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DICTAMEN 379/2019

(Pleno)

La Laguna, a 23 de octubre de 2019.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Parlamento de Canarias en
relacion con el Decreto-ley 6/2019, de 10 de octubre, de medidas urgentes de
ordenacion del empleo publico en las Administraciones canarias (EXP. 395/2019

*

DL)".

FUNDAMENTOS

Solicitud y preceptividad del dictamen

1. El Excmo. Sr. Presidente del Parlamento, de conformidad con lo establecido
en el art. 160.2 del Reglamento del Parlamento de Canarias (en adelante, RPC),
solicita preceptivo Dictamen sobre el Decreto-ley 6/2019, de 10 de octubre, de

medidas urgentes de ordenacion del empleo publico en las Administraciones canarias.

El art. 160.2 RPC establece que remitido por el Gobierno, con los antecedentes
necesarios un decreto-ley publicado, corresponde a la Mesa admitirlo a tramite,
ordenar su publicacion en el Boletin Oficial del Parlamento de Canarias, solicitar por
parte de la Presidencia del Parlamento dictamen del Consejo Consultivo al amparo de
lo dispuesto en el art. 58.1 letra b) del Estatuto de Autonomia de Canarias (en
adelante EAC), con sefialamiento del plazo para su emision, dentro de los diez dias

habiles siguientes.

Se ha sefialado el dia 28 de octubre como plazo méaximo para la emision del

presente Dictamen.

2. La preceptividad del Dictamen deriva de lo dispuesto en el art. 58 EAC, que

regula este Consejo Consultivo de Canarias, articulo en el que se relacionan los

* Ponente: Sr. Fajardo Spinola.
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asuntos sobre los que ha de dictaminar, entre los que se encuentra, precisamente, en

el apartado b), los decretos-leyes sometidos a convalidacion del Parlamento.

Sobre los decretos-leyes autondmicos.

El Decreto-ley (DL) es una fuente normativa regulada ex novo por el EAC, cuyo
art. 46 dispone que el Gobierno, en caso de extraordinaria y urgente necesidad,
podra dictar normas de caracter provisional con rango de ley, que recibiran el

nombre de decretos-leyes.

Los decretos-leyes deberan convalidarse por el Parlamento de Canarias en el
plazo de treinta dias naturales contados a partir de la fecha de su publicacion,
debiéndose convocar la Diputacion Permanente si el Parlamento no estuviera

constituido.

Los decretos-leyes no pueden afectar a la leye de presupuestos de la Comunidad
Auténoma, a las de las instituciones auton6micas, a las que requieran mayoria
cualificada, ni a las que contengan la regulacion esencial de los derechos

establecidos en el EAC.

El Tribunal Constitucional (TC) se ha pronunciado en varias de sus Sentencias
acerca de la posibilidad de dictar por parte de las Comunidades Autonomas (en
adelante CCAA) decretos-leyes; en el FJ 3° de la STC n.° 105/2018, de 4 octubre se

resume la jurisprudencia al respecto:

«Este Tribunal ha considerado igualmente que, aunque la Constitucion no lo prevea, nada
impide que el legislador estatutario pueda atribuir al Gobierno de las Comunidades
Auténomas la potestad de dictar normas provisionales con rango de ley que adopten la forma
de decreto-ley, siempre que los limites formales y materiales a los que se encuentren
sometidos sean, como minimo, los mismos que la Constitucion impone al decreto - ley estatal
( SSTC 9372015, de 14 de mayo, FFJJ 3 a 6; 104/2015 de 28 de mayo, FJ 4; y 38/2016, de 3 de
marzo, FJ 2, entre otras). Ello implica que, para resolver la impugnacién planteada frente al
Decreto - ley catalan 5/2017, debamos tomar en consideracion la doctrina constitucional
relativa al articulo 86.1 CE, pues el articulo 64.1 EAC se refiere también a la “necesidad
extraordinaria y urgente” como presupuesto habilitante para que el Gobierno pueda dictar

“disposiciones legislativas provisionales bajo las forma de Decreto-ley”.

En el examen de esta cuestién hemos de partir, asimismo, de la doctrina de la STC
93/2015, de 14 de mayo, recogida en las SSTC 230/2015, de 5 de noviembre, y 211/2016, de
15 de diciembre. Alli sefialamos que “un Estatuto de Autonomia no puede atribuir al Consejo

de Gobierno autonoémico poderes de legislacion de urgencia que no estén sujetos, en lo que
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corresponda, a los limites consignados en el articulo 86.1 CE como garantia del principio
democratico. En todo caso el Tribunal Constitucional podra, aplicando directamente el
parametro constitucional insito en dicho principio, controlar la constitucionalidad de la

legislacion de urgencia que pueda adoptar el citado Consejo de Gobierno” (STC 93/2015)».

Varios son, pues, los ambitos en los que este Consejo, en ejercicio de su funcién
consultiva, ha de verificar la adecuacién constitucional y estatutaria, una vez visto su
objeto y justificacion, de los decretos-leyes sobre los que se nos solicite parecer: en
primer lugar, la competencia de la Comunidad Autonoma de Canarias (en adelante
CAC) para regular la materia objeto del DL; a continuacién, su presupuesto
habilitante, esto es, la concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad de
dictar esta especial fuente normativa; seguidamente, su procedimiento de

elaboracion; y, por dltimo, su contenido.

Sobre la tramitacion de los decretos-leyes.

1. La aprobacion del nuevo Estatuto de Autonomia, que entré en vigor el 6 de
noviembre de 2018, supuso un gran vacio legal en la normativa relativa a la
tramitacion de los decretos-leyes, laguna que, no obstante, es posible llenar

acudiendo a la clausula de supletoriedad del art. 149.3 CE.

En efecto, la Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (LG), en su
art. 26, relativo al procedimiento de elaboracion de normas con rango de Ley y
reglamentos, establece, en su apartado 11, que lo dispuesto en ese articulo y en el
siguiente no sera de aplicacion para la tramitacién y aprobacién de decretos-leyes, a
excepcion de la elaboracién de la memoria prevista en el apartado 3, con caracter

abreviado, y lo establecido en los nimeros 1, 8, 9y 10.

Es decir, la elaboracién de los decretos-leyes debe ajustarse al siguiente

procedimiento:

«l. Su redaccién estard precedida de cuantos estudios y consultas se estimen

convenientes para garantizar el acierto y la legalidad de la norma.

3. El centro directivo competente elaborara con caracter preceptivo una Memoria del

Andlisis de Impacto Normativo, que debera contener los siguientes apartados:

a) Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacion estudiadas, lo que debera
incluir una justificacion de la necesidad de la nueva norma frente a la alternativa de no

aprobar ninguna regulacion.
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b) Contenido y analisis juridico, con referencia al Derecho nacional y de la Union
Europea, que incluira el listado pormenorizado de las normas que quedaran derogadas como

consecuencia de la entrada en vigor de la norma.

c) Analisis sobre la adecuacion de la norma propuesta al orden de distribucion de

competencias.

d) Impacto econémico y presupuestario, que evaluara las consecuencias de su aplicacién
sobre los sectores, colectivos 0 agentes afectados por la norma, incluido el efecto sobre la
competencia, la unidad de mercado y la competitividad y su encaje con la legislacion vigente
en cada momento sobre estas materias. Este andlisis incluira la realizacién del test Pyme de

acuerdo con la préactica de la Comision Europea.

e) Asimismo, se identificaran las cargas administrativas que conlleva la propuesta, se
cuantificara el coste de su cumplimiento para la Administracion y para los obligados a

soportarlas con especial referencia al impacto sobre las pequefias y medianas empresas.

f) Impacto por razén de género, que analizara y valorara los resultados que se puedan
seguir de la aprobacion de la norma desde la perspectiva de la eliminacién de desigualdades y
de su contribucion a la consecucion de los objetivos de igualdad de oportunidades y de trato
entre mujeres y hombres, a partir de los indicadores de situacion de partida, de previsién de

resultados y de previsidn de impacto.

g) Un resumen de las principales aportaciones recibidas en el tramite de consulta publica

regulado en el apartado 2.

La Memoria del Andlisis de Impacto Normativo incluird cualquier otro extremo que

pudiera ser relevante a criterio del érgano proponente.

8. Cumplidos los tramites anteriores, la propuesta se sometera a la Comision General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios y se elevard al Consejo de Ministros para su

aprobacion.

9. El Ministerio de la Presidencia, con el objeto de asegurar la coordinacion y la calidad

de la actividad normativa del Gobierno analizara los siguientes aspectos:
a) La calidad técnica y el rango de la propuesta normativa.

b) La congruencia de la iniciativa con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la
Unidn Europea, con otras que se estén elaborando en los distintos Ministerios o que vayan a
hacerlo de acuerdo con el Plan Anual Normativo, asi como con las que se estén tramitando en
las Cortes Generales.

c) La necesidad de incluir la derogacién expresa de otras normas, asi como de refundir

en la nueva otras existentes en el mismo ambito.
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d) El contenido preceptivo de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo y, en
particular, la inclusion de una sistematica de evaluacion posterior de la aplicacién de la

norma cuando fuere preceptivo.
e) El cumplimiento de los principios y reglas establecidos en este Titulo.

f) El cumplimiento o congruencia de la iniciativa con los proyectos de reducciéon de
cargas administrativas o buena regulacion que se hayan aprobado en disposiciones o acuerdos

de caracter general para la Administracion General del Estado.

g) La posible extralimitacion de la iniciativa normativa respecto del contenido de la

norma comunitaria que se trasponga al derecho interno.

10. Se conservaran en el correspondiente expediente administrativo, en formato
electrénico, la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, los informes y dictamenes
recabados para su tramitacién, asi como todos los estudios y consultas emitidas y demas

actuaciones practicadas».

2. En los antecedentes que acompafan a la solicitud del presente dictamen se
encuentra el Informe de Iniciativa normativa sobre la legalidad, acierto y
oportunidad que contiene la justificacion de la iniciativa y el andlisis de la misma
(que practicamente coincide con la Exposicion de Motivos del DL); la justificacion de
haber prescindido de las consultas publicas dado su caracter urgente y de no haber
seguido un proceso de interlocucién sindical; la memoria econémica, que concluye
gue carece de impacto econémico en el entorno socioeconémico al que va a afectar,
que no genera ninguna incidencia ni en el estado de ingresos ni en el estado de
gastos de la Administracion auton6mica, sus organismos auténomos y demas entes
publicos pertenecientes a la misma y que carece de impacto en los ingresos y gastos

de otras Administraciones.

Asimismo, en el Informe de Iniciativa Normativa sobre la legalidad, acierto y
oportunidad también se incluye el Informe del impacto por razén de género, el
Informe sobre el impacto empresarial, el Informe relativo al impacto en la infancia y

la adolescencia, y el Informe de impacto sobre la familia.

Finalmente, aunque se justifica el respeto a los principios de buena regulacion,
no es precisa su alusién, ya que, como expusimos en nuestro DCC 40/2019, de 4 de
febrero de 2019, tales principios contenidos en el art. 129 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
de acuerdo con lo sefalado por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 55/2018,

de 24 de mayo (FJ 7), no resultan aplicables al ejercicio de la iniciativa legislativa
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por parte de los gobiernos autondémicos y menos adn, por razones obvias, a los
decretos-leyes. No obstante, aunque no sea exigible, la verificacion de la adecuacion
de una norma a estos principios de buena regulacién siempre contribuira a mejorar

su calidad normativa.

\Y

Sobre el objeto y estructura del Decreto-ley.

El Decreto-ley 6/2019, de 10 de octubre se propone dar prioridad a la
recuperacion del empleo publico, a través de medidas urgentes de ordenacién del
mismo en las Administraciones canarias. Para paliar los efectos de las politicas de
austeridad de la crisis, que han producido una importante merma de efectivos y un
envejecimiento de las plantillas, entiende el legislador de urgencia que resulta
conveniente no demorar la incorporacion de las personas aspirantes seleccionadas (o
por seleccionar) de nuevo ingreso, dando caracter provisional a su adscripciéon al
puesto de trabajo, respetando no obstante sus derechos, y al mismo tiempo conciliar
las legitimas expectativas de movilidad, promocion profesional y carrera
administrativa de los funcionarios y funcionarias de carrera existentes en la

Administracién autondémica.

En relacién con las Corporaciones Locales, se reacciona frente a la problematica
que supone para Canarias una insuficiente oferta de empleo publico de las
Administraciones locales, en parte debida a su lejania e insularidad, lo que esta
causando una enorme dificultad para la provision ordinaria de puestos reservados a
funcionarios con habilitacién de caracter nacional, en relacion con las funciones de
secretaria, intervencion, tesoreria y recaudacién, lo que justifica establecer un

sistema de nombramientos excepcionales y circunstanciales.

El Decreto-ley contiene, en primer lugar una Exposicién de Motivos, con la
justificacion de la iniciativa normativa, a lo que nos referiremos en el siguiente

apartado.

Se dirige luego el Decreto-ley, en su articulo primero, a regular la provision de
los puestos de trabajo derivados de la ejecuciéon de las Ofertas de Empleo Publico

correspondientes a los ejercicios 2015, 2016 y 2017.

El articulo segundo, modifica la Ley 7/2015, de 1 de abril, de los municipios de
Canarias, mediante la incorporacién de una nueva Disposicion Adicional (la
decimoquinta), dedicada a la provision de los puestos reservados a personal

funcionario de Administracién Local con habilitacién de caracter nacional.
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Termina el Decreto-ley 6/2019 con una disposicion final primera que faculta al
Gobierno de Canarias para dictar las disposiciones de desarrollo que requiera la
aplicacién de las medidas y normas contenidas en este decreto-ley, y con una
disposicién final segunda que dispone su entrada en vigor el mismo dia de su

publicacién en el Boletin Oficial de Canarias, esto es, el 11 de octubre pasado.

Vv

Sobre la justificacion de la norma que se dictamina.

1. Segun la Exposicion de Motivos, el primero de los preceptos del Decreto-ley
tiene como objetivo primordial la adopcion de determinadas medidas urgentes de
ordenacion, conciliando el acceso a la funcién publica de acuerdo con los principios
de mérito y capacidad, con el principio de eficacia en la actuacién de la
Administracion, todos ellos recogidos en el art. 103 de la Constitucion espafiola, que
culminen los procesos selectivos derivados de las Ofertas de Empleo Publico de 2015,
2016 y 2017, a fin de incorporar, sin mas demora, al personal en curso de seleccion vy,

en su caso, pendiente de nhombramiento.

Ello es debido, por un lado, al interés y la conveniencia evidente de no demorar,
como se ha dicho, la incorporacion de las personas aspirantes seleccionadas de nuevo
ingreso, y por otro, a las serias dificultades para dar cumplimiento integro, pues aun
es incompleto, al mandato derivado de la sentencia numero 74, de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, de 21 de
febrero de 2018, en su sede de Las Palmas, que se pronuncié sobre la validez,
legalidad y eficacia de la Orden de 12 de septiembre de 2016, por la cual se aprobd
la modificacion conjunta de las Relaciones de Puestos de Trabajo de los distintos

departamentos y organismos auténomos del Gobierno de Canarias.

Tales Relaciones de Puestos de Trabajo quedaron anuladas y sin efecto por la

Sentencia citada y han debido ser confeccionadas y tramitadas de nuevo.

Ello ha supuesto en la practica la paralizacién material de los procesos de
modernizacién y adecuacion a las necesidades reales de estos instrumentos juridicos
de ordenacion del personal de cada Departamento, para rehacerlos con arreglo a lo
establecido por el Tribunal de Justicia, y ademas ha traido consigo de modo
inevitable la imposibilidad material e insalvable de promover concursos de traslados,

efecto que debe resaltarse en este momento de modo muy especial y destacado.
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Como consecuencia de todo ello, la Administracion de la Comunidad Autonomica
de Canarias se ve legitimamente impulsada a recorrer dos senderos o itinerarios de
actuacién que no son en si mismos intrinsecamente incompatibles, pero que pueden
no ser ejecutables en tiempo adecuado o mejor dicho en tiempo ajustado a las
normas legales y reglamentarias que regulan por un lado la carrera profesional de las
empleadas y empleados publicos y por otro lado el régimen de acceso del personal
funcionario de nuevo ingreso, materias o casi cabe decir instituciones juridicas
disciplinadas legalmente con precision y rigor, en sus formas y plazos, que la

Administracion debe respetar con la mayor exactitud.

De otro modo dicho, se impone la extraordinaria necesidad de conciliar las
legitimas expectativas de movilidad, promocién profesional y carrera administrativa
de los funcionarios y funcionarias de carrera existentes en la administracion
autondémica, con las no menos legitimas expectativas de acceso a los empleos
publicos por parte de los funcionarios y funcionarias de nuevo ingreso, y todo ello,
ademéas y especialmente, en un contexto de notoria y extrema urgencia en la
incorporacion de estos Ultimos a los puestos vacantes, para remediar o cuando menos
mitigar la insuficiencia de efectivos que padecen numerosas unidades y servicios, y

que es de conocimiento comun.

Esta conjuncién de expectativas, que llega a parecer una especie de «conflicto
de intereses», debe solventarse en atencidon al interés general, propiciando una
incorporacion de los nuevos efectivos, que tienen razén en pedirla tras haber logrado
superar procesos selectivos mediante afios de arduo y acreditado esfuerzo, y que es
por ello inaplazable, pero que ha de hacerse sin dafiar ni menoscabar ni el principio
de igualdad de las personas afectadas ni la eficacia de la Administracién, en tanto se
culminan los procesos selectivos y se procede a la convocatoria de los
correspondientes concursos de provision de puestos de trabajo, que también con
razén se demandan por quienes esperan por ellos desde hace afios, y que tampoco es

posible postergar a un por ahora indefinido momento posterior.

Entiende el legislador de urgencia, segun la Exposicion de Motivos, que en ese
estado de cosas solo la actuacion del legislador autonémico hecha en este momento,
al amparo de su competencia en materia de funcion publica, puede lograr la
satisfaccion de las expectativas antes referidas, que de otro modo se verian

irremediablemente frustradas o, peor aun, lesionadas.

Para ello, con el rango de Ley que tiene la presente norma, se regula y permite

una «adjudicacion o provisién o atribucién de los puestos de trabajo que sea
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provisoria o no definitiva», pero que no por ello afecte ni produzca dafio alguno, por
minimo que fuera, a los derechos que se derivan de la propia incorporacién a los
puestos de trabajo, especialmente y de manera explicita en cuanto al computo de la
antigliedad, que por aplicacion de lo dispuesto en la presente disposicion se
efectuara desde la toma de posesion inicial, aunque ésta se califique de provisional y
aunque la situacion definitiva de las personas interesadas quede a resultas de lo que

se resuelva tras los concursos de traslado.

Estos, a su vez, se convocaran tan pronto como se disponga de las nuevas
Relaciones de Puestos de Trabajo (que sustituyan a las que fueron judicialmente
invalidadas, algunas de las cuales no han sido aun enteramente rehechas y por tanto
no han sido aprobadas) y, a su vez, cuando hayan finalizado los procesos selectivos de

las Ofertas de Empleo Publico sefialadas.

Todo lo anterior requiere -se sefiala en la Exposicion de Motivos- que de manera
inmediata se regule, con seguridad y con el rango normativo adecuado, y con el
expreso reconocimiento legal de los derechos del personal funcionario de nuevo
ingreso, la citada situacion de adscripcion provisoria o provisional de los puestos de
trabajo, pues en otro caso pudiera acaso ponerse en duda la correccion de tal

sistema provisional de adjudicacién del puesto de trabajo a los nuevos funcionarios.

Por ultimo, parecida urgencia y similares necesidades perentorias justifican el
incremento de las plazas o puestos de trabajo en esos procesos selectivos (los que
habian sido reservadas para aspirantes en situacion legal de promocion interna y de
discapacidad, que no han sido cubiertas y no podran ser ocupadas) para acumularlas
a las del turno general, atendiendo ademas, de modo particular, a la propuesta
justificada en derecho que ha sido formulada por la Comision Evaluadora competente
para resolver sobre la calificacion de quienes participaron en dicho proceso
selectivo, a cuyo juicio ha habido aspirantes que han superado las exigencias técnicas
y acreditado los conocimientos requeridos para la superacion de las pruebas
correspondiente, y asi lo ha hecho constar formalmente el propio tribunal evaluador,

mediante propuesta justificada.

2. En cuanto al articulo segundo del Decreto-ley, la necesidad de legislar sobre la
designacion o nombramiento de personal funcionario responsable del importantisimo
cometido de la secretaria, la intervencién y la tesoreria de las Corporaciones
Locales, personal muy cualificado, con habilitacion legal para serlo en todo el

territorio nacional, en sus distintas categorias, sin el cual éstas pueden llegar,
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literalmente, a la imposibilidad de actuar y a la paralisis, viene dada porque Canarias
constituye un territorio insular, con una peculiar condicién de lejania que, unida a
una insuficiente oferta de empleo publico por las Administraciones competentes, ha
causado una especial dificultad para la provisién ordinaria de los puestos de trabajo
reservados, con un elevado nimero de vacantes en ambas provincias, que alcanza
una tasa del 56% del total de puestos existentes, cuya sola mencion muestra la

gravedad del problema.

Esta situaciéon no sélo dificulta o impide los nombramientos definitivos de
secretarios o secretarias, interventores e interventoras, sino que afecta también a la
utilizacién de los mecanismos de provision no definitivos previstos en el propio Real
Decreto 12872018, como las acumulaciones de funciones en municipios cercanos,
limitados por la fragmentacion del territorio, que en la practica no han permitido
satisfacer la necesidad legal de disponer de habilitados o habilitadas nacionales en

los municipios canarios.

El problema se ha agravado, a causa de la elevada temporalidad del empleo
publico, por las restricciones acaecidas durante esta Gltima década, que ha
provocado que en numerosos Ayuntamientos haya habido una imposibilidad
constatada y prolongada para el nombramiento accidental de personal funcionario

propio, que en ningun caso puede ser interino.

En otras palabras, resulta que ni accede a nuestras Corporaciones personal de
secretaria e intervencion con caracter definitivo, ni es posible acordar acumulaciones
circunstanciales que al menos palien la falta de aquellos, ni hay en muchos casos
personal funcionario cualificado a quienes quepa designar del modo provisional

actualmente previsto en las hormas citadas.

Y ademés debe recordarse, por ultimo, que de acuerdo con el art. 36.1.b) de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), los
Cabildos Insulares, en su funcion de asistencia, solo pueden garantizar la prestacion
de los servicios de secretaria e intervencion a los municipios de menos de 1.000
habitantes, a través de las comisiones circunstanciales previstas en el art. 55 del Real
Decreto 128/2018, umbral poblacional que practicamente excluye su utilizacion en

esta Comunidad Auténoma.

Todo ello conduce a una situacion de grave compromiso para la prestaciéon de los
servicios publicos esenciales de competencia municipal, debido al referido caracter
necesario de dichas funciones de secretaria, intervencion y tesoreria, reservadas

legalmente a personal de habilitacién nacional, sin el que algunas actuaciones de la
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administracion local, que llegan a condicionar su propio funcionamiento, como la

tramitacion y abono de las retribuciones de su personal, son de imposible ejecucién.

Los Ayuntamientos canarios deben aspirar a una adecuada cobertura de sus
puestos reservados con personal funcionario de habilitacién nacional, asi como a
solventar las debilidades existentes en sus plantillas, dentro del marco legal, sin que
deban ser condenados a soportar, como viene ocurriendo, la descrita situacién de
continua insuficiencia de sus medios, que les impide cumplir sus deberes y ejercer
sus competencias, y sin que esté a su alcance ni en sus manos remediar la carencia

de este personal.

La solucion definitiva y permanente a este grave y también notorio problema no
puede alcanzarse en un breve espacio de tiempo, como tampoco son posibles, en
plazo corto, otro tipo de actuaciones, como la creacién, con una dotacién suficiente

de medios personales, de los servicios de asistencia insular.

Ni siquiera la culminacién de los procesos selectivos puestos en marcha por la
Administracién autonémica para la constitucion de una lista de reserva garantizaria

atender en todos los casos la prestacion de las funciones reservadas.

Por tanto, se hace necesaria la introduccion de un mecanismo de provisiéon
excepcional, cuando la aplicacion de la normativa estatal no permita la cobertura de
tales puestos, por el tiempo imprescindible para garantizar un funcionamiento
minimo e indispensable de los servicios esenciales de competencia municipal,
situacion que puede darse en este momento en un buen nimero de entidades locales

canarias.

VI

Competencia de la Comunidad Auténoma.

1. Segun su Exposicion de Motivos, el presente DL trae causa de distintos titulos

habilitantes.

En primer lugar, de acuerdo con el art. 107 del Estatuto de Autonomia de
Canarias, corresponde a la Comunidad Autonoma de Canarias la competencia de
desarrollo legislativo y de ejecucién en materia de funcion publica y personal al
servicio de las Administraciones publicas canarias, con el objetivo de garantizar la
plenitud de los principios de mérito y capacidad en el ingreso y la provision de plazas

y empleos, competencia que incluye, en todo caso, el régimen estatutario de su
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personal funcionario asi como «la planificacién, la organizacién general, la
formacion, la promocion profesional y la accion social en todos los sectores

materiales de prestacion de los servicios publicos de la Comunidad Auténoma.

También se afirma que la presente norma descansa igualmente en la
competencia de desarrollo y ejecucién en materia de régimen local prevista en el
art. 105 del Estatuto de Autonomia de Canarias, teniendo en cuenta el Acuerdo de la
Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad
Auténoma de Canarias, de 3 de noviembre de 2015, respecto de la posibilidad de
regular aspectos adicionales del régimen juridico de los funcionarios de habilitacion

nacional por el legislador autonémico en ejercicio de su competencia de desarrollo.

2. En cuanto a la competencia en materia de funcién publica, de acuerdo a la
jurisprudencia del TC (Sentencia 154/2017, de 21 diciembre), al Estado le
corresponde, en virtud de lo establecido en el art. 149.1.18 CE, la competencia
exclusiva para establecer las bases del régimen estatutario de los funcionarios
publicos, expresion que ha de entenderse referida a los funcionarios de todas las
Administraciones publicas, debiendo, por consiguiente, entenderse incluidos en dicho
titulo competencial tanto los funcionarios de la Administracién del Estado como los
de las Administraciones de las Comunidades Auténomas y los de las Corporaciones
Locales. Ademas sefiala que, «en relacion con el contenido de la expresion “régimen
estatutario de los funcionarios publicos”, empleada por los arts. 103.3 y 149.1.18 CE,
hemos tenido ocasion de declarar, poniendo en conexion ambos preceptos
constitucionales, “que sus contornos no pueden definirse en abstracto y a priori”,
debiendo entenderse comprendida en su &mbito, “en principio, la normacion relativa
a la adquisicién y pérdida de la condicion 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 responsabilidad de los funcionarios y a su régimen
disciplinario, asi como a la creacion e integracién, en su caso, de cuerpos y escalas
funcionariales y al modo de provisiéon de puestos de trabajo al servicio de las
Administracién publicas» (por todas, STC 156/2015, de 9 de julio, FJ 8).

3. En materia de régimen local, el TC (Sentencia 41/2016, de 3 marzo) ha
venido manteniendo que «El Estado y las Comunidades Auténomas comparten la
regulacion del régimen local, sin perjuicio del espacio que uno y otras deben
asegurar en todo caso a las normas locales en virtud de la garantia constitucional de
la autonomia municipal (art. 140 CE), provincial (art. 141.2 CE) e insular (art. 141.4
CE).
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El art. 149.1.18 CE permite al Estado regular parte del régimen local mediante
normas de caracter béasico (STC 214/1989, de 21 de, FJ 1). A través de sus Estatutos,
las Comunidades Auténomas han asumido la competencia para completar esa
regulacién. El Estatuto habilita, no una especie de complemento reglamentario, sino
la configuracion autondmica de politicas propias dentro de las coordenadas basicas
que establezca el Estado [SSTC 32/1981, de 28 de julio, FJ 5; y 130/2013, de 25 de
abril, FJ 5 E)]. A su vez, el propio Estatuto, en tanto que norma institucional basica
(art. 147.1 CE), puede contener las lineas fundamentales o la regulacion esencial del
régimen local en el &mbito territorial la Comunidad Auténoma, pero sélo con el fin de
vincular al legislador autonémico, y respetando en todo caso la competencia basica
que al Estado corresponde en la materia en virtud de la reserva del art. 149.1.18 CE,
por cuanto la expresion ‘bases del régimen juridico de las Administraciones publicas'
engloba a las Administraciones locales (SSTC 31/2010, de 28 de junio, FJ 36; y
10372013, FJ 4).

Las bases del régimen local responden esencialmente a dos cometidos. El
primero es concretar la autonomia local constitucionalmente garantizada para
establecer el marco definitorio del autogobierno de los entes locales directamente
regulados por la Constitucion (SSTC 103/2013, FJ 4; y 143/2013, de 11 de julio, FJ 3).

El segundo cometido de la legislacién basica en esta materia es concretar los
restantes aspectos del régimen juridico basico de todos los entes locales que son, en
definitiva, Administraciones publicas (SSTC 103/2013, FJ 4; y 143/2013, FJ 3). El art.
149.1.18 CE habilita al Estado para regular aspectos distintos de los enraizados de
forma directa en los arts. 137, 140 y 141 CE (STC 159/2001, de 5 de julio, FJ 4). Los
imperativos constitucionales derivados del art. 137 CE, por un lado, y del art.
149.1.18 CE, por el otro, no tienen la misma extensién (STC 11/1999, de 11 de
febrero, FJ 2). El legislador basico puede establecer, en particular, la serie de
elementos comunes o uniformes que requiera la satisfaccion de los intereses
generales a los que sirve el Estado [STC 103/2013, FJ 5 e)]. Tales bases incluyen s6lo
los aspectos que sean necesarios, sin que quepa agotar todo el espacio normativo que
debe corresponder al legislador autondmico, en especial en las cuestiones
relacionadas con la organizacion y funcionamiento interno de sus érganos [STC
10372013, FJ 5 €)]».

Por su parte, la STC 45/2017 ha manifestado que «el régimen local (art. 149.1.18

CE) y las haciendas locales (art. 149.1.14 CE) son, en efecto, materias respecto de las que el
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Estado tiene atribuidas competencias de diversa indole (compartida y plena,
respectivamente), pero, en todo caso, competencias legislativas; carecen de cobertura, con
caracter general, las tareas estatales de gestién o administracion en esas materias». Lo ha
reafirmado la STC 111/2016, FJ 12 d), refiriéndose al art. 149.1.18 CE: la
competencia estatal «alcanza sélo a la regulacion, y ni siquiera toda ella; esta
limitada a las bases»; de modo que la «funcion ejecutiva» corresponde a las
Comunidades Auténomas que la tengan estatutariamente atribuida. Ello implica que,
por virtud de la atribucién estatutaria de competencias ejecutivas en materia de
régimen local, corresponden, en principio, a las Comunidades Autéonomas todas las
tareas de administracion relacionadas con los funcionarios locales con habilitacion de

caracter nacional que el Estado no haya atribuido a los propios entes locales.

Ahora bien, resulta igualmente cierto que el Estado puede llegar a atribuirse
tareas de ejecucién que, en principio, corresponden a las Comunidades Auténomas.
Las competencias estatales de caracter normativo pueden llegar a dar cobertura a
tareas de simple ejecucion, sin perjuicio de que ello s6lo quepa en supuestos
limitados y excepcionales. Segun declaré la STC 147/1991, de 4 de julio, FJ 4 C, los
«actos que merezcan la calificacion de basicos no pierden tal consideracion», aunque
se «dificulte o impida» la «adopcion de determinados actos de ejecucion» por parte
de las Comunidades Auténomas, en «aquellos casos en los que la actuacion estatal
venga justificada por alguna de las razones que se dejan expuestas u otras de igual o

analogo sentido y alcance excepcionales».

En relacion con la materia que aqui interesa, cabe contar entre aquellos
supuestos limitados y excepcionales varios controles sobre la actividad local; la
titularidad auton6mica de las competencias de gestion no llega a impedir la

ejecucién por parte del Estado de ciertos controles.

Asi, en relacién con los controles de la actividad local a los que se refiere el
nuevo art. 92 bis LRBRL, segun la jurisprudencia del TC que comentamos (STC
45/2017), éstos no los ejecuta directamente la Administracion General del Estado,
sino funcionarios de la propia Corporacion Local en cuya seleccién interviene. Por eso
las leyes califican estos controles de «internos» [arts. 92 bis, apartado 1 a) LRBRL y
213 del texto refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales]. La actividad
estatal de gestiébn o administracion no se produce mediante el ejercicio en si del
control; se refiere a facultades relacionadas con la seleccion, formacion y régimen
disciplinario de los funcionarios locales que disponen de la «habilitacion de caracter

nacional» para llevarlo a cabo; facultades que ha asumido el Estado con la finalidad
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de que el control, no por interno, deje de ser propiamente control, esto es, para que

la fiscalizacién corra a cargo de funcionarios especializados e independientes.

En dicha sentencia se recuerda como el Tribunal ya se pronuncié especificamente
sobre esta cuestion en los primeros afios del sistema constitucional, cuando la
democracia local era incipiente y el Estado de las Autonomias estaba aun
desplegandose. Antes de la aprobacién de la Ley Reguladora de las bases del régimen
local, cuando existian s6lo unas pocas Comunidades Autonomas, se plantearon los
conflictos competenciales tramitados con los ndimeros 223-1981 y 228-1981, que
obligaron al Tribunal a «decidir si la seleccién de funcionarios pertenecientes a los
Cuerpos nacionales de Secretarios, Interventores y Depositarios de Fondos de
Administracion Local y su adscripcién a plazas determinadas, pertenece o no al
nucleo de las “bases” de la regulacion de la materia indicada» (STC 25/1983, de 7 de
abril, FJ 4).

El Tribunal admitié entonces «que la convocatoria y la resolucién de los
concursos para cubrir plazas de funcionarios pertenece al marco de la ejecucién de la
normativa vigente» y, por tanto, que esa decisién corresponde, en principio, por
virtud de sus Estatutos, a las Comunidades Autonomas; el Estado podria atribuirsela
solo «si de algin modo tuviera que entenderse incardinada en las “bases”». Concluy6
que en este caso los sefialados actos de aplicacion o ejecucion podian reputarse
basicos: «Al resolver esta cuestion manejando el concepto de la jurisprudencia de
este Tribunal que antes recordamos, tenemos que establecer que ha de considerarse
como basica dentro del ordenamiento juridico actualmente vigente la existencia de
los cuerpos de funcionarios citados como cuerpos de caracter nacional y la seleccion
de los funcionarios dentro de los citados cuerpos. Puede, asimismo, considerarse
como béasico que el sistema utilizado para la adscripcion de tales funcionarios a
plazas concretas sea el de concurso de cardcter nacional, pues ello otorga a los
funcionarios en cuestion una igualdad de oportunidades y permite una valoracion
objetiva de los méritos, garantizando asimismo los derechos de los administrados en
la misma forma en todo el territorio nacional. Todo aquello que sea preciso para la
preservacion de la normativa de una institucién considerada como basica, debe ser
entendido asimismo como basico por via de consecuencia o de conexidon. De esta
manera, si hemos considerado que es basica en el ordenamiento juridico vigente la
existencia de un cuerpo de funcionarios de alta cualificacion, tiene que ser cierto

que ha de poseer la misma connotacion todo aquello que preserve la existencia de
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ese cuerpo y ello permitira proscribir lo que lo haga desaparecer o lo menoscabe»
(STC 25/1983, de 7 de abril, FJ 4).

Superada esta etapa inicial, cabe apreciar a este respecto, en primer lugar, que
no ha resultado indiferente la definitiva implantacién del Estado autondmico ni que
las Comunidades Auténomas hayan asumido y vengan ejerciendo las competencias
ejecutivas en materia de régimen local. A pesar de ello, el Estado ha mantenido
como propia la competencia sobre el sistema de Cuerpos nacionales, asumiendo a lo
largo de los afios mas o menos atribuciones ejecutivas relativas a este colectivo
funcionarial; competencias que, en consecuencia, vienen repartiéndose (entre las
Corporaciones locales, las Comunidades Autonomas y el propio Estado) en diversas

formas y proporciones.

Cabe constatar, en segundo lugar, que la doctrina constitucional de la STC
25/1983 en punto al caracter basico de la legislacion sobre Cuerpos Nacionales de
Administracion local (FJ 4) ha sido reiterada en las SSTC 214/1989, FJ 25, y
38571993, de 23 de diciembre, FJ 9, que abordaron ya el nuevo sistema de
funcionarios locales de caracter nacional, refiriéndose a aspectos tales como la
formacidn y el régimen disciplinario. El Estado mantiene esta competencia al amparo
de los nimeros 18 y 14 del art. 149.1 CE. Tales titulos dan cobertura, no sélo a la
aprobacion del régimen juridico de los controles internos de la actividad local, sino
también autorizan una politica que, destinada a asegurar los principios
constitucionales de legalidad (arts. 9, apartados 1y 3, 103.1 y 133.4 CE), eficiencia y
economia (art. 31.2 CE), asignacién equitativa de los recursos publicos (art. 31.2 CE),
subordinacién de la riqueza nacional al interés general (art. 128.1 CE), estabilidad
presupuestaria (art. 135 CE) y control (art. 136 CE), centralice determinados
controles o facultades de seleccion, formacion y sancion de los funcionarios locales
con habilitacion nacional para llevarlos a cabo; pero todo eso sin perjuicio de los
controles de las propias Comunidades Autonomas y sin excluir que estas intervengan

en el reclutamiento, formacion y sanciéon de ese colectivo funcionarial.

Cabe apreciar, tal como sostiene la STC 45/2017, que el art. 92 bis LRBRL
refuerza las competencias estatales sin rechazar un desarrollo autonémico de
relevantes tareas administrativas que trae causa en ultima instancia de la atribucion
estatutaria de competencias ejecutivas. Segun se ha visto, corresponde a las
Comunidades Auténomas la recepcién y publicacién en su diario oficial de las
convocatorias de concursos «ordinarios» efectuadas por las Corporaciones locales

(apartado 6, tercer parrafo); nombramientos provisionales, comisiones de servicios,
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acumulaciones, asi como nombramientos de personal interino y accidental (apartado
7); inscripcion en sus registros propios de los nombramientos, situaciones
administrativas, tomas de posesion, cese y demas incidencias (apartado 9); incoacion
de los procedimientos disciplinarios respecto a funcionarios de corporaciones locales
de su &mbito territorial, salvo cuando los hechos denunciados pudieran ser
constitutivos de faltas muy graves tipificadas en la normativa basica estatal
[apartado 10 b)]; e imposicién de sanciones disciplinarias de suspension de funciones
y destitucion que no correspondan al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Pablicas por recaer sobre una falta muy grave tipificada en la normativa basica
estatal [apartado 11 b)].

Consecuentemente, en lo concerniente a las funciones ejecutivas relacionadas
con los funcionarios locales con habilitacion nacional, el art. 92 bis LRBRL, en la
redaccion dada por el art. 1.25 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local, no ha llegado a desbordar el art. 149.1,
nameros 18 y 14, CE sin que, por tanto, haya invadido las competencias ejecutivas de

las Comunidades Auténomas.

En definitiva, en esta materia concreta (funciones relacionadas con los
funcionarios locales con habilitacién nacional), pese a que la Comunidad Auténoma
de Canarias, de acuerdo con el art. 105 de su Estatuto, posee competencias de
desarrollo normativo y ejecucion, la normativa basica estatal, declarada plenamente
constitucional, regula al detalle tanto el estatus de ese funcionariado como el

margen de intervencion de las CCAA.

4. En cuanto los acuerdos alcanzados en la Comisién Bilateral de Cooperacion
Administracion General del Estado-Comunidad Auténoma de Canarias, de 3 de
noviembre de 2015, mencionado en la Exposicién de Motivos del DL, debe destacarse
el recogido en el apartado 1, a), en relacion con los arts. 55, 56 y 57 de la Ley
7/2015, de 1 de abril, de Municipios de Canarias. En tal apartado consideran ambas
partes que las funciones atribuidas por dichos preceptos a los funcionarios de
Administracion local con habilitacion de caracter nacional tienen un caracter
complementario o adicional a la definicién de las funciones reservadas a tal Escala de
Funcionarios, y han sido atribuidos por el legislador autonémico en ejercicio de su
competencia de desarrollo, pero cuya concrecién es competencia del legislador

estatal.
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VII

Presupuesto habilitante y limites para utilizar el Decreto-ley.

1. Como se sabe, la aprobacion de decretos-leyes esta sujeto a la existencia de

un presupuesto habilitante, que es su extraordinaria y urgente necesidad.

El Tribunal Constitucional, en su STC 152/2017 de 21 diciembre (FJ 3), ha
mantenido que los términos «extraordinaria y urgente necesidad» no constituyen «en
modo alguno ‘una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el 16gico
margen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion
alguna, sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion
mediante decretos - leyes “, razoén por la cual, este Tribunal puede, ‘en supuestos de
uso abusivo o arbitrario, rechazar la definicién que los 6rganos politicos hagan de una
situacion determinada como de “extraordinaria y urgente necesidad” y, en
consecuencia, declarar la inconstitucionalidad por inexistencia del presupuesto
habilitante (SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8; 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 4,
y 39/2013, de 14 de febrero, FJ 5, entre otras)» (STC 12/2015, de 5 de febrero, FJ
3).

En esta misma STC 12/2015, de 5 de febrero afirma que «la apreciacion de la
concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad constituye un juicio politico que
corresponde efectuar al Gobierno (titular constitucional de la potestad legislativa de
urgencia) y al Congreso (titular de la potestad de convalidar, derogar o tramitar el texto
como proyecto de ley). El Tribunal controla que ese juicio politico no desborde los limites de
lo manifiestamente razonable, pero ‘el control juridico de este requisito no debe suplantar a
los 6rganos constitucionales que intervienen en la aprobacion y convalidacion de los Reales
Decretos-Leyes’ (SSTC 332/2005, de 15 de diciembre, FJ 5, y 1/2012, de 13 de enero, FJ 6),
por lo que la fiscalizacion de este Organo constitucional es ‘un control externo, en el sentido
de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde
al Gobierno® (STC 182/1997, de 28 de octubre (RTC 1997, 182), FJ 3)». Ese control externo
se concreta en la comprobacién de que el Gobierno ha definido, de manera
«explicita y razonada», una situacion de extraordinaria y urgente necesidad (TC
137/2011, de 14 de diciembre, FJ 4), que precise de una respuesta normativa con
rango de ley, y, ademas, que exista una conexion de sentido entre la situacion
definida y las medidas adoptadas para hacerle frente (por todas, SSTC 29/1982, FJ 3,
y 70/2016, de 14 de abril, FJ 4), de manera que éstas «guarden una relacion directa

o de congruencia con la situacion que se trata de afrontar» (STC 182/1997, FJ 3).
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Con respecto al primero de estos aspectos —la definicion de la situacién de
urgencia—, de acuerdo con la STC 12/2015, debemos reiterar que «nuestra doctrina
ha precisado que no es necesario que tal definicién expresa de la extraordinaria y
urgente necesidad haya de contenerse siempre en el propio Real Decreto-ley, sino
que tal presupuesto cabe deducirlo igualmente de una pluralidad de elementos. A
este respecto, conviene recordar que el examen de la concurrencia del citado
presupuesto habilitante de la ‘extraordinaria y urgente necesidad’ siempre se ha de
llevar a cabo mediante la valoracién conjunta de todos aquellos factores que
determinaron al Gobierno a dictar la disposicién legal excepcional y que son,
basicamente, los que quedan reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo
largo del debate parlamentario de convalidacion, y en el propio expediente de
elaboracion de la misma (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de 28 de
octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4; y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3)» (FJ
3).

Por lo que atafie al segundo —la conexion de sentido o relacién de adecuacion
entre la situacion de urgente necesidad definida y las medidas adoptadas para
hacerle frente—, este Tribunal ha hecho uso de un doble criterio «para valorar su
existencia: el contenido, por un lado, y la estructura, por otro, de las disposiciones
incluidas en el Real Decreto-ley controvertido. Asi, ya en la STC 29/1982, de 31 de
mayo, FJ 3, excluimos a este respecto aquellas disposiciones ‘que, por su contenido y
de manera evidente, no guarden relacion alguna, directa ni indirecta, con la
situacion que se trata de afrontar ni, muy especialmente, aquéllas que, por su
estructura misma, independientemente de su contenido, no modifican de manera
instantanea la situacion juridica existente’ (STC 39/2013, de 14 de febrero, FJ 9)»
(STC 12/2015, FJ 3).

En definitiva, nuestra Constitucién se ha decantado por una regulacién de los
decretos-leyes flexible y matizada, que, en lo que ahora estrictamente interesa, se
traduce en que «la necesidad justificadora de los Decretos-leyes no se puede
entender como una necesidad absoluta que suponga un peligro grave para el sistema
constitucional o para el orden publico entendido como normal ejercicio de los
derechos fundamentales y libertades publicas y normal funcionamiento de los
servicios publicos, sino que hay que entenderlo con mayor amplitud como necesidad
relativa respecto de situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que, por
razones dificiles de prever, requieren una accién normativa inmediata en un plazo

mas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia
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para la tramitacion parlamentaria de las leyes» (STC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5;
mas recientemente, en términos sustancialmente idénticos SSTC 137/2011, FJ 4, y
18372016, de 13 de noviembre, FJ 2).

Ademas, el Alto Tribunal ha sostenido que, al efectuar «la valoracion conjunta de
factores que implica el control externo del presupuesto que habilita a acudir al Decreto-ley,
un factor importante a tomar en cuenta es el menor tiempo que requiere tramitar un
proyecto de ley en una Camara autonémica (dado su caracter unicameral, asi como su mas
reducido tamafio y menor actividad parlamentaria, en comparacién con la que se lleva a cabo
en las Cortes Generales), pues puede hacer posible que las situaciones de necesidad sean
atendidas tempestivamente mediante la aprobacion de leyes, decayendo asi la necesidad de
intervencion extraordinaria del ejecutivo, con lo que dejaria de concurrir el presupuesto

habilitante» (STC 157/2016, de 22 de septiembre, FJ 5, con cita de otras).

2. Trasladada esta doctrina al Decreto-ley 6/2019 parece claro que si concurre
ese presupuesto de hecho, pues, por una parte, existe una definicién de la situacion
de urgencia de manera «explicita y razonada» que precise de una respuesta
normativa con rango de ley -primero de los aspectos del control de
constitucionalidad-, siendo ésta, por un lado, dictar determinadas medidas urgentes
de ordenacion, conciliando el acceso a la funcion publica de acuerdo con los
principios de mérito y capacidad, con el principio de eficacia en la actuacién de la
Administracion que culminen los procesos selectivos derivados de las Ofertas de
Empleo Pablico de 2015, 2016 y 2017, a fin de incorporar, sin mas demora, al
personal en curso de seleccién y, en su caso, pendiente de nombramiento. Por otro
lado, la necesaria introduccion de un mecanismo de provisién excepcional, adicional

a los existentes en el Real Decreto 128/2018.

En cuanto al segundo de los aspectos —la conexion de sentido o relacién de
adecuacion entre la situacion de urgente necesidad definida y las medidas adoptadas
para hacerle frente—, por el contenido y por la estructura de las disposiciones
incluidas en el Decreto-ley que nos ocupan existe relacion con la situacién que se
trata de afrontar, ya que, por una parte, se ordena de manera especifica la situacion
juridica existente, estableciendo unas reglas precisas para la adjudicacién de puestos
de trabajo a quienes hayan superado o superen los procesos selectivos derivados de
las Ofertas de Empleo Publico de 2015, 2016 y 2017; mientras que, por la otra, se
crea un mecanismo de provision excepcional para las plazas reservadas a funcionarios
de Cuerpos Nacionales de Administracion local, adicional a los existentes en el Real
Decreto 128/2018.
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En consecuencia, en el presente caso esta plenamente justificada la
concurrencia de ese presupuesto habilitante que faculta al Gobierno de Canarias a

dictar decretos-leyes.

3. En cuanto a los limites materiales para la utilizacion de la figura del decreto-
ley, el art. 46 EAC excluye que éste trate determinadas materias: leyes de
presupuestos de la Comunidad Auténoma, las de las instituciones autonémicas, las
que requieran mayoria cualificada, o las que contengan la regulacion esencial de los

derechos establecidos en el propio EAC.

El articulo primero del DL regula una situacion singular: la provisién de los
puestos de trabajo derivados de la ejecucion de las Ofertas de Empleo Publico
correspondientes a los ejercicios 2015, 2016 y 2017, que de alguna manera incide en
el ejercicio del derecho de acceso al empleo publico en condiciones de igualdad
garantizado en el art. 23.2, b) EAC, relativo a los derechos en el ambito laboral y
profesional. No obstante, ello en ninglin caso supone la regulacion esencial del
mismo, pues, como se dijo, se limita a establecer, de manera singular, una serie de
medidas destinadas a culminar la provision de los puestos de trabajo derivados de la
ejecucion de las Ofertas de Empleo Publico de 2015, 2016 y 2017.

Tampoco el articulo segundo sobrepasa aquellos limites materiales.

VIII

Acerca las leyes singulares.

Este decreto-ley regula dos materias distintas, que incluso hubieran podido ser
objeto de normas independientes; pero, ademas, los dos articulos que lo integran se
adscriben a tipologias normativas bien diferentes. Asi, mientras el articulo segundo
dispone una modificacién parcial de una Ley, con vocacion de permanencia
indefinida, el articulo primero prescribe la implementacion de unas medidas para

hacer frente a una situacion concreta, cesando sus efectos al cumplirse su fin.

El articulo primero del DL regula una situacion singular: la provisién de los
puestos de trabajo derivados de la ejecucion de las Ofertas de Empleo Publico
correspondientes a los ejercicios 2015, 2016 y 2017. Su aprobacion supone la
inaplicacion parcial y transitoria, en el ambito y supuestos que delimita, de la Ley

2/1987, de 30 de marzo, reguladora de la funcion publica canaria.
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A las leyes de ese tipo se les suele denominar leyes singulares o ad hoc, que son
distintas de las leyes acto, que podemos definir como aquellas leyes dirigidas sélo a

un sujeto o a un circulo determinado de ellos.

La doctrina constitucional sobre las leyes singulares ha quedado sintetizada en
las SSTC 170/2016, de 6 de octubre y en la 152/2017, de 21 de diciembre, en los

siguientes términos:

«Las “leyes singulares no autoaplicativas”, “que, a su vez, comprenden dos categorias,
las de “destinatario Unico’ o de ‘de estructura singular en atencion a los destinatarios a los
que va dirigida’ (STC 20372013, FJ 3, por referencia a la ya citada STC 166/1986) y las
dictadas ‘en atencidn a un supuesto de hecho concreto, esto es, a una situacion singular o
excepcional’ (STC 20372013, FJ 3); en otras palabras ‘aquellas dictadas en atencién a un
supuesto de hecho concreto y singular, que agotan su contenido y eficacia en la adopcién y
ejecucion de la medida tomada por el legislador ante ese supuesto de hecho, aislado en la
Ley singular y no comunicable con ningin otro (STC 166/1986, de 19 de diciembre, FJ 10), de
modo que una ley que no fuera de destinatario Unico, ni autoaplicativa, adolece de tal
naturaleza si ha sido dictada en atencién a un supuesto de hecho concreto, esto es, a una
situacion singular o excepcional’ (STC 129/2013, FJ 4). En el caso de esta segunda tipologia
de leyes singulares no autoaplicativas, segun declara la STC 129/2013, ‘el canon de
constitucionalidad que debe utilizar este Tribunal al ejercer su funcién de control de este
tipo de leyes es el de la razonabilidad, proporcionalidad y adecuacion’ (FJ 4); triple canon
‘que habra de superar cualquier ley singular para que pueda considerarse constitucional’ (STC
203/2013, FJ 4). Este Tribunal habra de comprobar ‘si la excepcionalidad del supuesto de
hecho contemplado tiene una justificacién objetiva —en caso contrario la ley seria arbitraria—
y, si es asi, si la utilizaciéon de la ley es una medida proporcionada a la excepcionalidad que
ha justificado su aprobaciéon’ (SSTC 203/2013, FJ 5; 50/2015, FJ 5, y 231/2015, FJ 3). Y como
ya hemos declarado, “para comprobar si una determinada actuacion de los poderes publicos
supera el principio de proporcionalidad es necesario constatar si cumple las tres condiciones
siguientes: a) si la medida es idonea o adecuada para alcanzar el fin constitucionalmente
legitimo perseguido por ella (juicio de idoneidad); b) si la medida idonea o adecuada es,
ademas, necesaria, en el sentido de que no exista otra medida menos lesiva para la
consecucidn de tal fin con igual eficacia (juicio de necesidad); y, c) si la medida idonea y
menos lesiva resulta ponderada o equilibrada, por derivarse de su aplicacién mas beneficios o
ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros bienes o intereses en conflicto
(juicio de proporcionalidad en sentido estricto) (por todas, la STC 70/2002, de 3 de abril, FJ
10, en relacion con el control de la actuacion administrativa, y STC 55/1996, de 28 de marzo,
FFJJ 6, 7, 8 y 9, con respecto a la supervision de la actividad legislativa)’ (STC 48/2005, FJ
7). A esto debe afiadirse que en el caso de las leyes singulares de supuesto de hecho concreto
ha de valora rse su incidencia ‘de forma directa, aunque no necesariamente ilegitima, en el

derecho a la tutela judicial efectiva’, en cuanto pueda ‘impedir el acceso al control judicial
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de derechos e intereses legitimos afectados y eliminar la posibilidad de un control judicial de
la misma intensidad que hubieran podido realizar los Tribunales de la jurisdiccion
contencioso-administrativa’ (STC 203/2013, FFJJ 3y 8)” (loc. cit.)».

De todo lo anterior resulta que ningun reproche_puede hacerse a las leyes de
este tipo siempre que superen el canon de razonabilidad, proporcionalidad y
adecuacion y que no incidan de manera ilegitima en el derecho a la tutela judicial
efectiva, valoracion que se realizard enseguida, cuando se analice el contenido del

DL que se dictamina.

IX

Al contenido del Decreto-ley procede formular las siguientes observaciones:
- Articulo 1. Adjudicacion con caracter provisional de puestos de trabajo.

1. La rubrica de este articulo utiliza el término «provisién» de los puestos de
trabajo, cuando corresponde emplear la palabra «adjudicacion», para corresponderse

con el contenido de la parte dispositiva del precepto.

2. En cuanto al apartado numerado como «1», ha de sefialarse que no constituye
propiamente una regla para la «adjudicacién de puestos de trabajo a quienes hayan
superado o superen los procesos selectivos», sino que se trata de una medida que
afecta a las Ofertas de Empleo Publico, y por tanto es previa al proceso de seleccion
y por supuesto de adjudicacién. En consecuencia, tal apartado de este articulo debe
colocarse en primer lugar, sin numeracion alguna, antes pues del parrafo ahora
inicial. Los apartados numerados como 2 y 3 pasardn a ser 1 y 2, colocados

inmediatamente después del ahora parrafo inicial.

Salvada esta objecién sistematica, ha de sefalarse que la referencia a las
Ofertas de Empleo Publico ha de completarse con el sefialamiento de las hormas que
en cada una de esas anualidades las aprobd. La Exposicion de Motivos indica que la
de 2015 se aprobd por Decreto 46/2015, de 9 de abril; esta referencia habra de
traerse a la parte dispositiva del Decreto-ley, en su articulo primero, con explicita
referencia también a las normas que aprobaron las Ofertas de 2016 y 2017. Tal
complemento definira, por lo demés, a qué Cuerpo o Cuerpos de funcionarios quiere

referirse el incremento que dispone el legislador de urgencia.

Por lo demés, ha de sefialarse que el incremento de las plazas inicialmente
incluidas en el turno libre de las Ofertas de Empleo Publico de 2015, 2016 y 2017 por

las plazas ofertadas de promocion interna y turno de discapacidad que no hayan sido
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cubiertas en los respectivos procesos responde al principio de eficacia del art. 103.1
CE, y al objetivo de «eficacia en la planificacion y gestion de los recursos humanos»
de la legislacion bésica del Estado [art. 1.3.f) del Estatuto Basico del Empleado
Publico].

3. En cuanto al apartado numerado como 2, que habra de pasar a ser el 1, prevé
la pronta toma de posesion de quienes resulten seleccionados en las convocatorias
derivadas de las ofertas de empleo publico correspondientes a los afios 2015, 2016 y
2017, aunque con caracter provisional, garantizandoles, por un lado, su antigiiedad
desde la fecha de su toma de posesion, a todos los efectos, tanto retributivos como
de promocién profesional, y, por otro, que el tiempo servido mientras estén adscritos
provisionalmente se computara para la adquisicion, reconocimiento y consolidacion

del grado personal.

Con ello se viene a conciliar los intereses del personal funcionario de nuevo
ingreso con la carrera profesional de quienes ya lo son, pues a los primeros se les
respeta tanto la antigiedad -a efectos tanto retributivos como de promocion
profesional-, como el computo de ese tiempo servido para la adquisicion,
reconocimiento y consolidacion del grado personal, mientras que a los segundos -a
los que ya son funcionarios- no se les bloquean plazas a las que acceder en los
futuros -y obligatorios- concursos generales de provision de puestos, todo ello dentro

de las potestades de autoorganizacion administrativa.

Debe recordarse que la Comunidad Auténoma ya intentd alcanzar este objetivo
en el pasado, mediante el art. 6.6 y la Disposicion Transitoria segunda del Decreto
4871998, de 17 de abril, preceptos declarados nulos por la STS de 15 de diciembre de
2010 (RC 1182/2007). En aquella Sentencia el Tribunal Supremo reprocha al Decreto
recurrido, en primer lugar, que desconozca el derecho de quienes hubieren superado
las pruebas de seleccién a ser nombrados para el puesto al que concurrieron, por lo
que declaré nulos aquellos preceptos para «evitar que los derechos funcionariales de
quienes hayan adquirido su condicion después de superar un proceso selectivo
puedan quedar condicionados a la realizacion de concursos de provision que hayan de
ser convocados con posterioridad a la terminacién de ese proceso selectivo». En
segundo lugar, la indicada STS considera la insuficiencia de rango del Decreto
recurrido para regular esta materia, por contradecir la normativa legal a la sazén

existente.

El Decreto-ley que se dictamina no s6lo aborda la solucién de este problema con

el rango normativo adecuado, sino que ademas asegura los derechos de quienes ya
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han superado o superen los procesos selectivos de tales Ofertas de Empleo Publico.
Precisamente con ésta como finalidad principal se ha aprobado, tal como explica la
Exposicion de Motivos, este decreto-ley, que establece como regla transitoria la
indicada provisionalidad. Esa garantia de derechos al personal funcionario de nuevo
ingreso viene impuesta, en primer lugar, por el art. 62 del texto refundido de la Ley
del Estatuto Basico del Empleado Publico, de caracter bésico, aprobado por Real
Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, que asegura la adquisicion de la
condicién de funcionario a quienes cuenten con los requisitos que enumera; y, en
segundo lugar, por la Disposicion Adicional novena, que establece que la carrera
profesional de los funcionarios de carrera se iniciar4 en el grado, nivel, categoria,
escalon y otros conceptos analogos correspondientes a la plaza inicialmente asignada
al funcionario tras la superacién del correspondiente proceso selectivo, que tendran
la consideracién de minimos y que a partir de aquellos, se produciran los ascensos
que procedan segun la modalidad de carrera aplicable en cada &mbito. Pues bien, el
apartado que se comenta del art. 1 del Decreto-ley, en los términos de la normativa
basica estatal, reconoce y protege los derechos del personal funcionario de nuevo
ingreso (en primer lugar, a la inmediata adquisicién de la condicién de funcionario y
consiguiente toma de posesion de una plaza, si bien con caracter provisional; y, en
segundo lugar, a su carrera profesional, reconociendo expresamente la antigiiedad -a
efectos tanto retributivos como de promocién-, como el computo de ese tiempo

servido para la adquisicion, reconocimiento y consolidacion del grado personal).

4. Por lo que respecta al ultimo apartado, que obliga al Gobierno de Canarias a
efectuar antes del dia 1 de julio de 2021 los correspondientes concursos de provision
de puestos, en el ambito de la Administracion General, a la finalizacion de los
procesos selectivos de las ofertas publicas de empleo de los afios indicados, procede
sefialar que el verbo «efectuar» da lugar a inseguridad juridica, pues en el &mbito de
la provision de puestos de trabajo adolece de gran imprecision al no poder
determinar cuando se ha de tener por efectuados los correspondientes concursos de

provision de puestos.

Por ello, resulta necesario determinar, lo que eliminaria esa inseguridad juridica,
si la norma pretende referirse a la convocatoria de tales concursos o bien a su
resolucidn; tal precisién remite a un dato de indudable referencia, pues en ambos
casos se publican las pertinentes resoluciones, en un caso, de inicio del proceso de
provision, mientras que, en el otro, de terminacién, de manera ordinaria, de dicho

proceso.
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5. Por lo demas, el articulo primero del Decreto-ley se adecua al parametro de
constitucionalidad aplicando el canon de razonabilidad, proporcionalidad vy
adecuacion establecido por el TC, ya que tienen una justificacion objetiva, ordenar
la culminacion de los procesos selectivos en marcha, siendo la utilizacién de la ley no
sélo una medida proporcionada a la excepcionalidad, sino necesaria, que justificada
su aprobacién. Ademas, cumple las tres condiciones siguientes: a) es una medida
adecuada para alcanzar el fin constitucionalmente legitimo perseguido; esto es,
armonizar los derechos de los funcionarios de nuevo acceso con los de los ya
ingresados con anterioridad (juicio de idoneidad); b) la medida es, ademas de
idonea, necesaria, en el sentido de que no se aprecia la existencia de otra medida
menos lesiva para la consecucién de tal fin con igual eficacia (juicio de necesidad); v,
¢) la medida idénea y menos lesiva es ponderada o equilibrada, pues su aplicacion
otorga més beneficios o ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros

bienes o intereses en conflicto (juicio de proporcionalidad en sentido estricto).

X

- Articulo segundo. Sistema excepcional de provision de puestos reservados a

funcionarios de Administracion local con habilitaciéon de caracter nacional.

1. El articulo segundo del DL modifica la Ley 7/2015, de 1 de abril, de los
municipios de Canarias, incorporando una nueva disposicion adicional del siguiente

tenor:

«Decimoquinta.- Provision de los puestos reservados a personal funcionario de

Administracion Local con habilitaciéon de caracter nacional.

El régimen de provision de los puestos reservados a personal funcionario de
Administracién Local con habilitacion de caracter nacional sera el establecido en la normativa
basica del Estado. Cuando la aplicacion de la misma no permita garantizar la cobertura de
tales puestos, en casos de ausencia, vacante, enfermedad u otras causas, por parte de la
Comunidad Auténoma se podra conferir nombramientos excepcionales y circunstanciales a
otras funcionarias o funcionarios de la Corporacion. La duracién de los efectos de dichos

nombramientos no podréa exceder de cinco dias habiles en cada mes natural».

Como se dijo con ocasion del andlisis de la distribucién competencial en materia
de personal funcionario de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional
entre el Estado y la CAC, la normativa basica, contenida en el art. 92 bis LRBRL -en
la redaccion dada por el art. 1.25 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local, declarado plenamente

constitucional-, establece una serie controles «internos» de la actividad local
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ejecutados, no por la Administracion General del Estado ni por la de las CCAA, sino

por funcionarios de la propia Corporacion Local.

El Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el régimen
juridico de los funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter
nacional, que desarrolla, también con caracter basico, el art. 92 bis LRBRL, tiene por
finalidad reforzar y clarificar las funciones reservadas a los funcionarios de
Administracién Local con habilitacién de caracter nacional, al entender que son
necesarias para el funcionamiento de las Corporaciones locales, asi como garantizar

una mayor profesionalidad y eficacia en el ejercicio de las funciones reservadas.

Para ello, regula el papel de la Administracion General del Estado en relacion
con los funcionarios de Administracién Local con habilitacién de caracter nacional, al
asumir la seleccion, formacién y habilitacion de estos funcionarios, asi como la
asignacién de un primer destino, dejando en manos de las CCAA la posibilidad tanto
de que, a propuesta del Presidente de la Corporacion, habiliten accidentalmente a
un funcionario propio de la Entidad Local, como de que puedan constituir relacién de
candidatos en su &mbito territorial para la provision, con caracter interino, de
puestos reservados a funcionarios de Administracion Local con habilitacion de

caracter nacional.

Tales previsiones vienen contenidas en el Capitulo VI del RD (arts. 48 y ss.), ya
sea a través de nombramientos provisionales, de acumulaciones, de comisiones de
servicios, 0o mediante nombramientos accidentales cuando no fuese posible la

provision del puesto por los procedimientos anteriores.

En supuestos excepcionales, y por tiempo inferior a un mes, podré acordarse por
la Comunidad Auténoma nombramientos accidentales temporales para estos puestos
de funcionarios de la Corporacién sin que expresamente se les exija el requisito de la
titulacion previa. Esta modalidad extraordinaria la regula el art. 52.4 del citado Real

Decreto, que atribuye a la normativa autonémica la precision de su regulacion:

«Para los supuestos de incapacidad temporal por periodos de tiempo inferiores a
un mes, o0 ausencia del titular del puesto por vacaciones, asuntos propios u otras
causas, por periodos inferiores a un mes, se podrd nombrar accidentalmente, a
propuesta del Presidente de la Corporacion a un funcionario propio de la Entidad

Local, de acuerdo con la normativa autondmica».
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2. El articulo segundo del Decreto-ley introduce un nuevo mecanismo de
designacion o nombramiento, de modo temporal, extraordinario y circunstancial, de
personal funcionario responsable del importantisimo cometido de la secretaria, la
intervencién y la tesoreria de aquellas Corporaciones, personal al que la Exposicion
de Motivos califica de muy cualificado, sin el cual las tales Corporaciones pueden

llegar, literalmente, a la imposibilidad de actuar y a la paralisis.

Asi, se introduce un mecanismo de provisién de puestos reservados a personal
funcionario de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional, al que se
califica de «excepcional y circunstancial», a utilizar «cuando la aplicacion de la
normativa estatal no permita garantizar la cobertura de tales puestos». Los supuestos
de aplicacién de esta formula autondmica extraordinaria (casos de ausencia,
vacante, enfermedad u otras causas), asi como su limitacién temporal (con una
duracion de menos de cinco dias) se asemejan a los requisitos exigidos para el
supuesto de nombramientos accidentales temporales por el apartado 4 del art. 52 del
citado Real Decreto; pero este precepto bésico exige también que tales periodos de
ausencia del funcionario a sustituir sean inferiores a un mes, precisiébn que no

contempla el Decreto-ley.

De la lectura del precepto autonémico que se comenta puede tanto interpretarse
que se trata de un supuesto distinto (alternativo) del regulado por el art. 52.4 del
Real Decreto, como que constituye cabalmente el desarrollo autonémico del mismo
(altimo inciso del 52.4, «de acuerdo con la normativa autonémica»). Ahora bien,
tanto se opte por una como como por otra interpretacién, el precepto estatal basico
impone la regla de que tales situaciones de ausencia del titular del puesto no sean de
duracion superior a un mes. Por tanto, para que el precepto autondémico resulte
conforme al Derecho estatal basico, en el texto del art. 2 del Decreto-ley habra de

incorporarse el indicado limite de menos de un mes del art. 52.4 del Real Decreto.

Finalmente, ha de sefalarse que, aunque en este supuesto extraordinario y
circunstancial la legislacion basica no exige, ni tampoco el precepto autonémico, que
el funcionario sustituto cuente con titularidad universitaria, por la importancia y
trascendencia de las funciones que asumird cabe interpretar que en cada
nombramiento habra de verificarse y tenerse en cuenta, al menos, la presencia de
una preparacion técnica adecuada para el ejercicio -incluso temporal- de esa

especifica funcion publica.
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Xl

Sobre la tramitacion de los decretos leyes como proyectos de ley por el

procedimiento de urgencia.

Los decretos leyes son una fuente del Derecho provisional que ha de ser
convalidada en bloque -en este caso, por el Parlamento de Canarias- para que

adquiera la condicion de definitiva.

Ello imposibilita que pueda convalidarse de manera parcial. No obstante ello, el
apartado 4 del art. 46 EAC permite que durante el plazo establecido en el apartado
anterior, se podran tramitar como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia,
precisamente con la finalidad de introducir las modificaciones que se consideren

pertinentes.

CONCLUSIONES

1. La Comunidad Autébnoma ostenta competencias para regular el objeto del
Decreto-ley 6/2019, de 10 de octubre, de medidas urgentes de ordenacion del

empleo publico en las Administraciones publicas canarias.

2. Se aprecia la existencia de extraordinaria y urgente necesidad que habilité la

aprobacion de un decreto-ley.

3. En cuanto a su contenido, el Decreto-ley se considera conforme a la
Constitucién y al Estatuto de Autonomia de Canarias. Para ajustarse al Derecho
estatal basico, el articulo segundo deberia completarse en la forma que se indica en
el Fundamento X de este Dictamen; todo ello sin perjuicio de las demas

observaciones formuladas.

Pagina 29 de 29 DCC 379/2019



http://www.consultivodecanarias.org/

	DICTAMEN 379/2019
	FUNDAMENTOS
	I
	II
	III
	IV
	V
	VI
	VII
	VIII
	IX
	X
	XI

	CONCLUSIONES

