
negociaaén que, saltindose las exigencias legales impuestas por la Ley 7/1990, de-
cide romper unilateralmente un compromiso asumido por dicho érgano —con inde-
endencia de la concreta persona que en cada momento lo represente-.Y, en quinto
Jugar, que, como la propia sentencia indica, ha de conciliarse tanto las competencias
am‘buidas por la Constitucién a las Cortes Generales como las leyes que como su-
srema manifestacion de la autoorganizacion juridica del pueblo espafiol en el que
reside la soberania —art. 1.2 CE- se manifiesta en las propias Cortes a través de sus
represemantes. En tal sentido, apunta la Sentencia que las leyes «no son meras decla-
raciones retoricas, sino auténticas normas juridicas integradas en el Ordenamiento,
de la mayor jerarquia, sometidas a la Constitucién y a los Estatutos de Autonomia,
ue como fuente de Derecho vinculan a todos los poderes publicos y a los ciudadanos
_art. 9.1 CE—, y que son generales, con vocacion de permanencia, obligatorias e impe-
rativas salvo que ellas mismas permitan su exclusion por voluntad de los interesados
_el caso del Derecho Dispositivo—, y que se producen en el ejercicio de la potestad
"‘legislativa por las Cortes como manifestacion de aquella soberania popular».

De todo ello resulta, en definitiva, que el Tribunal intenta hacer valer el derecho
“a la negociacion colectiva funcionarial en el sector publico, dejando en evidencia
‘que la ley que la regula no puede vaciarse de contenido sin mas o dejarse sin efectivi-
~ dad por la ley de presupuestos, debiendo aplicarse por tanto con su alcance y conteni-
~ do.
g ¢) Elresultado de la negociacion colectiva funcionarial y los presupuestos gene-
rales del Estado:

Absurdo seria negar con caréacter absoluto que las Leyes de Presupuestos Genera-

- les del Estado no puedan interferir validamente en el campo de la negociacion colec-

tiva funcionarial modificando las cldusulas de los Pactos y Acuerdos colectivos”. En
tal sentido, segin el TC no resulta injustificado que una ley pueda interferir en los
~instrumentos colectivos reguladores de condiciones de trabajo y empleo y, en con-
| creto que «en razén de una politica de contencion de la inflacion a través de la

g pondientes al mismo ejercicio presupuestario»; Por otro lado, «toda proposicion o enmienda que

~ suponga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios requerird la confor-
midad del Gobierno para su tramitacion».

Recuérdese incluso que, para el personal laboral de la Administracién Puablica, las leyes de presupues-

tos vienen estableciendo limitaciones a los incrementos salariales de este personal desde la Ley 44/ -

1983, de 28 de diciembre (RCL 1983, 2861), de Presupuestos Generales del Estado para 1984 (art.
B 2); sobre el recurso de inconstitucionalidad presentado por el Gobierno Vasco nam. 223/1984, acu-
i mulado a otros anteriores por Auto de 14 de febrero de 1985 (RTC 1985, 110 AUTO), puede consul-
~ tarse la STC 63/1986, de 21 de mayo (RTC 1986, 63). Véase, también, la STC 96/1990, de 24 de
- mayo (RTC 1990, 96 AUTO), referente a la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1985
el (Ley 50/1984, de 30 de diciembre de 1984 [RCL 1984, 2965 y RCL 1985, 1830]); Un comentario
" sobre ambas sentencias puede consultarse en BaRREIRO GoNzALEZ G.: «Sobre el control presupuestario
de las rentas del personal laboral en el sector publico», en REDT. nim. 27/1986 y «De nuevo sobre
el control presupuestario de las rentas del personal laboral en el sector publico», en REDT, nim. 45,
1991, pgs. 445 y ss. También, DEL Rey GUANTER. S.: «Leyes de Presupuestos del Estado y acuerdos
interprofesionales en la limitacion de los incrementos de las rentas salariales», en RL, num. 8, 1987,

pgs. 30 y ss.
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reduccion del déficit publico y de prioridad de las inversiones publicas frente a Jog
gastos consuntivos se establezcan por el Estado topes maximos globales al incremengg,
de la masa retributiva de los empleados publicos»™.

La existencia de limitaciones al derecho de negociacion colectiva se ha sustep.
tado, casi siempre, en el caracter jerarquicamente superior de la ley respecto de I
norma paccionada, relacion que permite a aquélla imponer condicionamientos ¢
restricciones a ésta®.

Ahora bien, en el caso resuelto por la SAN, cabe preguntarse por la existencig
de otros elementos de juicio que alteren o modulen las relaciones existentes entre
las distintas normas aplicables. Para ello, podemos apuntar la duda de que, en este
caso, se trate de una relacion entre la Ley y la norma paccionada, sino mas bien, y '
en ultimo extremo, de una relacion de jerarquia «Ley-Constitucion» en el sentido de
que lo que ha de delimitarse ahora es si por Ley de Presupuestos puede condicionarse

un derecho que ademas de tener reconocimiento legal expreso, podria tener tam- i

bién su fundamento Gltimo —mediato o inmediato— en la propia Constitucion®,

Adelantamos, por tanto, nuestro rechazo a la idea de que una ley pueda dejar
sin efecto lo previsto en otra ley cuando ambas tienen, en alguna medida, respaldo
constitucional, no produciéndose, ademas, ni los mecanismos de derogacion —técito
o expreso— exigidos en el ordenamiento para dejar a una de ellas sin eficacia —en
atencion a la maxima «lex posterior anteriori derogat»—, ni los requisitos que ante
un conflicto entre normas de igual rango podrian modular la aplicacion de una de
ellas’.

En tal sentido, cierto es que ningun derecho es ilimitado, por lo que obvio
resulta que el derecho a la negociacion colectiva puede ser objeto de restricciones
por otros derechos. Pero no toda limitaciéon ha de ser admitida, por mucho que ésta
provenga de la Ley de Presupuestos Generales del Estado. Al respecto, la doctrina
laboralista ha hecho hincapié en los requisitos que han de reunir los posibles condi-
cionamientos del derecho de negociacion colectiva por las leyes de presupuestos®,

Asi, en primer lugar, se exige una justificacion razonable, es decir, que la limitacion al ;
derecho de negociacion colectiva esté fundamentada en razones que, en importancia,
sobrepasen los efectos negativos que a dicho derecho cause con aquélla; en segundo #

44. F. 11 de la STC 63/1986, de 21 de mayo (RTC 1986, 63), sobre la fijacion de topes salariales al.;;‘ &
personal laboral de la Administracién; en el mismo sentido, y para el personal funcionario, véase, |
entre otras, la STCT de 28 de febrero de 1985 (RTC 1985, 1463). ks

45. Recuérdese, por ejemplo, la entrada en vigor de la Ley 4/1983, de 29 de junio (RCL 1983, 1368,
1589 y ApNDL 3006, nota), sobre jornada maxima de trabajo. f I

46. Téngase presente que la limitacion salarial impuesta por la LPGE afecta tanto al personal sometldQ -‘5'}
a régimen juridico laboral en el seno de la Administracién Piblica que tiene reconocido el derecho
a la negociacion colectiva en el art. 37.1 (RCL 1978, 2836 y ApNDL 2875) CE como al persond 4
funcionario o estatutario que, en principio, sélo tiene reconocido este derecho en la ley segun la
doctrina administrativista mayoritaria. En este punto, sin embargo, ya manifestamos nuestro parecer

por lo que ya sea de forma directa —art. 37.1 CE- o indirecta —art. 28.1 CE- el derecho de negociacion e 0

colectiva que se desarrolla para este personal en la Funcion Piblica tiene para nosotros cobertura
constitucional. .
47. Es mas, si pretendiéramos aplicar en este caso el principio de especialidad en razon de la materia, @
nuestro juicio, la opcion se saldarfa a favor de la Ley 7/1990 (RCL 1990, 1505) en lugar de la LPGE. -
48. Aunque en relacion con las limitaciones salariales impuestas por las leyes de presupuestos, a la nego-
ciacion colectiva laboral en la Administracion Publica. Al respecto, DEL Ry GUANTER, S.: «Leyes L
Presupuestos del Estado y acuerdos interprofesionales en la limitacién de los incrementos de

rentas salariales», en RL, nam. 8, 1987, pg. 37. ik
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Jugar, que en la medida de lo posible se trate de una limitacién consensuada con los
representantes sindicales de los empleados publicos y, en tercer lugar, que no sea
discriminatoria.

En el caso enjuiciado por la SAN, la causa de que el Gobierno decidiera congelar
gnilateralmente los salarios de los empleados publicos era conseguir el limite del
déficit publico que se exigia para poder ingresar en el euro —por imposicién del
Tratado de Maastrich (RCL 1994, 81, 1659; RCL 1997, 917; RCL 1999, 2661 y LCEur
1992, 2465) en 1992-, argumento que, pese a disfrutar de suficiente solidez para
adoptar medidas drasticas de politica econémica resulta bastante discutible, entre
otras cosas, porque no es lo mismo «limitar» el incremento salarial de los empleados

Giblicos tras un proceso legal e institucionalizado de negociacién con los represen-
tantes de los empleados que «eliminar» el mismo autoritariamente, ademas de que

~ como constataron en su dia las organizaciones sindicales, para conseguir tal objetivo

drian haberse utilizado otros caminos e, incluso, intentar alcanzar un nuevo
acuerdo con las organizaciones sindicales por la via del didlogo.

Entendemos pues que la autonomia colectiva, como presupuesto de la negocia-
cion es, en palabras del propio Tribunal Constitucional®, un «principio del Derecho
que preside la vida juridica» del ordenamiento por lo que la ley de presupuestos
también podria atentar contra la Norma Suprema. Ello permite, al menos, plantear
la duda sobre el respeto de aquélla al contenido esencial del derecho de negociacion
colectiva® y saber si se produce una interferencia no legitima «en los dominios de la
autonomia colectiva» al privar de eficacia a los Acuerdos y Pactos y a la Ley que los
cobija.

- La limitacién de cualquier derecho por la LPGE debe respetar el contenido
esencial de aquel otro derecho con el que colisiona ya que, conforme al articulo 53
CE, se ha de proteger y preservar no s6lo otros derechos constitucionales sino tam-
bién otros bienes constitucionalmente protegidos, situacién que no se refleja en el
caso analizado donde el derecho a la negociacion colectiva queda anulado.

il

- 4. El Acuerdo Administracion-Sindicatos sobre condiciones de trabajo en la Funcién
Publica para el periodo 1995-1997

En virtud de las reuniones celebradas entre representantes de los Ministerios
ara las Administraciones Publicas y de Economia y Hacienda y las organizaciones
sindicales mas representativas“, se alcanzo el 15 de septiembre de 1994 un Acuerdo

-  éara el periodo 1995-1997 (RCL 1994, 2616 y 2648). El objeto del mismo era avanzar

_—

49 Véase el F. 24 de la STC 11/1981, de 8 de abril (RTC 1981, 1505).
- _!’0 Sobre este contenido, véase, Ojpa AVILES, A.: «Compendio de Derecho Sindical», en Tecnos, Madrid,
1998, pg. 280, para quien lo nuclear del derecho de negociacion colectiva consiste «en la libertad
~ para regular las condiciones de trabajo mediante instrumentos colectivos que tengan preferencia en
. esta materia sobre la regulacion publica y supremacia sobre la regulacion mdividual».
- 9L Este Acuerdo sobre condiciones de trabajo en la Funcién Puablica (RCL 1994, 2616 y 1648) se negocio,
~ Por parte de las organizaciones sindicales mds representativas, por Union General de Trabajadores
- (UGT), Comisiones Obreras (CC OO), Confederacion de Sindicatos Independientes y Sindical de
 Funcionarios (CSI-CSIF) y Confederacion Intersindical Galega (CIG). Al mismo se adhirié pocos
- meses después -BOE 23 de mayo de 1995- Solidaridad de Trabajadores Vascos (ELA-STV); a la
~ Parte «patronal» se adhiri6 mediante Protocolo de Adhesion la Federacion Espanola de Municipios
Y Provincias (FEMP) -BOE 10 de noviembre de 1994 (RCL 1994, 3159)—.
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en la modernizaciéon de las Administraciones Publicas y propiciar un marco de diz.
logo que permitiera adaptar el modelo de Funcion Publica a los nuevos esquemgag
organizativos.

Dicho Acuerdo, conforme a lo dispuesto en el articulo 35 de la Ley 9/1987, ge
12 de junio (RCL 1987, 1450), de Organos de Representacion, Determinacion de |ag
Condiciones de Trabajo y Participacion del Personal al servicio de las Administracig.
nes Puablicas, redactado segun lo dispuesto en la Ley 7/1990, de 19 de julio 8 (RCL
1990, 1505), de Negociacion Colectiva y Participacion en la Determinacion de lag
condiciones de trabajo, se aprobo expresa y formalmente por el Consejo de Ministrog
el 16 de septiembre de 1994 y se publico la Resolucion en el Boletin Oficial de]
Estado de 20 de septiembre.

A)  Ambito de aplicacion territorial y personal del APF

Una de las principales dudas sobre el Acuerdo de Funcion Publica (APF ep
adelante) gira, obviamente, sobre el ambito de aplicacion territorial y personal de]
mismo, es decir, sobre la concreta Administraciéon que tendria que cumplir con la
sentencia, y sobre la determinacién de los empleados publicos afectados por la Sen-
tencia de la Audiencia Nacional y que serian, por tanto, los que tengan derecho al
incremento salarial automatico que recoge la misma.

Asi, el Fundamento Juridico Sexto de la SAN indica en su apartado B. que «el
derecho al incremento automatico que nos ocupa, ha de ser reconocido a favor de
todos los funcionarios incluidos en el ambito de aplicacion del Acuerdo de 15 de
septiembre de 1994, en los términos del articulo 1 del propio Acuerdo: personal al
servicio de la Administracion Civil del Estado, de sus Organismos Autonomos, de la
Administracion de la Seguridad Social y Entes Publicos representados en la Mesa
General de Negociacion»; asimismo indica que «respecto del personal al servicio
de la Administracion de Justicia, Correos, Instituciones Sanitarias Publicas, personal
docente y no docente de las Universidades, se aplicard el incremento que analizamos
siempre que las peculiaridades de su concreto estatuto lo permita».

Para saber con exactitud a quien va dirigida la sentencia es necesario poner en
relacién la misma con el Acuerdo de Funcién Publica en su conjunto, es decir, no
solo con el Capitulo I del titulo I del APF que se rubrica «Ambito de Aplicacién»,
sino, también, con lo expresado en la Introduccién del mismo y en el resto de su

articulado asi como en el Acuerdo Administracion-Sindicatos de Modernizacion y

Mejora de la Administracion Publica de 16 de noviembre de 1991 (RCL 1992, 133)
para el Perl'odo 1991-1994 -~AMM, en adelante— del que trae causa el que ahora SC
analiza®™.

Vayamos por partes: A. El APF, durante su vigencia, era «de aplicacion general

11

S é

52. BOE de 21 de enero de 1992. Al respecto, ha de tenerse en cuenta que el Capitulo 13 del Titulo IV

del Acuerdo de Modernizacion y Mejora de la Administraciéon Publica de 1991 (RCL 1992, 1331
continué su vigencia en el periodo 1994-1997 por expresa prevision del Capitulo XL del APF-94

(RCL 1994, 2616 y 2648) en materia de negociaciéon colectiva. Concretamente, dicha disposiciéﬂ'

establecia que «1. Se mantendran vigentes las previsiones sobre negociacion colectiva que se conties
nen en el titulo cuarto del Acuerdo Administracién-Sindicatos, de 16 de noviembre de 1991, hasta
tanto se determine el nuevo marco de relaciones que habrd de articularse en la segunda fase de
negociacion Administracion-Sindicatos. 2. Ademas de los dambitos de negociacion conter}ldos en
cho Acuerdo, se estableceran también ambitos especificos en los departamentos y organismos €
marco de cada plan de Empleo, limitados a los contenidos y previsiones del Plan. [...]».

e
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al personal de la Administracién civil del Estado y de sus Organismos Auténomos y
al de la Administraciéon de la Seguridad Social», asi como también, y a diferencia de
su predecesor, a los «entes publicos representados en la Mesa General de Negocia-
cién» —Capitulo I del Titulo I-.

En este punto, a tenor del articulo 2 de la LRJPAC (RCL 1992, 2512, 2775 y RCL
1993, 246), es posible distinguir, por un lado, a la Administracion Piblica propiamente
dicha, que abarca a la Administraciéon General del Estado, a las Administraciones de
Jas Comunidades Autonomas y las de las Entidades que integran la Administracién
Local, los Organismos Auténomos y la Seguridad Social y, por otro lado, al denomi-
nado sector publico empresarial, que incluye las sociedades estatales de derecho publico
—v. gr. Renfe, Agencia Estatal Tributaria, Fabrica de Moneda y Timbre, etc.—, de
derecho privado —v. gr. RTVE, o en su dia, la Corporacién Bancaria de Espana y las
empresas del organismo auténomo INI- o de régimen mixto —v. gr. Aeropuertos
Espanoles y Navegacion Aérea—.

Ademas, el punto 2 del Capitulo I del Titulo I del APF extendia el ambito de
aplicacion del mismo al personal al servicio de la Administracién de Justicia, de Co-
rreos, del personal de las Instituciones Sanitarias Puablicas, de todo el personal do-
cente y del personal no docente de Universidades, adaptando o excluyendo los aspec-
tos que pudieran afectar a sus peculiaridades a través de la correspondiente Mesa
Sectorial de Negociacion™.

B. Por otro lado, del AMM de 1991 se inferia que para la consecucién de una
Administracion Puablica avanzada debia lograrse la universalidad de su dmbito subje-
tivo. Para paliar las dudas sobre esto, el Capitulo 13 del mismo especificaba que su
campo de aplicacion abarcaba «a todos los empleados publicos», es decir, literal-
mente «al personal funcionario, personal laboral o personal estatutario». E1 APF, a
modo de continuacion, no s6lo mantuvo en vigor el Titulo IV de su predecesor sobre
articulacion del proceso de negociacion colectiva sino que, ademas, también se diri-
gi6 expresamente a los «empleados publicos» de la Administracién con independen-
cia del régimen juridico piblico o privado que le uniese a su empleador™,

En consecuencia, el APF seria de aplicacién al personal laboral y funcionarial al
servicio de la Administracion Civil del Estado y de sus Organismos Auténomos, al
personal civil -funcionario o no- dependiente de establecimientos militares, al perso-
nal laboral, funcionarial y estatutario de la Seguridad Social y al personal funcionario
y laboral de la Administracién de Justicia, mas al personal laboral, funcionarial o
asimilado del personal al servicio de la Administracion de Correos y del personal
docente y no docente de las Universidades.

- C. Como colofén, el APF transmitia el deseo de las partes firmantes de que el
mismo inspirase a los Acuerdos que pudieran concertarse en los ambitos de negocia-

63 Ademas, a nuestro Jjuicio, el APF (RCL 1994, 2616 y 2648) también era aplicable al personal civil no
funcionario dependiente de establecimiento militares y al personal laboral del Ministerio de Defensa.
Véase, sobre el AMM (RCL 1992, 133), ROQUETA Buj, R.: «Las relaciones entre los sistemas de negocia-
- di6n colectiva laboral y funcionarial en la Administracion Publicas, en XI Jornadas Universitarias Anda-
"~ luzas de Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales, ACARL, Madrid, 1994; de la misma autora, «La nego-
ciacion colectiva en la” Funcién Publica», en Tirant lo Blanch, Valencia, 1996 y «El proceso de
~ formacion y remodelacién de la estructura de la negociacion colectiva laboral en el ambito de la
~ Administracion del Estado», en RT, nam. 11, 1993, pg. 36.
5. En igual sentido, Ojepa AviLes, A.: «Compendio de Derecho Sindical», en Tecnos, 1998, pg. 402.
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cién de las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales, deseo que ey,
contro satisfaccién mediante la adaptacion, traslacion o recepciéon del APF a determj,
nados territorios autonémicos™ del pais y en la Adhesion al mismo de la Federacigy
Espanola de Municipios y Provincias (FEMP) tras la Resolucion de 19 de octubre dq

56

1994 (RCL 1994, 3159) de la Direccion General de Trabajo™.

D. En definitiva, los empleados publicos afectados por el fallo de la SAN sop
todos los que acabamos de ver: laborales, funcionarios o personal estatutario de Ja
Administracién Estatal y Local, asi como al mismo personal de las Comunidadeg
Auténomas que adaptaron para su propio ambito el APF, tal como ademas parece
confirmar un Auto aclaratorio de la Sala Sexta de la Sala de lo Contencioso-Adminjg

trativo de la Audiencia Nacional®.

B) Naturaleza juridica del APF

Cuestion harto estudiada por la doctrina laboralista y administrativista es la de
la naturaleza y eficacia de los resultados de la negociacion colectiva en el sector
publico™, no existiendo unanimidad al respecto, ni consideracion homogeénea segiin
se trate de Acuerdo o Pacto.

Con el APF (RCL 1994, 2616 y 2648) la complejidad se agranda pues, come
hemos visto, su ambito de aplicacion demuestra que sus destinatarios no son exclusi
vamente los funcionarios publicos, poniéndose asi en tela de juicio su caracter de
Acuerdo colectivo funcionarial. No obstante, si bien es cierto que el Acuerdo en
cuestion podria considerarse como un acuerdo en la cumbre o de maximo nivel entre
la Administracién Publica y los representantes de los empleados publicos en sentido
univoco™, no lo es menos que en determinadas clausulas es de aplicacion directa al
personal sometido a régimen juridico publico por lo que, a todos los efectos, su
validez y eficacia seré la que le corresponda a dichos instrumentos.

Sera pues la naturaleza y eficacia que atribuyamos a los pactos y acuerdos colecti-
vos lo que determinard la obligacion de respetar lo acordado. En este sentido, no
nos cabe la menor duda de que la naturaleza de los instrumentos funcionariales es

de caricter contractual, ya sea en base a la naturaleza privada que en si misma posee
%

3
55. Véase, entre otros, el Acuerdo Administracion-Sindicatos para Modernizar y Reordenar la Adminisg
cion de la Comunidad Auténoma de Aragon y Mejorar las condiciones de Trabajo (LARG 1993;
(BOA 20 de marzo de 1995); el Acuerdo entre la Administracién del Principado de Asturias y lo
sindicatos para el periodo 1995-1997, sobre condiciones de trabajo de los empleados publicos del
Principado de Asturias (LPAS 1995, 66) (BOPA 25 de marzo de 1995) o el Acuerdo entre la Generali-
dad Valenciana y las organizaciones sindicales para el periodo 1995-1997 aprobado por el Acuerdo
de 6 de febrero de 1995 (LCV 1995, 51). .
56. BOE 10 de noviembre de 1994 (RCL 1994, 3159). I
57. Auto de la Sala Sexta de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional de 1 de febreI'Oﬁw
2001. La fuente es la noticia aparecida en El Pais de 2 de febrero de 2001 y en otros medios S
comunicacion. i
58. Entre otros, Carrera Ortiz, C.: «Naturaleza y eficacia juridicas de la negociacion colectiva en la ﬁiﬂ".:
cion publica en Espana», en REDT, n 2 39, 1989, pgs. 272 y ss.; RoQUETA Buj. R.: «La negOCl’f\Cléﬁ {‘.
colectiva en la funcion publica», en Tirant lo Blanch, Valencia, 1996, pgs. 398 v ss.; Ojrpa AVILES, &
«Validez y eficacia de la negociacion colectiva funcionarial», en Seminario sobre relaciones colectivas @t =
la Funcion Piblica, IAAP, Huelva, 1989, pgs. 285 y ss.; GONZALEZ SALINAs. P2 «La negociacion colectiVd =
en la Funcion Publica: el cardcter reglamentario de los Acuerdos entre la Administracion'y los Smdl‘%a"t'n
tos», en REDA, num. 80, 1993, pgs. 697 y ss.; 1 < )
59. Sobre este Acuerdo, su caricter y el sentido univoco del concepto de «empleado publico», vease !"
Makrin ALoNs0. L: «La negociacion colectiva conjunta del personal laboral y funcionarial en la Ad B
tracion Puablica», en Los Acuerdos Mixtos, Comares, Granada, 1999, pgs. 143 y ss. 2 .

|
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i autonc_)r'nl'zl colectiva o bien con soporte en el articulo 88 LRJAPPAC (RCL 1992
9512, 2775 y RCL 1993, 246) que permite a las Administraciones Publicas «cel b ’
acuerdos, pactos, convenios o contratos con personas tanto de derecho pﬁblics c60 o

n'vad.O, Siempre que no sean contrarios al Ordenamiento Juridico ni versen solmo
materias no :susceptlbles de transaccion [...]». El Acuerdo es una norma juridi : )lr'e
porada en via neggcial, constituyendo el acto de aprobacion expresa Jforlrrllui ((:iai
6rgano admm}(sitr?itgfo competente un mero acto de control de legalidadyu opo?tuni—
g?:rit:r?;eceﬁ ad de que el contenido de aquél se recepcione en una norma regla-

La eficacia d'el Acuerdo, por su parte, también es discutida entre la doctri

aunque €s mayoritaria la que entiende que los Pactos y Acuerdos poseen eﬁczlln'a,
juridica normativa y eficacia personal general, disfrutando asi de los\ras 0§ car o
ticos de las normas colectivas: inmediatividad, imperatividad e indispdfil;ilida?iC[erlS-

Todo ello nos lleva a concluir que a la luz de la SAN
colectiva fun;pnanal parece adquirir su verdadera dimensién, aunque acontecimien-
tos no muy l€janos nos confirmen que la Administraciéon Piablica espanola no esté

atin preparada para rfembu‘ C(?n normalidad el pronunciamiento de un Tribunal que
reafirma la democracia y la division de poderes en nuestro pais !

el derecho a la negociacion

5. Otras posibles alternativas a la actuacid :
B currente 3 ul Balls de Jx SAN 10n procesal del Tribunal o de la parte

a) La «cuestién de inconstitucionalidad» y el «recurso de amparo» ante el TC:

¢ Una problemética enriquecedora del debate juridico suscitado por la sentenci
seria el Rlantea{rllento de otras posibles conductas de la Audiencia PI)\Iacional '?nc}a
pecto. Asi, podr_lamos preguntarnos si quizas, como alternativa a un es in'oso rcl e
ciamiento propio, no hubiera sido mas conveniente que la Audiexlcigxp’\{ac; ey v
teara una «cue_st1§n de inconstitucionalidad» ante el Tribunal Cons‘titucion 199
?338(’:7 a(}l{%fnlgg;napio, aparente imposibilidad interpretativa de acomodar la iey S?
| , 1430) al ordenamiento constitucional reflejado, en este caso, en el

articulo 134 CE (RCL 1985, 1578, 263
B s R 578, 2635 y ApNDL 2875) y en la Ley de Presupuestos

onal plan—

;ido E:tﬁu(éggg?{l~5i-n elmbafgo, aunque posible técnica y juridicamente no hubiese
sido, 1C10, la mas correcta pues, en ultimo extremo, sol habri i
unretraso considerable en el restablecimiento del d ot i
€ ho a la negociacié lecti
€n el seno de la Administraciéon Publi s de c i Gt B £]
: ca, ademas de consegui ini
rﬁ‘asll:djg ((1;1 pr'obi\elma a una sede distinta. Mayor peso a favorg lcllierl fr(l):(li(; g: 1;;3051;1;1
udiencia Nacional tiene el argumento de

‘ udie . _ que, para ella, no s d
gggsarj; dificultad interpretativa, requerida en el articuﬁ) 5 LOPJ (RCE {)(555 ulcf’)e7613a
€990 y ApNDL 8375), para acomodar la Ley 9/1987 y la Ley 12/1996 (RCL’ 1996’

egin el art. 5.2 LOP] (RCL 1985, 1980 y ApNDL 1 i 5 i
. A1Un proceso, que una norma con rango dg ley, ap?i(g#))l «cuando un 6rgano judicial considere, en

A - = SR O e al caso, de ¢ i ;
s ueda ser contraria a la Constitucion (RCL 1978, 2836 y ApNDL 2875), ‘;))l'jrz’il(lljlleadsl;l):;l%ane;r:?elk()l

ribunal Constitucional. ¢ N
135 onstitucional. con arreglo a lo que establece su Ley Orgénica (RCL 1979, 2383 y ApNDI,

1061




INMAcULADA MARIN ALONSO

3181 y RCL 1997, 396) de Presupuestos Generales del Estado con la Constitucigy |
Espanolay el resto del ordenamiento juridico, siendo por tanto su obligacién resolvep
el recurso que se le plantea (art. 1 L] [RCL 1956, 1890 y NDL 18435]).

Por otro lado, desde un punto de vista més interesante para la disciplina laborg]
también cabria teorizar sobre el planteamiento por la parte recurrente de un recms(; |
de amparo ante el Tribunal Constitucional por una posible vulneracion del derechg
fundamental a la libertad sindical de los funcionarios ptiblicos recogido en el articylg |
28.1 CE", previo agotamiento de los mecanismos previstos en el articulo 13 de la
11/1985, de 2 de agosto (RCL 1985, 1980 y ApNDL 13091), Organica de Libertaq |
Sindical®. En este campo, sin embargo, el Tribunal Constitucional ya ha tenido oca-
sion de pronunciarse en alguna ocasién y lo ha hecho en sentido negativo para g] |
derecho de negociacién colectiva funcionarial™ por lo que no cabria esperar yp
cambio significativo en su postura, aunque cierto es que tales pronunciamientos sop |
bastante antiguos y no tenian en cuenta, a nuestro juicio, la verdadera extensign |
subjetiva del derecho de libertad sindical en el sector publico y el correcto alcance de]
derecho de negociacion colectiva entre la Administraciéon Publica y sus empleados, |

b) La responsabilidad de la Administraciéon Publica por actos del Estado-Legis:

lador o por actos administrativos: ? l

En la hipétesis de que pudiera cuestionarse el fallo de la SAN en cuanto a la |

extension de la responsabilidad de la Administracién fijada por ella, podriamos con- ‘
templar brevemente otras posibles opciones que, estando en manos del Tribunal

aplicarlas, sin embargo, no lo hizo o, al menos, no en el sentido esperado. ‘ ]

l

|

l

Por un lado, afirma la doctrina administrativista que el conflicto resuelto por la
Audiencia Nacional debiera haberse saldado, sin mas, a favor de la primacia de la
Ley de Presupuestos Generales del Estado sobre la Ley 9/1987 (RCL 1987, 1450),
siendo posible quizas en tal caso exigir unicamente responsabilidad a la Administra- ’
ci6n por un acto del Estado-Legislador™ que mediante una modificacion legal «orie
iy
5%
61. Sobre la tutela del derecho a la libertad sindical, véase, MARTINEZ ABASCAL, V. A.: «Las vias jurisdiccion ‘
les para la proteccion de los derechos colectivos en la Funcion Publica», en El Proyecto, num. 11, lg h
pgs. 65-76; también, CASTINEIRA FERNANDEZ, J.: «La tutela de la libertad sindical en [a Funcién Publicas,
en IAAP, Huelva, 1989, pgs. 253-280. Al respecto, véase la STC 17/1982, de 30 de abril (RTC 1982, |
17), que considera el recurso de amparo como medio tltimo y subsidiario de garantia del deredgg

de libertad sindical. ; {
62. Para la determinacion de las vias jurisdiccionales, el art. 13 LOLS (RCL 1985, 1578, 2635 y A?Nl%; |
b > §

8375) alude, sin duda, a la Ley 62/1978, de 26 de diciembre (RCL 1979, 21 y ApNDL 834
proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales que permite recabar dicha tutela en

cion del STC 55/1983, de 22 de junio (RTC 1983, 55)—, siendo, en opinion de la doctrina mayori 0
la contencioso-administrativa la més adecuada hoy por hoy al estar sometidos al Derecho Administra- i
tivo los actos del empleador publico —aunque sin olvidar que de «lege ferenda», el paradigma j:%-

Jjurisdiccional penal, civil, contencioso-administrativa y social —esta Gltima en base a una interpreta- l ,
|
|
|

ble sea la jurisdiccion social-. No obstante, la reclamacion en esta sede del derecho de negociaci )
colectiva funcionarial como contenido esencial del derecho de libertad sindical ha sido rech )
por el Tribunal Supremo en algunas ocasiones; asi, STS de 20 de enero de 1994 -La Ley 5817—, STS
de 14 de julio de 1994 (R] 1994, 6017) o 25 de mayo de 1994. A
63. Véanse, SSTC 57/1982, de 27 de julio (RTC 1982, 57), 98/1985, de 29 de julio, 118/1983, de 13 de =
diciembre (RTC 1983, 118), y 45/1986, de 27 de marzo (RTC 1986, 45). L
64. La responsabilidad de la Administracién es directa conforme a lo previsto en el art. 40 LRJAE (R
1957, 1058, 1178 y NDL 25852) y 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 199%
(RCL 1954, 1848 y NDL 12531). Se prevé pues no solo la responsabilidad por danos ilegitimos qué
son consecuencia de una actividad culpable de la Administracion o de sus agentes —es decir, por
funcionamiento anormal de los servicios publicos—, sino también los danos producidos por una acuvis
dad licita ~funcionamiento normal-. Véase, STS de 27 de mayo de 1987 (R] 1987, 3488). Al respecm;
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:na una frustacion de las expectativas existentes y, en determinados casos, perjuicios
econémicos que pueden merecer algin género de compensacion»®, siempre que,
paturalmente, se demuestre la relacion de causalidad™ entre el acto legls_latlvo' y el
dafo producido. A priori, sin embargo, esta solucic’in no nos resulta §atl§factorla en
@anto que la asuncion de responsabilidad por el dano causado deberia fijarse por la

ropia ley que lo produjo (art. 139.3 LRJAPPAC [RCL 1992, 2512,y RCL 1993, 246]),
actuacion que, como sabemos, no llevo a cabo la LPGE y que conduciria, por tanto,
a la liberacion de cualquier tipo de responsabilidad por parte de la Administracion
publica.

En cambio, si la responsabilidad de la Administracion Publica la sustanciérarpos

en la existencia de un mero y lesivo acto administrativo y no en la LPGF: tamblé‘n
odria cuestionarse la extension del fallo de la SAN ya que ésta, en principio, podria
haberse excedido en lo que puede conceder al recurrente. En este caso, §egﬁn un
sector de la doctrina administrativista, s6lo cabria la anulacion de la Resoluaéq a.dmx-
pistrativa y una hipotética indemnizacion de dafios y perjuicios frente a la Admmnst’ra-
cion Publica por la reparacion del dano causado por el acto adniinistratiYo —Proban~
dose, por supuesto, la efectividad de la lesion—, no siendo posible, en ningun caso,
la condena a un derecho de crédito contra la Administracion Publica. En este punto,

_sin embargo, también cabe el debate. Asi, es doctrina jurisprudencial consolidada

que cuando un acto administrativo produce dafio a terceros surge un derecho de

~ gstos al resarcimiento de los danos y perjuicios producidos por la adopcion del acto

administrativo, encontrandose entre los elementos a valorar por el Tribunal que co-
noce del asunto el quebranto de la apariencia de legalidad creada por la Administra-
cién. Es mas, «el articulo 1 LJCA (RCL 1956, 1890 y NDL 18435) no exige correspon-
dencia exacta de peticiones sino que atribuye a los Tribunales del orden contencioso-
administrativo el conocimiento de las pretensiones que se deduzcan en relacion con
los actos de la administracion, pues lo contrario atentaria contra el elemental princi-
pio de economia procesal y contra la tutela judicial efectiva»”’.

Solucién idéntica a la anterior tendria también la existencia de algun vicio o
defecto de forma en el procedimiento de adopcion de la Resolucion administrativa

Garcia pE ENTerria, E. y FirnanDez T. R.: «Curso de Derecho Administrativo, II», en Civitas, pg. 364 y
ss. Sobre el tipo de responsabilidad —contractual o extracontractual-, SANTAMARIA PASTOR, J. A «La
teoria de la responsabilidad del Estado legislador», en RAP, nm. 68, pgs. 57y ss.; _(A)Nl)li, M.: «Respon-
sabilidad extracontractual del Estado: la debilitacion del nexo causal», en RDP, 2* Ed., 1y II, pgs. 215
y ss.; CoscuLLuErA MONTANER, L. «Consideraciones sobre el enriquecimiento injusto en el Derecho
Administrativo», en RAP, nim. 24.

65. Véase la STC 99/1987, de 11 de junio (RTC 1987, 99), sobre un recurso de inconsliluci(‘)nalidad de
la Ley 30/1984, de 2 de agosto (RCL 1984, 2000, 2317, 2427 y ApNDL 6595), de_ Med}das para la
Reforma de la Funcion Puablica que adelant6 la edad de jubilacion de los funcionarios publicos
(Ponente, De la Vega Benayas). Un comentario a esta sentencia en SaiNz MoriNo, F.: « El Estatl\xlo de
la funcion publica después de la STC 99/1987 y 1a Ley 23/1988», en RAP, num l_l s 19881.(1.\%\&\
DEL PORTILLO, D.: «La funcién publica ante el Tribunal Constitucional: una oportunidad perdida», en
REDA, nim. 57, 1988.

66. Sobre la complejidad que encierra el nexo causal, Garcia DE ENTERRIA. E. y T. R. FERNANDEZ: «Curso de

" Derecho Administrativo...», en Ob. cit., pgs. 387 y ss., que refiere la teoria de la equivalencia de

~ condiciones, de la causalidad adecuada y de la apreciacion pragmatica —proveniente esta ultima de

la doctrina francesa: «arréts ville de Dole» de 1942 y «arrét Espinosa et Vazquez» de 1948 y «arrét
Seiller» de 1932—. También, Fernanpez. T. R.: «El problema del nexo causal y la responsabilidad

A patrimonial de la Administracion», en Estudios Royo Villanova, AA. Vv, 1977.

67. Entre otras, SSTS de 4 de noviembre de 1997 (R] 1997, 8203) —La Ley 10901—, de 27 de septiem})re

~de 1999 (R] 1999, 7930) —La Ley 12030~, de 13 de octubre de 1998 (R] 1998, 9452) —La Ley 10864,
de 11 de julio de 1995 -La Ley 511-.
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—v. gr. incumplimiento del deber de negociar-, ya que en tal supuesto seria imposible
la reposicion del acto al momento anterior de producirse el dano™, desencadenandg
las posibles responsabilidades anteriormente vistas.

En cualquier caso, entendemos con un sector de la doctrina administrativisty
que resulta «licito y constitucionalmente obligado por exigencias inherentes a la ty.
tela judicial efectiva, incluir en el fallo estimatorio el reconocimiento de los derechgg
del recurrente indebidamente hollados por el acto anulado y adoptar cuantas med;.
das sean necesarias para el pleno establecimiento de su situacién juridica anterior»®
que es lo que, a nuestro parecer, ha hecho la Sentencia comentada.

¢) Recapitulacion. ;

Independientemente de la opiniéon que nos merezca la correcta atribucion for-
mal y sustancial de competencia sobre este asunto a la Audiencia Nacional™ o de I3

bondad de la decision judicial, no me resisto a dejar pasar esta ocasion para reflexio.
nar o, al menos, dejar constancia de que lo que hasta ahora no se ha conseguido por
ninguna otra via en el orden social de la jurisdiccién en relacion con el personal
laboral de la Administraciéon Publica ni en el orden contencioso respecto del personal
sometido a régimen juridico estatutario —ni siquiera ante el Tribunal Constitucional
cuando éste ha tenido ocasion de pronunciarse sobre la posible invasion de compe-
tencias de las Comunidades Auténomas por las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado-, lo ha obtenido, en principio, la simple y habil impugnacion contenciosa d
la Resolucion del Ministro de Administraciones Publicas ante la Audiencia Naciona
reafirmar el derecho a la negociacion colectiva en el ambito publico y darle el lugar
que, a nuestro juicio, le corresponde en el conjunto del ordenamiento juridico espa
nol, contradiciendo a aquéllos que consideran que en él la negociacion colectiva de
los funcionarios resulta imposible™". :

mantiene con su personal?

68. Sobre los defectos de forma en el procedimiento y las posibilidades de actuacion, véase, GARCIA
ENTERRiA, E. y FErnANDEZ T.-R.: «Curso de Derecho Administrativo», en Ob. cit., pgs. 617 y ss. La anula
cion del acto administrativo, y declaracion de derechos, incluido el de resarcimiento patrimonial €
el contenido normal de la sentencia estimatoria que, ademas, incluye la condena a la Administraci
a adoptar las medidas necesarias para ascgurar la plena efectividad de dichas declaraciones.

69. Garcia bE ENTERRIA, E.: «Curso de Derecho Administrativo», en Ob. cit., pg. 624; del mismo autor,
«Hacia una nueva justicia administrativa», en Civitas, 1989; GArcia TrEvijANO: «Hacia un nuevo sistema
de justicia administrativa en Espana», en RAP, 34. q

70. Téngase en cuenta que se plantea la duda de que la SAN esté anulando unicamente una Resolucil
de un Ministro pues, el efecto es que dicha sentencia deja sin efecto el Acuerdo posterior del Conse
de Ministros y puede que, también, la Ley de Presupuestos para 1997 (RCL 1996, 3181 y RCL 199
396). Entienden algunos autores que para recurrir tales Acuerdos el 6rgano competente es el Tribu
nal Supremo, sin que, en ningun caso, pueda la jurisdicciéon contencioso-administrativa anular leyes.
Al respecto véase la opinion del prof. Clavero Arévalo en El Diario de Sevilla de 28 de enero de 2001

71. Véase, DEL Sar. Corpero, S.: «Contrato laboral y Funcion Puablica», en Marcial Pons, Madrid, 1995, pg
102.
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