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ANTECEDENTS

1. El dia 4 de juliol de 2012 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit de 3 de juliol de 2012 (Reg. num. 2451), de
la vicepresidenta del Govern, pel qual, en compliment d’alld que preveuen els
articles 16.2.a, 31 i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del
Consell de Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell I'Acord del
Govern de la Generalitat, de 3 de juliol de 2012, de sol-licitud d’emissié de
dictamen sobre l'adequacié a la Constitucié i a I'Estatut d’autonomia de la
disposicié addicional setanta-unena de la Llei 2/2012, de 29 de juny, de

pressupostos generals de I'Estat per a I'lany 2012.

L’0rgan sol:-licitant demana d’aquest Consell el dictamen atés el seu caracter
preceptiu, segons l'article 76.3 EAC, per al cas que s’acordés interposar un

recurs d’inconstitucionalitat contra aquesta disposicid.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessidé del dia 9 de juliol de
2012, després d’examinar la legitimacié i el contingut de la sol-licitud, la va
admetre a tramit i es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent. A continuacid, el Consell va designar ponent la consellera

Antonia Agullé Aglero.

3. En la mateixa sessid, d'acord amb l'article 25, apartat 5, de la seva Llei
reguladora, el Consell va acordar adrecgar-se al Govern a fi de sol-licitar-li la
informacid i la documentacié complementaries de que disposés amb relacié a

la matéria sotmesa a dictamen.
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4. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacid, es va
fixar com a data per a la votacié i per a I'aprovacié del Dictamen el dia 2
d’agost de 2012.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

1. Tal com s’ha exposat als antecedents, el Govern de la Generalitat demana
el dictamen d’aquest Consell, previament a la interposici6 de recurs
d’inconstitucionalitat davant el Tribunal Constitucional, sobre la disposicid
addicional setanta-unena de la Llei 2/2012, de 29 de juny, de pressupostos
generals de |'Estat per a I'any 2012 (en endavant, LPGE 2012).

Aquesta disposicid, amb la rubrica «Jornada general de treball en el Sector
Public», conté tres apartats. L'apartat u estableix per al personal del sector
public una jornada general de treball que no podra ser inferior a trenta-set
hores i mitja setmanals de treball efectiu de mitjana en coOmput anual
(paragraf primer); i determina I'ambit subjectiu d’aplicacié tot detallant
I'abast de la nocié de sector public a aquests efectes (paragraf segon). Aixi
mateix, fixa que les jornades especials existents o que es puguin establir
hauran d’experimentar els canvis que siguin necessaris, si escau, per
adequar-se a la modificacié general de la jornada ordinaria (paragraf tercer) i
preveu que les modificacions de jornada que es produeixin com a
conseqliencia d’aguesta mesura no suposaran cap increment retributiu

(paragraf quart).

L'apartat dos de la disposicié esmentada disposa la suspensio de l'eficacia de

les previsions en materia de jornada i d’horaris contingudes en els acords,
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pactes i convenis vigents en els ens, els organismes i les entitats que
integren l'ambit subjectiu d’aplicacid, que contradiguin alld previst per

I'esmentat precepte.

Finalment, l'apartat tres de la disposicié declara el caracter basic del

precepte tot invocant els subapartats 7, 13 i 18 de |'article 149.1 CE.

2. Per a una millor comprensié del contingut de la disposiciéd addicional
setanta-unena LPGE 2012, cal exposar el context normatiu en el qual
s’insereix, referit tant a la regulacié existent fins al moment com al contingut

de la mateixa Llei en que s’integra.

A) En aquest sentit, una primera constatacié que es deriva de l'analisi de la
normativa fins ara vigent en materia de jornada de treball dels empleats
publics és el fet que fins a la LPGE 2012, objecte de dictamen, la normativa
basica en matéria d’empleats publics no havia establert cap quantificacié de

la jornada de treball.

La Llei 30/1984, de 2 d’agost, de mesures per a la reforma de la funcio
publica, pel que fa a la regulacié del temps de treball, va establir, Gnicament,
una serie de permisos (art. 30) que, d’acord amb l'article 1.3 de la Llei, no es
consideraven «bases del réegim estatutari dels funcionaris publics» i, per tant,
tan sols eren aplicables al personal dependent de I'Estat (llevat de l'article
30.5, relatiu als permisos per rad de violéncia de génere, introduits per la LO
1/2004, de 28 de desembre, que si que tenia caracter basic). No va ser fins a
la Llei 7/2007, de 12 d’abril, de I'Estatut basic de I'empleat public (EBEP),
que la normativa basica en matéria de funcié publica va incloure alguna
referéncia a aquesta materia. La regulacid de I'EBEP en aquest punt és,
certament, genérica i oberta en el sentit que no fixa el quantum de la
jornada de treball ni una jornada minima, sind que tan sols estableix com a

criteris basics I'existéncia d’una jornada general i de jornades especials i la
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possibilitat que la jornada sigui a temps complet o a temps parcial, tot
remetent a les administracions publiques corresponents la normacio

substantiva. L'article 47 EBEP disposa, en efecte, el segient:

«Les administracions publiques estableixen la jornada general i les especials
de treball dels seus funcionaris publics. La jornada de treball pot ser a temps

complet o a temps parcial.»

El legislador basic, per tant, ha considerat que matéries com ara la
quantificacié de la jornada general, I'especificacié de les jornades especials,
la determinacid del calendari i I’horari laborals o I'establiment de sistemes de
control del compliment corresponen a la competéencia de les diferents

administracions publiques.

Aixi mateix, i en relaci6 amb el personal laboral al servei de les
administracions publiques, I'article 51 EBEP estableix que «[p]er al regim de
jornada de treball, permisos i vacances del personal laboral cal atenir-se al
que estableixen aquest capitol i la legislacid laboral corresponent». La
regulacid general continguda a l'article 34.1 del Reial decret legislatiu
1/1995, de 24 de marg, pel qual s’aprova la refosa en un text Unic de la Llei
de I'Estatut dels treballadors (ET), preveu que la duracié de la jornada sigui
la pactada pels convenis col-lectius o els contractes de treball amb un maxim

legal de quaranta hores de treball efectiu de mitjana en comput anual.

Finalment, per previsid expressa de l'article 37 EBEP, les condicions de
treball dels empleats publics s6n objecte de negociacié col-lectiva, i entre
aquestes es troben les matéeries referents, entre d’altres, a la jornada de
treball (art. 37.1.m EBEP). Per la seva banda, l'article 36.2 EBEP fixa
I'obligacié de negociacid de les materies de l'article 37 EBEP, que es prevegin
basiques, en el si de la Mesa General de Negociacié de les Administracions

Publiques. L'exposicid de motius de la LPGE 2012 no fa cap referencia al
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compliment d’aquest important tramit en el procediment d’elaboracié de la

norma.

Una segona observacié que deriva de I'analisi de la normativa existent es
refereix al contingut de la regulacié de la jornada de treball que han dut a

terme les diferents administracions.

Aixi, pel que fa a I'ambit estatal, I'article 78 del Decret 315/1964, de 7 de
febrer, pel qual s’aprova la Llei articulada de funcionaris civils de I'Estat, que
va estar vigent fins a I'any 2007, en qué va ser derogat per la disposicié
derogatoria, lletra a, de I'EBEP, preveia que «[l]a jornada de trabajo de los
funcionarios de la Administracion del Estado serd la que reglamentariamente
se determine. Su adaptacién para puestos de trabajo concretos se consignara
en la clasificacion de los mismos, requiriendo, consiguientemente, Ia
aprobacién de la Presidencia del Gobierno, a propuesta de la Comision
Superior de Personal». De conformitat amb aquesta previsid legal, diverses
resolucions han regulat la jornada i els horaris de treball del personal civil al
servei de I’Administracié general de I'Estat, la darrera de les quals ha estat la
Resolucié de 20 de desembre de 2005, de la Secretaria General per a
I’Administraci6 Publica (BOE num. 309, de 27 de desembre). Aquesta
reglamentacié va fixar amb caracter general com a jornada ordinaria a
I’Administracié general de I'Estat, la de 37 hores i 30 minuts setmanals de
mitjana en comput anual, equivalent a mil sis-centes quaranta-set hores

anuals (apt. segon de la Resolucié esmentada).

Recentment, el Reial decret llei 20/2011, de 30 de desembre, de mesures
urgents en matéria pressupostaria, tributaria i financera per a la correcci6 del
deficit public, i pel qual es regula la situacié de prorroga pressupostaria, en el
seu article 4, amb el titol «Reordenacié del temps de treball dels empleats
publics», ha previst que la jornada ordinaria de treball sigui d’'una mitjana

setmanal no inferior a les 37 hores i 30 minuts, tot referint-la «al conjunt del
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sector public estatal». Aquesta disposicid suposa, a més d’una elevacié del
rang, l'extensid d‘alld previst per la normativa reglamentaria per a
I’Administracid general de I'Estat a aquells organismes i entitats que formen
part del sector public de I'Estat, tot i no estar integrats en aquella

Administracio.

En I'ambit de I'’Administracié local, I'article 94 de Llei 7/1985, de 2 d’abril,
reguladora de les bases del regim local (LBRL), estableix que la jornada de
treball en comput anual dels seus funcionaris, aixi com la regulacié sobre
equivaléncia i reduccid de jornada, ha de ser la mateixa que per als

funcionaris de I’Administracio civil de I’'Estat.

En I'ambit del personal funcionari al servei de I’Administracié de la
Generalitat de Catalunya, I'article 108.2.g del Decret legislatiu 1/1997, de 31
d’octubre, pel qual s’aprova la refosa en un text Unic dels preceptes de
determinats textos legals vigents a Catalunya en materia de funcié publica
(DLEG 1/1997), estableix el deure d’aquest personal de «complir
estrictament la jornada i I'horari de treball, els quals es determinaran per
reglament en funcidé de la millor atencié als administrats, dels objectius
assenyalats en el servei i del bon funcionament d’‘aquests». Fent Us
d’aquesta habilitacié legal, la regulacié de la jornada de treball ha estat
objecte d’un seguit de normes reglamentaries (art. 2 del Decret 277/1992,
de 24 de novembre; art. 2 del Decret 173/1996, de 23 de maig; art. 3 a 5
del Decret 389/2000, de 5 de desembre; art. 3 a 5 del Decret 188/2003, d'1
d’agost; art. 3 a 5 del Decret 295/2006, de 18 de juliol) que han inscrit la
regulacio d’aquesta matéria en la potestat d’autoorganitzacié de
I’Administracié de la Generalitat. Aixi, en el preambul del Decret 389/2000 es

pot llegir el seglent:

«La determinacié de la jornada i I'horari de treball que ha de fer el seu

personal constitueix una manifestacié de la potestat organitzativa de
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I’Administracié de la Generalitat que, de conformitat amb I'article 108.2.g)
del Decret legislatiu 1/1997, de 31 d’octubre, pel qual s’aprova el Text Unic
de la Llei de la funcié publica de I'’Administracié de la Generalitat, pot
establir, en cada moment, la jornada i I’horari més convenients en funcio de
la millor atencié als administrats, dels objectius assenyalats en els serveis i

de les necessitats o el bon funcionament dels serveis publics.»

En I'actualitat, la regulacié vigent es troba en el Decret 56/2012, de 29 de
maig, sobre jornada i horaris de treball del personal funcionari al servei de
I’Administracio de la Generalitat. La regulacié de la jornada ordinaria
s’efectua a l'article 3, que a l'apartat 1 preveu que és «de 37 hores i 30
minuts de treball efectiu en comput setmanal, de dilluns a divendres». El
mateix article afegeix com a especificacions, a I'apartat 2, que: «[d]urant el
periode compres entre el 15 de desembre i el 10 de gener, ambdds inclosos,
i durant la Setmana Santa, la jornada ordinaria en comput setmanal és
equivalent a multiplicar el nombre de dies laborables d’aquest periode per 7
hores diaries», i es complementa amb la previsid6 de l'apartat 3 segons la
qual «[e]n el periode d’estiu, compres entre I'l de juny i el 30 de setembre,
ambdds inclosos, la jornada ordinaria és de 35 hores de treball efectiu en

comput setmanal, de dilluns a divendres».

En el mateix sentit que les previsions de l'article 37 EBEP esmentades, els
articles 106 i 107.3 DLEG 1/1997 estableixen per a I'Administracio de la
Generalitat la previsié de la negociacié de les condicions de treball (entre les
quals es troba la quantificacié de la jornada) a la mesa general de negociacid
i a les sectorials que s’acordi constituir en sectors especifics. Per tant, el
contingut de les normes reglamentaries sobre aquests aspectes és prefigurat
pel corresponent acord de condicions de treball adoptat a la corresponent
mesa de negociacié. Aixi, a tall d’exemple, el Decret 295/2006, de 18 de
juliol, va recollir les mesures pactades al III Acord de condicions de treball

del personal de I'ambit d’aplicaci6 de la Mesa General de Negociacié de
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I’Administracié de la Generalitat per als anys 2005-2008, la vigencia del qual

ha estat prorrogada.

Per la seva banda, i pel que fa al personal laboral, d’acord amb el marc legal
establert per I'EBEP i I'Estatut dels treballadors, el VI Conveni col-lectiu Unic
d’ambit de Catalunya del personal laboral de la Generalitat de Catalunya per
al periode 2004-2008, prorrogat tacitament, preveu una regulacié segons la
qual «[s]’estableix la jornada laboral ordinaria de 37,50 hores en comput

setmanal i 1633 hores en comput anual» (art. 45.1).

B) Pel que fa a I'examen de la LPGE 2012 en la qual s’insereix la disposicio
objecte de dictamen, tot i que en la seva exposicidé de motius no es fa al-lusid
expressa a la regulacié de la jornada de treball, en la memoria economica
gue acompanya el Projecte de llei es considera que l'esmentada regulacid
s’inclou dins de les mesures de contencié de la despesa publica en matéria
de personal. També ho fa aixi el preambul del Decret llei 20/2012 quan es

refereix a aquesta normativa.

D’acord amb aquest criteri, amb |'objectiu d’assolir els objectius d’estabilitat
pressupostaria i reduccié del deficit, la LPGE 2012 conté una série de normes
en materia de despeses de personal (titol I) entre les quals destaquen les
aplicables al conjunt del sector public, definit a aquest efecte en els termes
amplis que determina la normativa europea (SEC), i que inclou tant |'Estat
com les comunitats autonomes i les corporacions locals. Aquestes mesures
es concreten en una congelacié de retribucions en els termes que estableix
I'article 22 i en les restriccions a l'oferta d’ocupacié publica de l'article 23
LPGE 2012, i en la regulacié de la jornada de treball general de la disposicio
addicional setanta-unena LPGE 2012.

La congelacié de retribucions i les restriccions a I'oferta d’ocupacié publica,

amb lleugeres variacions, es regulen en termes analegs als d’altres normes



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

pressupostaries anteriors (RDL 20/2011, de 30 de desembre, de mesures
urgents en matéria pressupostaria, tributaria i financera per a la correcci6 del
deficit public, i Llei 39/2010, de 22 de desembre, de pressupostos generals
de I'Estat per a l'any 2011), amb mencié del seu caracter basic i amb

habilitacid expressa en els articles 149.1.13 i 156 CE.

3. El Govern de la Generalitat, en la sol-licitud de dictamen, indica que la
disposicié addicional setanta-unena LPGE 2012 «modifica I'actual previsié de
I'art. 47 de I’Estatut Basic de I'Empleat Public aprovat per la Llei 7/2007, de
12 d’abril, que reconeixia la competéncia de cada Administracié per establir
la jornada de treball dels seus empleats». I afegeix que «invoca per a donar
cobertura a les seves prescripcions les competencies que l'art. 149.1.7, .13 i
.18 de la Constitucié reserven a I'Estat», tot i que, «d’acord amb la doctrina
fixada fins avui pel Tribunal Constitucional, la determinacié de la jornada de
treball dels empleats publics no formaria part del regim basic dels empleats
publics». Aixi mateix, assenyala que, «d’acord amb l'art. 136 de I'EAC, la
Generalitat de Catalunya ha assumit la competencia propia per a establir el

régim estatutari dels empleats publics de la Generalitat de Catalunya».

En conseqgliéncia, se sol-licita dictamen per tal que el Consell analitzi si les
determinacions de la disposicié addicional setanta-unena «s’ajusten als
preceptes de la Constitucié i de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya
esmentats o de qualsevol altre que el Consell de Garanties Estatutaries

estimi oportu de considerar».
Ates el contingut de la peticid, aquest Dictamen es limitara a analitzar si el

precepte objecte de sol:licitud s’ajusta a 'ordre constitucional i estatutari de

competencies.

10
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Segon. Adequacio de la disposicio addicional setanta-unena de la Llei
2/2012, de 29 de juny, al marc constitucional i estatutari de

distribucio de competeéncies

1. La disposicioé addicional setanta-unena LPGE 2012 regula per al conjunt del
sector public, definit a aquests efectes amb la inclusié dels ambits estatal,
autonomic i local, la jornada general de treball del seu personal, i estableix,
com hem vist, una durada minima de trenta-set hores i mitja setmanals de
treball efectiu de mitjana en comput anual. En conseqiéncia, s’hauran de dur
a terme les adequacions pertinents sense que aix0 comporti cap mena
d'increment retributiu. Aquesta disposicio es dicta amb caracter basic a
I'empara dels subapartats 7, 13 i 18 de l'article 149.1 CE, la qual cosa,
segons manifesta la sol-licitud de dictamen, suscita dubtes de

constitucionalitat respecte de les competéncies de la Generalitat.

El Tribunal Constitucional ha mantingut, al Illarg d'una consolidada
jurisprudéncia, el caracter no intercanviable dels titols competencials, aixi
com la impossibilitat que una norma s’empari en una pluralitat de titols
habilitants i la necessitat conseglient de determinar en els suposits de
concurréncia o invocacio de diversos titols quin és el prevalent en cada cas,
tenint en compte la rad o finalitat de la norma atributiva de competéencies i el
contingut del precepte qliestionat i respectant el criteri de prevalenca del titol
més especific (vegeu, per totes, les STC 8/2012, de 18 de gener, FJ 3, i
87/1987, de 2 de juny, FJ 2; i també els DCGE 5/2012, de 3 d’abril, FJ 3.1, i
7/2012, de 8 de juny, FJ 2.1).

Seguint aquest criteri, és necessari, en primer lloc, que identifiquem Ia
materia en la qual s’enquadra la norma objecte de dictamen. Aixi doncs, una
primera aproximacio a la disposicié examinada permet qualificar-la com una
norma relativa a les condicions de treball dels empleats del sector public,

cosa que condueix a situar-la, en principi, dins de les materies de funcid

11
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publica i de legislacid laboral, tenint en compte la doble tipologia d’empleats

publics: funcionaris i personal laboral.

No obstant aix0, la introduccié d’aquesta disposicié en la LPGE 2012 obeeix a
motius d’indole economica. Concretament, respon a la finalitat de contenir la
despesa publica en la materia de despeses de personal per tal d’aconseguir

els objectius d’estabilitat pressupostaria i de déficit.

Doncs bé, d’acord amb la doctrina del Tribunal Constitucional, la dimensio
economica d’'una norma en podria permetre la ubicacié dins de la generica
competencia estatal d’ordenacié general de I'economia de l'article 149.1.13
CE. Aqguest és un titol competencial de naturalesa transversal que permet el
desplacament del titol competencial especific corresponent a la matéria
regulada, en aquest cas els previstos als subapartats 7 i 18 de l'article 149.1
CE, quan es compleixin els requisits que el Tribunal Constitucional mateix ha
anat fixant al llarg d’una dilatada jurisprudencia, a la qual ens referirem tot
seguit, amb l'objectiu de delimitar la vis expansiva que s’atribueix al titol

competencial de l'article 149.1.13 CE.

2. Per dur a terme aquesta tasca, la primera questié que cal abordar és la
identificacio dels requisits que la doctrina constitucional exigeix per
enquadrar en aquest titol competencial una disposicié o actuacié concretes

per part dels poders publics.

Els esmentats requisits es concreten, basicament, en l'exigéncia d’una
incidéncia directa i significativa sobre l'activitat economica general de les
normes que s’‘emparen en aquest titol competencial. La transversalitat del
titol imposa una interpretacid restrictiva del seu contingut «de forma tal que
[no] vacie toda competencia comunitaria dotada de una cierta dimension
econdmica» (STC 125/1984, de 20 de desembre, FJ 1); aixi com la regla o

test de la incidencia directa i significativa sobre I'activitat economica general
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impedeix que «dicha competencia estatal [se extienda] hasta incluir
cualquier accién de naturaleza econdémica [...] pues, en otro caso, se vaciaria
de contenido una materia y un titulo competencial mas especifico» (STC
77/2004, de 29 d'abril, FJ 4).

Pel que fa a l'aplicacido del test d’incidencia directa i significativa sobre
I'activitat econOmica general, hem mantingut en ocasions anteriors la
necessitat d’evitar argumentacions de tipus finalista o instrumental, respecte
de la dimensié econdmica de les normes, que condueixen a un Us abusiu del
titol competencial de l'article 149.1.13 CE. A més, el Tribunal Constitucional
no sol utilitzar una metodologia de tipus empiric per aplicar I'esmentat test
de la incidéencia, sind que recorre, preferentment, a raonaments de caracter
abstracte (DCGE 2/2011, de 21 de marg, FJ 2.1).

Aguesta posicié és la que ens porta a propugnar una aproximacié de caracter
objectiu (DCGE 10/2010, de 22 de juny, FJ 2.2) i abstracte, que presti més
atencio al pretes objecte economic de la regulacié, de manera que sigui la
rellevancia d’aquest contingut, i no només els efectes o la motivacio
economica de la norma, I'element que permeti la seva inclusié en el concepte
de «bases i coordinacié de la planificacié general de I'activitat economica». El
contingut econdmic de la norma es converteix aixi en un prius normatiu, a
partir del qual és possible considerar la seva rellevancia per al conjunt de

I'economia.

Aguesta exigéncia adquireix una importancia especial en temps de crisi
economica, ja que la necessitat d’estalvi que comporta la situacié de crisi
obliga a tenir en compte la perspectiva de l'estalvi a I'hora de regular
qualsevol materia. En conseqiéncia, es corre el risc de qualificar com a
mesura econOmica qualsevol regulaci6 amb independéncia de la seva
naturalesa, introduint per aquesta via un element distorsionador de la ldgica

constitucional que presideix la distribucié competencial i que pertorba
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greument el seu funcionament. Especialment quan les regulacions incideixen
en I'ambit del sector public i, de manera particular, quan es projecten sobre

I’Administracio.

La previsid d'aquest impacte economic, fins i tot quan la finalitat d’estalvi es
manifesta de forma expressa com a motiu d’'una determinada reforma o
regulacid, no és argument suficient perque aquesta sigui qualificada de
mesura economica i menys encara perque pugui ser considerada com a base
de la planificacié general de l'economia. A aquests efectes, cal extremar
I'atencid sobre la diferencia que existeix entre la finalitat objectiva de la
norma, en estreta relaci6 amb el seu contingut material, i el substracte o
politica economica subjacent. Com vam dir al nostre Dictamen 7/2012, de 8
de juny (FJ 2), en relacié amb les mesures que suposen un efecte economic
d’estalvi, «per si sola, la finalitat d’estalvi economic en época de crisi no és
argument suficient» per entendre que una previsié troba encaix en les
«bases i coordinacié de la planificacid general de l'activitat economica» de
I'article 149.1.13 CE.

Aixi mateix, l'exigencia que el contingut econdmic sigui rellevant com a
requisit inexcusable per a I'enquadrament constitucional d’una disposicié en
I'ambit d’aplicacid de l'article 149.1.13 CE s’aprecia especialment en la
jurisprudéncia del Tribunal Constitucional relativa a normes de caracter
sectorial quan estableix que aquestes, quan es dicten a I'empara de l'article
149.1.13 CE, han de tenir una «inmediata y directa relacién con la direcciéon
de la economia» (STC 61/1997, de 20 de marg, FJ 36) o, el que és el mateix,
han de constituir «una medida econdmica general» (STC 24/2002, de 31 de
gener, FJ 5). En definitiva, com hem dit en el Dictamen 8/2011, de 27 de
setembre (FJ 2.4.A), aquestes disposicions han de constituir una «mesura

substantiva i especifica de la planificacié economica».
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Perque una disposicié pugui trobar empara en l‘article 149.1.13 CE és
necessari, doncs, que la disposicid concreta sigui en si mateixa una mesura
economica, en el sentit d'una norma amb contingut de regulacié econdomica, i
que aquesta regulacido sigui rellevant per a l'economia general (DCGE
2/2009, de 3 de desembre, FJ 4, i 10/2010, FJ 2.2). Si no fos aixi, la major
part de les reformes que es fan en époques de crisi se situarien ab initio en
I'ambit de l'article 149.1.13 CE amb I’Unic limit d’un test de rellevancia que
és de dificil aplicacio. Aquesta restriccié també opera respecte de les normes
la justificacid expressa de les quals és de tipus economic, com és el cas de la

disposicié addicional objecte d’aquest Dictamen.

En congruencia amb el que s’acaba d’exposar, i per tal d’aplicar la doctrina
anterior relativa a I'abast de l'article 149.1.13 CE a la disposicié esmentada,
cal fer algunes consideracions sobre el contingut i la rellevancia economica

d’aquesta disposicid.

Tant de la documentacid que s’adjunta al Projecte de llei de pressupostos
com del context normatiu en qué la disposici6 esmentada s’insereix, descrit
en el fonament juridic anterior, es despren que la disposicié addicional
setanta-unena LPGE 2012 obeeix a l'objectiu de contencié de la despesa
publica en matéeria de personal i, concretament, a la finalitat d’obtenir
I'estalvi que suposa l|'ampliaci6 de la jornada laboral sense increment
retributiu en el sector public no estatal. Per aix0, d’'una banda, la justificacio
d’aquesta disposicid en el debat parlamentari ha quedat reduida a la mencid
de l'estalvi que suposa I'ampliacié de la jornada de treball en aquells ambits
en que té una durada inferior (comunitats autonomes i corporacions locals);
i, de l'altra, la seva justificaci6 documental apareix englobada dins de la
corresponent a les normes sobre contencid de despeses de personal dels
empleats del sector public, a saber, la congelacid de retribucions i les
restriccions a l'oferta d’ocupacid publica, regulades als articles 22 i 23 de la
mateixa LPGE 2012.
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No obstant aquesta finalitat, 'objecte de la regulaci6 no és econdomic ni
aquesta tampoc no comporta un efecte directe d’estalvi. Si ens atenim al seu
contingut material, la disposicié addicional dictaminada estableix una
regulacido general i permanent de la durada de la jornada de treball en el
sector public amb caracter minim. Es tracta, doncs, d’una regulacié material i
substantiva de les condicions de treball dels empleats del sector public sense
efectes retributius. D’altra banda, I'ampliacid no retribuida de la jornada de
treball no constitueix una limitacioé directa de la despesa publica, a diferéncia
del que succeeix amb els articles 22 i 23 LPGE 2012, perque no té un efecte
en la despesa efectiva sind que se situa en lI'ambit de la necessitat de
despesa, limitant-la. I entre aquesta ultima i la primera no existeix una
correlacié lineal sind que la despesa efectiva té lloc en funcié d'una
multiplicitat de factors de naturalesa molt variada. Dit amb altres paraules, la
incidencia de I'ampliacié de la jornada esmentada sobre la despesa efectiva
té un caracter mediat o indirecte, en el sentit que necessita la concurréencia
d’altres elements perqué es produeixi. L'anterior també impedeix atribuir a
aquesta disposicid la rellevancia econdomica que exigeix la doctrina

constitucional per al seu enquadrament a l'article 149.1.13 CE.

Des d'un punt de vista estrictament econdomic, si bé és cert que hi ha una
connexié entre els tres tipus de mesures previstes a la LPGE 2012 per la
seva incidencia en la contencid de les despeses de personal (congelacié de
retribucions, restriccions a [l'oferta d’ocupacié publica i ampliacié no
retribuida de la jornada laboral en el sector public no estatal), la diferencia
economica i fins i tot juridica entre aquestes també és evident. Aixi, mentre
que les dues primeres —congelacié de retribucions i restriccions a l'oferta
d’ocupacidé publica— tenen un efecte directe sobre la despesa publica, en
impedir la utilitzacié de les partides pressupostaries corresponents per a
increments retributius o per a la provisi6 de nous llocs de treball, I'Gltima

—l’augment de la jornada de treball no retribuit— es limita a disminuir les
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necessitats de despesa en materia de personal, cosa que no sempre es
tradueix, com s’ha dit, en la disminucié de la despesa efectiva. Es més,
aquest efecte indirecte sobre la despesa publica fa que passi a un primer pla
el caracter complementari que té aquesta disposicid respecte de les
restriccions a l'oferta d’ocupacid publica previstes a la mateixa LPGE 2012,
en la mesura que permet absorbir l'excedent d’'hores de treball que
previsiblement pogués quedar sense cobertura com a conseqliéncia

d’aquestes restriccions.

Aplicant la doctrina anterior a la disposicié objecte de dictamen, arribem a la
conclusié que aquesta norma no té la «immediata i directa relaci6 amb la
direccié de I'economia» exigida per la jurisprudéncia constitucional. En
primer lloc, perque el seu contingut material no té relacié directa amb les
condicions economiques dels empleats del sector public. Malgrat la finalitat
d’estalvi d’aquesta disposicié i els seus efectes sobre la contencido de la
despesa publica, es tracta d’'una norma reguladora de les condicions de
treball dels empleats publics en la seva extensid horaria, no del seu regim
retributiu. I, en segon lloc, perque les repercussions economiques d’aquesta
regulacid de les condicions de treball del personal al servei del sector public
tenen un caracter mediat. Concretament, perqué incideixen en |I'ambit de les
necessitats de despesa, sense constituir una limitacié directa d’aquesta, a
diferencia de les normes que estableixen la congelacié de retribucions o les

restriccions a I'oferta d’ocupacio publica.

En conseqliéncia, entenem que la disposicié addicional setanta-unena LPGE
2012 no reuneix les caracteristiques necessaries per poder ser ubicada en

I’'ambit competencial de I'article 149.1.13 CE.
3. Una vegada descartat, per les raons exposades, l'article 149.1.13 CE com
a titol habilitant, cal veure si la regulacié que conté la disposicid objecte de

dictamen es pot enquadrar en les competéncies sobre el regim estatutari dels
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funcionaris publics (art. 149.1.18 CE) i sobre la legislacid laboral (art.
149.1.7 CE).

En relacid amb el régim estatutari dels funcionaris publics, cal dir que l'article
149.1.18 CE reserva a I'Estat la competéncia sobre les bases del regim
esmentat i que l'article 136 EAC, rubricat «La funcié publica i el personal al
servei de les administracions publiques catalanes», a la lletra a, atribueix a la
Generalitat «[l]a competéncia exclusiva sobre el regim estatutari del personal
al servei de les administracions publiques catalanes», sens perjudici de la
competencia compartida en matéria de «l’adquisicié i la perdua de la condicid
de funcionari, les situacions administratives i els drets, els deures i les
incompatibilitats del personal al servei de les administracions publiques» que

s’estableix en la lletra b del mateix precepte legal.

El Tribunal Constitucional ha declarat que la competéencia de I'Estat sobre les
bases del regim estatutari dels funcionaris publics es projecta essencialment
sobre «aspectos basicos de la situacidon personal de los funcionarios publicos;
es decir, de la denominada relacién de servicio, contenido indiscutible del
régimen estatutario» (vegeu, per totes, la STC 76/1983, de 5 d’agost, FJ
38), de manera que correspon a I’'Estat només la regulacid dels elements
essencials d’aquesta relacié com a bases del regim estatutari dels funcionaris
publics. La jurisprudencia constitucional ha concretat quins sén els elements
essencials d’aquesta relacié (vegeu, entre d'altres, la STC 37/2002, de 14 de
febrer, F]J 5), en la «normacion relativa a la adquisicion y pérdida de la
condicién de funcionario, a las condiciones de promocion de la carrera
administrativa y a las situaciones que en ésta puedan darse, a los derechos y
deberes y responsabilidades de los funcionarios y a su régimen disciplinario,
asi como a la creacién e integracion, en su caso, de cuerpos y escalas
funcionariales y al modo de provisidon de puestos de trabajo al servicio de las

Administraciones publicas». Aixi ho recull també, com hem dit, la lletra b de
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I'article 136 EAC en establir la competéncia compartida sobre aquestes

materies.

Del que hem indicat anteriorment cal destacar, com un dels elements de la
relacié de servei, els deures i drets dels funcionaris. Ara bé, no li correspon a
I’'Estat regular la totalitat del complex feix de drets i deures que integren la
relaci6 de servei, ni tampoc la regulacié integra de tots els elements
d’aquesta relacié que es consideren basics. Dit d’una altra manera, ni tots els
deures i drets dels funcionaris tenen la consideracid de basics, ni tota la

regulacio dels que si que ho son correspon a |'Estat.

En relaci6 amb la quantificacié de la jornada de treball que duu a terme la
disposicié objecte de dictamen, cal prendre en consideracié el principi de
conducta (dins del capitol VI, dedicat als deures i al codi de conducta dels
empleats publics) que es fixa en l'article 54.2 EBEP en relacié amb la jornada
de lI'empleat public, i que figura també expressament com a deure del
personal al servei de la Generalitat (art. 108.2.g DLEG 1/1997), quan es
refereix al fet que «[I]'acompliment de les tasques corresponents al seu lloc
de treball s’ha de fer de forma diligent, complint la jornada i I'horari
establerts». Aquest deure generic de treballar en les condicions que
s’estableixin i, concretament, en compliment de la jornada, que fixa cada
Administracid, forma part dels deures dels funcionaris que, com hem dit,
componen la relacid de servei que constitueix el nucli indiscutible del seu
régim estatutari. Per aquesta rad, correspon a I'Estat la competéencia per
regular-ne el contingut basic, de manera que, com ha dit el Tribunal
Constitucional, se’'n garanteixi la recognoscibilitat (STC 37/2002, de 14 de
febrer, FJ 5).

Ara bé, com hem dit en el Dictamen 7/2012, de 8 de juny (FJ 2.2.c), «la
concrecid de la quantificacid i la distribucid de la jornada laboral s’ha

d’entendre que no constitueix un element essencial del regim estatutari dels
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empleats publics i, conseglientment, la seva regulacid no té cabuda en les

competencies basiques de I'Estat ex article 149.1.18 CE».

La jornada de treball conforma el marc temporal dins del qual es
desenvolupen les tasques dels funcionaris publics. Per aquesta rad, només
I'existencia i la determinacié de la tipologia i les modalitats de la jornada, que
és el marc de referéncia del deure de treballar, formen part de Ila
configuracié essencial del deure basic de prestacié de servei de I'empleat
public, perd no aixi la quantificacié concreta d’aquesta jornada, ni tan sols
amb caracter minim. La determinacié de la durada de la jornada de treball
suposa una regulacié que excedeix el contingut propi de la normativa basica

del régim estatutari dels funcionaris publics.

En bona logica, aquest grau de concrecid6 de la prestacié de treball del
funcionari public, que implica la quantificacidé, entra de ple en el poder
d’autoorganitzacié que correspon a cada Administracié com a instrument per
a la millor organitzacié del compliment de les seves funcions (STC 76/1983,
FJ 38). Aixi ho ha entés I'EBEP, norma de capcalera dels empleats publics,
que en l'article 47 es limita a mencionar la tipologia de les jornades de treball
(general i especial) i el regim de dedicacié (a temps complet o parcial), pero

deixa la regulaciéo completa a les diferents administracions publiques.

D’altra banda, l’excepcionalitat que suposa la concrecid d'un deure amb
caracter basic exigiria una justificacié que no té lloc en el cas que ens ocupa.
Es més, I'hnomogeneitzacié de la jornada de treball que implica la seva
regulaci6 amb caracter general introdueix un factor de rigidesa en
I'organitzacié dels serveis contraria a la flexibilitat que exigeix la seva
diversitat i redueix de manera excessiva el marge de llibertat que requereix
una organitzacié racional d’aquests serveis. Per tot aix0, la concrecié del
deure de la prestacié del treball del funcionari que significa la quantificacié de

la jornada de treball amb caracter basic no troba justificaci6 en una major
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garantia de les condicions d’igualtat de tracte dels administrats, a la qual
al-ludeix l'article 149.1.18 CE.

En aquest sentit, ja hem assenyalat en els dictamens 5/2010, de 20 d‘abril
(FJ 3),i6/2012, d’'1 de juny (FJ 5.5), amb citacié de la STC 251/2006, de 25
de juliol (FJ 9), que:

«no es pot atribuir la mateixa extensid i intensitat a les bases estatals quan
es refereixen a aspectes organitzatius interns que no afecten directament
I'activitat externa de I’Administracid i els administrats, que als aspectes en els
quals aquella afectacio no es produeix [...].

D’aqui podem concloure que I’'Estat és competent per dictar les bases en
matéria de personal estatutari, les quals, en qualsevol cas, han de garantir

als administrats un tractament comu davant I’Administracio.»

Conseglientment, la previsié d’una jornada de treball minima de trenta-set
hores i mitja, amb caracter basic, per al personal funcionari al servei del
sector public, que duu a terme la disposicié addicional setanta-unena LPGE
2012 no troba empara en l'article 149.1.18 CE.

Per contra, sobre aquest ambit es projecta la competéncia exclusiva de la
Generalitat en la delimitacié del regim estatutari del personal de les
administracions publiques catalanes de l'article 136.a EAC, que inclou, com

veurem seguidament, el personal laboral de I’Administracié de la Generalitat.

4. Finalment, ens correspon examinar si la disposicid addicional objecte de
dictamen troba empara constitucional en l'article 149.1.7 CE, que reserva a
I'Estat la competéncia exclusiva sobre la «legislacié laboral», en la mesura
que la disposicid qlestionada preveu també la seva aplicacié al personal
laboral del sector public.
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Amb aquest objectiu, cal que assenyalem, com ja vam dir en el Dictamen
5/2012, de 3 d’abril (F] 3), que la matéria «laboral» ha de ser entesa en el
sentit restrictiu que li ha atribuit el Tribunal Constitucional, que comporta
limitar el contingut de la competéncia de I'Estat sobre la «legislacié laboral»
(STC 35/1982, de 14 de juny, FJ 2, i DCGE 5/2010, FJ 2) especificament a la
normativa que regula «directamente la relaciéon laboral, es decir, para
recoger los términos de la Ley 8/1980, de 10 de marzo, la relacién que
media entre los trabajadores que presten servicios retribuidos por cuenta
ajena y los empresarios, en favor de los que y bajo la direcciéon de quienes
prestan estos servicios» (STC 360/1993, de 3 de desembre, F] 4), o també la
que concerneix «la regulaciéon de un concreto derecho de los trabajadores en
el seno de la relacion laboral» (STC 95/2002, de 25 d’abril, F] 8).

En allo que interessa el nostre Dictamen, d’acord amb aquesta delimitacio i
fent Us de la competéncia de l'article 149.1.7 CE, I'Estat ha regulat en
I'Estatut del treballadors la jornada maxima de treball, fixada en quaranta
hores setmanals, i també els temps maxims de treball continuat i altres
aspectes de la dimensié temporal de la relacid laboral directament
relacionats amb la garantia dels drets dels treballadors, sense fer cap
referencia a la durada minima de la jornada laboral. Pel que fa a la jornada
de treball, als permisos i a les vacances del personal laboral, l'article 51
EBEP, en logica harmonia amb el regim de jornada dels funcionaris publics,
disposa que cal atenir-se al que, per als funcionaris, determina el mateix
capitol V (concretament, 'esmentat art. 47 EBEP, que la deixa en mans de
les administracions publiques) i a la legislacié laboral. Una remissid que
considerem que s’ha d’entendre feta a la garantia de respecte de la jornada

maxima que fixa I'Estatut dels treballadors.
De manera congruent amb aquesta regulacid, en I'ambit del sector public,
I'EBEP remet, aixi mateix, a la negociacié la quantificacié de la jornada de

treball del personal laboral al servei de les administracions publiques, i
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unifica en aquest aspecte concret el réegim aplicable als funcionaris i al
personal laboral, sens perjudici que aquesta negociacié s’hagi de palesar
posteriorment en la norma que correspongui, d’aplicacié general a tots els
empleats publics (art. 54, 47, 37 i 36 EBEP).

D’aix0 anterior es despren que la fixacié de la durada de la jornada de treball
del personal laboral del sector public no és objecte propi de la legislacid
laboral en el sentit, segons hem vist, que li atribueix la jurisprudéncia
constitucional, ja que no constitueix una regulacié directa de les relacions
gue hi ha entre el treballador i I'empresari —en aquest cas, I’Administracié—
pel qual treballa, sind que la mateixa norma reguladora de l'estatut del
personal al servei de I'’Administracié (art. 47 i 51 EBEP) la concep com una
materia que pertany a la competéncia de I’Administracié per organitzar els

Seus serveis.

Per aquesta rad, l'article 47 EBEP i, a través seu, |'article 51 EBEP remeten a
«cada Administracié» la regulacidé concreta de la jornada i, especificament, la

seva quantificacié minima.

En I'ambit de la Generalitat, aquesta potestat d’autoorganitzacié es projecta
sobre les condicions de treball dels empleats del sector public, laborals i

funcionaris, en l'article 136.a EAC.

En conseqiiéncia, la disposicié addicional setanta-unena LPGE 2012 no troba
empara en la competencia de |'Estat de l'article 149.1.7 CE i envaeix la

competencia de la Generalitat de I'article 136.a EAC.
Per tot el que s'ha exposat anteriorment, entenem que la disposicio

addicional setanta-unena LPGE 2012, en regular la durada minima de la

jornada de treball de tots els empleats publics, no troba empara en les
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competencies dels subapartats 7, 13 i 18 de l'article 149.1 CE i vulnera les

competencies de la Generalitat de I'article 136.a EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem la seglent

CONCLUSIO

Unica. La disposicié addicional setanta-unena de la Llei 2/2012, de 29 de
juny, de pressupostos generals de I'Estat per a l'any 2012, és
inconstitucional perqué no troba empara en les competéncies dels
subapartats 7, 13 i 18 de l'article 149.1 de la Constitucid i vulnera les
competencies de la Generalitat de I'article 136.a de I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Aqguest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.
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