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DICTAMEN 94/1997

La Laguna, a 9 de octubre de 1997.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias sobre
el Proyecto de Decreto de adaptacion de las sedes de las Consejerias,
Organismos Auténomos y Entes Publicos a los principios y criterios de la Ley
4/1997, de 6 de junio (EXP. 90/1997 PD) .

FUNDAMENTOS

A solicitud del Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias, se emite el
presente dictamen en relacion con el Proyecto de Decreto de adaptacion de las sedes
de las Consejerias, Organismos auténomos y Entes publicos a los principios y criterios
de la Ley 4/1997, de 6 de junio, sobre sedes de los Organos de la Administracion
Publica de la Comunidad Auténoma de Canarias. Dicha solicitud, recabada por
trdmite de urgencia (art. 15.2, LCC), tiene caracter preceptivo, segun resulta del art.
10.6, LCC, en relacién con el art. 22.3, LOCE, tratdndose, como se trata, de un

Reglamento de ejecucion de la mencionada Ley autondmica.

De conformidad con esta ultima Ley, la norma proyectada “determina las sedes
de las Consejerias, repartidas entre las dos ciudades que comparten la capitalidad;
recoge la sede de los organismos autbnomos y demas entes publicos autonémicos de
conformidad con lo previsto en la Ley y establece las medidas que han de adoptarse,
entre las que se encuentran los planes de empleo, para dar cumplimiento a los

principios y criterios establecidos en la misma”.

En la tramitacion del mencionado Proyecto se han cumplido los tramites

previstos por el Ordenamiento auton6mico para este tipo de normas, constando,
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efectivamente, en el correspondiente expediente los siguientes documentos: informe
de legalidad, acierto y oportunidad emitido por la Secretaria General de la
Presidencia del Gobierno, asi como los emitidos por la Direccion General de la
Funcién publica, el Servicio Juridico, la Direccién General de Planificacién y Gasto
Pablico, y la Comisién de la Funcién publica. Hay que afiadir, ademas, que, dado el
caracter de la norma, derivado de su funcién y finalidad organizativa, no procede dar
cumplimiento al tramite de audiencia a los ciudadanos a través de las asociaciones u
organizaciones de los intereses afectados por la norma proyectada previsto en el art.
105 CE, sin perjuicio de lo que se dira sobre la representacion del personal al servicio

de la Administracién autonémica.

En el ejercicio de la funcién que tiene estatutariamente encomendada,
corresponde a este Consejo analizar la adecuacion de la norma proyectada al
Ordenamiento Juridico, absteniéndose, como expresamente previene su Ley
reguladora (art. 3.2), de realizar valoraciones que por ser de oportunidad o

conveniencia, exceden del parecer juridicamente fundamentado que de él se recaba.

Ante todo, procede advertir que este Consejo no conocié en su momento el
Proyecto correspondiente a la Ley, cuyo Reglamento de desarrollo se dictamina. Ello
hubiese sido conforme a las previsiones del apartado 3, letra d) del art. 10, LCC. Por
esta razén, no resulta posible profundizar suficientemente en las consideraciones que
seguidamente se hacen sobre el Proyecto que ahora se dictamina, puesto que es a la
referida Ley, tal como resulté aprobada por la CAmara auton6mica, a la que ha de
atenerse este organismo como referente conforme al cual emitir su parecer sobre la

legalidad del correspondiente Reglamente ejecutivo.

Como se expresd, la Ley tiene como objeto “establecer los criterios para la
determinacion de los 6rganos de la Administracién publica de la Comunidad
autonoma”. Con ello trata de acomodar dicha Administracién al principio de
capitalidad compartida establecido por el Estatuto de Autonomia (EAC) y no
desarrollado hasta el presente. Las Leyes 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la
Administracién publica de la Comunidad auténoma de Canarias, y la 14/1990, de 26
de julio, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Canarias, no
afrontan, en efecto, esta cuestion, aunque la ultima de ellas si contenga la prevision

segun la cual “la sede de las Consejerias se determinara segun el principio de
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capitalidad compartida reconocido en el articulo 3.1 del Estatuto de Autonomia” (art.

27.3), principio que, sin embargo, no desarrolla.

En el examen del Proyecto reglamentario que se dictamina debemos comenzar
por analizar los caracteres de la habilitacion legal con la que cuenta a tal efecto el
Gobierno. En este sentido, hay que reiterar que la ley 4/1997 mencionada le faculta
para: a) adaptar la distribucién de las sedes de las Consejerias, de los Organismos
autonomos y de los Entes publico integrantes de la Administracién autonémica a los
principios y criterios que la misma establece (disposicion transitoria primera), para lo
que dispone de un plazo de tres meses; y, asimismo, b) adoptar las medidas que
hayan de tomarse en relacién con los érganos directivos distintos de las Secretarias
Generales Técnicas y los demas érganos de competencia horizontal pudiendo a tales
efectos modificar las correspondientes relaciones de puestos de trabajo y, en su caso,
acudiendo a la aprobacion de los planes de empleo previstos en la legislacion béasica
de la funcién publica, disponiendo a tales efectos de un plazo de un afo (disposicion

transitoria segunda).

En consecuencia, son dos materias bien diferenciadas, y con pardmetros juridicos
también distintos, las que ha de acometer el Ejecutivo autonémico en desarrollo o
aplicacién de la Ley de referencia: por un lado, la autoorganizativa, que incluye
tanto la determinacién de las sedes de las Consejerias, Organismos auténomos y
Entes publicos (disposicion transitoria primera), como la de los centros directivos y
unidades administrativas que presten servicios publicos (desarrollo este ultimo no
sometido al plazo previsto en la aludida disposicion transitoria primera). La otra
materia que la Ley difiere al Ejecutivo es la relativa al personal al servicio de la
Administracién que se vea afectado por la distinta localizacién territorial de sus
puestos de trabajo como consecuencia de la determinacion de las sedes de las
Consejerias; esto es, la Ley mandata para que ordene todo el proceso de reasignacion
de efectivos originado por el cambio de localizacién territorial de los puestos de
trabajo del personal afectado, acudiendo si fuera preciso a planes de empleo,

habilitacion legal sujeta al plazo de un afio (disposicion transitoria segunda).

Por lo que seguidamente se dird sobre las consecuencias de la extemporaneidad
con la que se tramita el proyecto de norma dictaminado, es importante destacar que

la ordenacion juridica que establece la Ley 4/1997, opera, como claramente se
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expresa en el péarrafo transcrito de su articulo 1, delimitador de su objeto, en el
plano de la Administraciéon y no del Gobierno, como errbneamente da a entender su
preambulo al referirse al “principio de distribucién de sedes” en lo que respecta “a

los diferentes érganos del Gobierno y de la Administracion autonémica”.

La consecuencia de ello es que el legislador autonémico opera en este caso en el
marco de las previsiones de los apartado 1 y 2 del articulo 22 del Estatuto de
Autonomia, por lo que, en la reestructuracién que pretende de la Administracién
Pablica autondmica, ha de acomodarse a los principios constitucionales y normas
basicas del Estado (y, asimismo, recordemos, a los de eficacia, economia, maxima
proximidad al ciudadano y atencion al hecho insular). En lo que ahora interesa,
indiguemos que esos principios constitucionales son los contenidos en el art. 103.1 de
la Constitucion, lo que significa que a los anteriores principios estatutarios se afiaden
los de jerarquia, descentralizacion, desconcentracién y coordinacion, con
sometimiento pleno a la Ley y al Derecho. El legislador autonémico, pues, ejerce en
este caso competencias autoorganizativas que, por recaer sobre la Administracion
publica de la Comunidad y no sobre el Gobierno de la misma, no se hallan sujetas a la
reserva de Ley del articulo 3.1 EAC, sino a los principios indicados y, en todo caso, a

la Ley y al Derecho.

Todo ello se trae a colacion con el fin de abordar con adecuados fundamentos el
problema que se suscita respecto de la extemporaneidad con la que se procede a dar
cumplimiento al mandato del legislador, rebasado, como lo ha sido, el plazo de tres
meses a partir de la entrada en vigor de la Ley de la que trae causa para el desarrollo
reglamentario de aquellos aspectos a los que se refiere la disposicion transitoria
primera de la Ley 4/1997 que, como se dijo, Unicamente afecta a la determinacion
de las sedes de las Consejerias, de los Organismos auténomos y Entes Publicos, no a
la de los centros directivos de los distintos Departamentos ni a la prestacion de los

servicios publicos.

Esta circunstancia hace necesario acudir a la doctrina sentada al efecto por el
Tribunal Constitucional respecto de las consecuencias de este tipo de
incumplimiento. Entiende dicho intérprete supremo que es preciso distinguir en estos
casos si la actuacion del Gobierno recae o no sobre materias reservada a la ley. De
ser asi, ello implica que la habilitacién de la potestad reglamentaria debera ser

renovada por la Ley para que la misma pueda validamente completar la regulacion
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objeto de reserva, cosa que no ocurre si dicha actividad no versa sobre tales materias
(cf. Sentencia 212/1996, de 19 de diciembre, FJ 7). En el presente caso, y como
quedd dicho, el Legislador autonémico ha actuado en el marco juridico
precedentemente indicado: en materia no reservada a Ley, sino en la facultad
autoorganizativa prevista en el art. 22 EAC, razén por la cual nada obsta a que el
Gobierno autéonomo pueda ejercer validamente la potestad reglamentaria que le

corresponde conforme previene el articulo 15.2, EAC.

Por contra, la habilitacién para la adopcién de medidas en relacién con los
centros directivos y demas 6rganos de competencia horizontal, asi como aquéllas que
sean necesarias tomar en relacién con el personal que resulte afectado por la nueva
localizacion territorial de las sedes de las Consejeria en la que prestan servicio si es
perfectamente valida, siendo la norma que se dictamina de desarrollo de la Ley
4/1997 y, por tanto, sujeta a los términos de la misma, dado que el plazo sefialado

para su ejercicio aun no ha transcurrido (disposicion transitoria segunda).

Antes de analizar el contenido de la norma proyectada, conviene disipar las
dudas que pudieran suscitar ciertas cuestiones formales relacionadas con la
preceptividad o no preceptividad de un tramite negocial previo con los sindicatos
representativos, tal como se indica en el informe de la Direccién General de la

Funcidn publica obrante en el expediente remitido a este Consejo.

Se sefiala, en efecto, en el mencionado informe que, dado que la aplicacion del
proyectado Decreto va a significar una modificacion de materias concernientes a la
ordenacion de la funcién publica “tales como localizacién territorial de puestos de
trabajo, formas de provisién de puestos, etc. y todo ello respecto tanto del personal
funcionarial como laboral”, resulta “implicita la necesidad de entender este Proyecto
susceptible de negociacion colectiva con los sindicatos representativos de esta
Comunidad de Canarias”. Se invoca en su apoyo el art. 32 de la Ley de érganos de
representacion, determinacion de las condiciones de trabajo y participacion de

personal al servicio de las Administraciones publicas.

No cabe ignorar que la Comisién de la Funcion publica de la Comunidad

autonoma integra, entre otras, una representacion sindical; y que, entre sus
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funciones, figura, precisamente, la de informar preceptivamente los Anteproyectos
de Decretos referentes al personal de las Administraciones de la Comunidad
autonoma (art. 8.3, de la Ley 2/1987, de 30 de marzo, de la funcién publica canaria),
informe que, como se ha expresado, consta en el expediente. A lo que se ha de
afadir, por otra parte, que la mencionada Ley de drganos de representacién excluye
expresamente de su ambito al personal laboral al servicio de las Administraciones

publicas, personal que dispone de su propia ordenacion.

Pero, hechas estas precisiones, resulta pertinente plantearse si la afectacion de
los funcionarios autonémicos por las previsiones del Decreto entran dentro del &mbito
de la negociacién colectiva a la que se refieren los arts. 30 y 31 de la citada Ley, por
recaer sobre meterias que se puedan enterder englobadas en la férmula “las materias
de indole econdmica de prestaciones de servicios, sindical, asistencial y cuantas otras
afecten a las condiciones de trabajo y al ambito de relaciones de los funcionarios y

sus organizaciones sindicales con la Administracion (art. 32, apartado K).

Al respecto, cabe recordar que la propia Ley excluye de la obligatoriedad de la
negociacion “las decisiones de las Administraciones publicas que afecten a sus
potestades de organizacion” (art. 34.1) -precepto que tiene la consideracion de
norma basica (disposicion final)- como, efectivamente, es el caso que no ocupa. Pero
aflade a continuacion que cuando esas mismas decisiones puedan tener repercusiones
sobre las condiciones de trabajo de los funcionarios publicos, “procedera la consulta

a las organizaciones sindicales y sindicatos”.

La norma basica, pues, contempla en estos supuestos un tramite auténomo que
no cabe subsumir en la integracion de una representacion sindical en la mencionada
Comision de la Funcion Publica. No constando que se haya realizado este tramite, son

evidentes las consecuencias invalidantes que ello puede determinar.

En todo caso, a la vista del articulado del Proyecto reglamentario que nos ocupa,

procede realizar las siguientes observaciones técnico-juridicas:

- Aunque en las presentes circunstancias no sea legalmente objetable el uso de la
expresion "circunstancias objetivas de tipo organizativo”, que aparece en el articulo 3

de la norma que se dictamina, sin embargo ha de advertirse que, dado el caracter y
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finalidad de la regulacién proyectada y, sobre todo, las consecuencias de su
aplicacién, organicas y personales, parece apropiado desde la perspectiva de los
principios de seguridad juridica y eficacia normativa que se definieran, al menos

basicamente, tales circunstancias.

- Por otra parte, aun siendo innegable que la expresion "adscritos" se ha venido
usando en los Reglamentos organicos de las Consejerias de la Administracion
autondmica, asimismo desde la perspectiva de los principios antedichos se indica que
tal expresion técnicamente corresponde a la conexién entre Organismos Autébnomos y
Entes Publicos con la Administracién central o matriz, pero no respecto a la de los
organos internos de un Departamento administrativo con éste o entre ellos,

jerarquicamente dispuestos (articulos 2,3,8).

- Parece que el proceso de adecuacién de las RPT de los Departamentos ha de
iniciarse con la determinacion de la sede de los centros directivos y sus servicios de
las distintas Consejerias, especialmente la de aquéllos que vayan a tenerla distinta a
la de cada una de ellas, pues es entonces cuando sera posible alterar la localizacién
territorial de los puestos afectados y, en consecuencia, proceder a la prevista opcién

de los funcionarios concernidos por ello (art. 6; aps. 2y 3 del art. 7 y art. 8).

En esta linea, por la particular naturaleza de la reorganizacion emprendida, que
no equivale exactamente a una mera supresion sin mas de puestos de trabajo, es
admisible que se produzca primero la correspondiente modificacién de las RPT y
luego la aprobacion del plan de empleo que ordene la reasignacion de efectivos,
habida cuenta de que no se sabra su envergadura hasta que, efectuada aquélla, no
opten los funcionarios o por seguir en su puesto con nueva localizacion o cesar en él,
gquedando en este caso afectados por el plan de empleo y por el posterior proceso de

reasignacion.

Pero el proceso ha de ser practicamente inmediato, aplicandose diligentemente
el articulo 8 y teniendo dispuesto el plan de empleo para ser rapidamente operativo,
en consonancia todo ello con el articulo 7 y las determinaciones de las disposiciones
finales. Y ello, porque ha de ajustarse su produccién y, en especial, su culminacion a
las provisiones de la norma legal que fundamenta esta normativa reglamentaria de
desarrollo, autorizando el uso de la técnica aqui comentada dentro del plazo

terminante fijado al respecto.
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Por demas, ello resulta seguramente forzado por el hecho de que, en caso de
cesar y no estar aprobado el plan de empleo, los funcionarios afectados estarian en
una situacion no deseada cuando, quedando a disponibilidad, no existieran otros
puestos que provisionalmente pudieran ocupar, 0 bien, se produciria una
contradiccion dificilmente superable entre tal situacion y lo previsto en los ap. 6y 7
del articulo 7 del Proyecto normativo, de acuerdo con las previsiones basicas del

articulo 21.2. b), de la Ley de medidas para la Reforma de la Funcién Publica (LRFP).

- Puede aceptarse que existe cobertura legal suficiente en la disposicion
transitoria segunda de la Ley 4/1997 y, en consecuencia, cabe considerar

juridicamente adecuada las previsiones del citado articulo 7, aps. 6 y 7 del Proyecto.

No obstante, procede advertir que, de acuerdo con la normativa basica de
referencia (articulo 20.1. g), LRFP), aplicado un plan de empleo para la reasignacion
y aprovechamiento de efectivos, no sélo existe la posibilidad de que algin personal
deba pasar, finalizado el proceso, a excedencia forzosa o pueda hacerlo a excedencia
voluntaria incentivada, sino que, en la tercera fase de aquél y en situacién de
expectativa de destino, la retribucién de los afectados puede bajar, en lo que toca al
complemento especifico, hasta el cincuenta por ciento del correspondiente al puesto

que ocupaban (cfr. articulo 29.5y 6, LRFP).

CONCLUSIONES

1. Como se expone en el Fundamento I, con el Reglamento que se dictamina el
Gobierno desarrolla en términos juridicamente adecuados el mandato contenido en la
disposicion transitoria segunda de la Ley de la que trae causa. No sucede lo mismo
con el mandato de la disposicion transitoria primera, cuyo cumplimiento es
extemporaneo, sin perjuicio de que esta circunstancia no determina la invalidez de
las correspondientes disposiciones, al hallarse el Gobierno facultado para su
aprobacion en virtud de la potestad reglamentaria que le corresponde por expresa

prevision del Estatuto de Autonomia.

2. No constando haberse cumplimentado las predicciones del art. 34.2 de la Ley
9/1987, de 12 de junio, y dado su caracter basico, ello pudiera afectar a la validez de

las medidas previstas, segun se indica en el Fundamento lll.
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3. Las observaciones al articulado no afectan a la legalidad de la norma

dictaminada.
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