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PRESENTACION

1.— El presente libro pretende realizar un analisis de los aspectos insti-
tucionales basicos de la Comunidad Autonoma de Cantabria y de sus medios
instrumentales mas destacados: las competencias y los empleados. Junto a estos
tres aspectos centrales se realiza también un estudio de una de las competencias
con mayor incidencia en orden a la vertebracion del territorio, la de ordenacion
territorial, encuadrandola en el marco que la condiciona y limita: las com-
petencias estatales y la autonomia local, que conducen a la idea de cooperacion
como criterio central. En este mismo sentido se realiza un breve andlisis de
las previsiones normativas del tema comarcal. En la parte final del libro se
incluyen otros trabajos mas descriptivos sobre la actividad de la Comunidad
en estos ultimos anos para terminar con unas reflexiones de futuro.

El libro asi estructurado tiene un doble origen. Por una parte es una
respuesta a una iniciativa sugerida por los responsables del Servicio de Pu-
blicaciones de la Universidad de Cantabria, hace tiempo incumplida por mi
parte. Pero, por otro lado, constituye un acercamiento a la realidad institucional
de Cantabria que venia pensando también desde hace mds tiempo aun.

En efecto, como he tenido oportunidad de decir en otra ocasion, el Estatuto
de Autonomia de Cantabria y sus desarrollos institucionales basicos han estado
practicamente huérfanos de estudios monogrdficos o tratamientos globales.
Hasta 1992 solo existian los «Comentarios al Estatuto de Autonomia de Can-
tabria», de Manuel PARDO CASTILLO, con la colaboracion de Javier CORELLA
PLA, (Edicion de la Asamblea Regional de Cantabria, Santander, 1987), al-
gunas referencias en el volumen colectivo «Jornadas sobre Administracion au-
tonomica uniprovincial», (Diputacion Regional de Cantabria, Santander, 1983)
y la edicion del Estatuto, con algunos breves comentarios, de J.R.SA1z, «El
Estatuto de Autonomia de Cantabria», (Santander, s.f.).

Recientemente se acaba de publicar la destacada obra de Jesus LOPEz-
MEDEL, «El Estatuto de Autonomia de Cantabria. Comentarios y desarrollo»,
(Santander, 1992), que yo mismo he prologado, y esta proxima a aparecer
cuando escribo estas paginas la recopilacion de las Conferencias y Mesas
redondas que, concitando a autores conocidos y a personalidades de la vida
politica de la region, se han desarrollado este ano 1992 en el seno de la «Catedra
Cantabria», fruto de un Convenio entre la Asamblea Regional y la Universidad,
y que le ha correspondido dirigir, esta vez, al Catedratico de Derecho Cons-
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titucional de la Facultad de Derecho, Dr. Bar Cendon. El ciclo se dedico al
andlisis monografico y por sectores del Estatuto de Autonomia a los diez arios
de su aprobacion.

Aun asi, no me parece incompatible el libro que ahora se presenta con
todas estas obras porque siempre resulta util una optica pluralista y, en todo
caso, porque el enfoque mas detallado que aqui se aborda pretende centrarse
en los aspectos que me parecen esenciales para un mejor conocimiento del
entramado institucional de la Comunidad desde el Derecho Publico y, mas
especificamente, desde el Derecho Administrativo, sin intencion de agotar otros
temas sectoriales.

2.— De todas formas acaso convenga aclarar algo mas sobre el contenido
y los origenes de los trabajos que aqui se incluyen.

El libro adopta deliberadamente un tono pedagogico, dirigido como esta
a personas interesadas —estudiantes, funcionarios, profesionales, responsables
politicos— pero a las que no se les debe suponer necesariamente un conocimiento
cabal de los vericuetos del sistema. Por eso trata de exponer de forma sencilla,
y a veces repetitiva, el estado de la cuestion en algunos puntos, el desarrollo
normativo de la Comunidad Autonoma, el engarce con la normativa estatal,
las matizaciones jurisprudenciales del Tribunal Constitucional en sus aspectos
basicos, las implicaciones de determindos preceptos y previsiones, desvelando
igualmente, cuando procede, sus contradicciones o insuficiencias. Porque sien-
do como es un libro que nace del crisol académico no hurta tampoco la critica
—consustancial a la tarea intelectual—- en todos aquellos aspectos organizativos,
competenciales o funcionariales donde, a mi juicio, se observan aun previsiones
normativas superables, bien en el orden estrictamente técnico, bien en el de
su oportunidad o coherencia.

Por otra parte, conviene advertir algo, por lo demas, obvio. Como se
sabe, la especificidad de los aspectos institucionales de cada Comunidad no es
excesivamente relevante. Pero, con todo, existe. De ahi que, como regla, se
haya partido de lo que es comun a todas las demas Comunidades Autonomas
para analizar después los aspectos que afectan mas directamente a la de Can-
tabria. Al hilo de ellos se llevan a cabo reflexiones, comentarios, andlisis o
criticas, muchas de las cuales pueden ser también aplicadas, ciertamente, a
otras Comunidades Autonomas. En ese sentido, el libro no adopta una vision
reduccionista sino extrapolable, que va mas alla de la exclusiva optica de la
Comunidad desde la que se lleva a cabo dicho andlisis.



Presentacion 23

Como regla, se ha prescindido de las notas a pie de pagina. En contra-
partida, se incluye al final de todos los Capitulos una Nota bibliografica donde
se da cuenta del origen de las citas de autores que se hacen en el texto y se
remite al lector interesado a las monografias especificas que abordan también
los aspectos tratados u otros conexos.

3.—Algunos de los capitulos del libro que ahora se ofrece de forma unitaria
son reelaboraciones ampliadas de trabajos que han sido publicados aislada-
mente y de otros que hasta el momento permanecian inéditos. Conviene, por
ello, desde el principio, aludir al origen de los mismos.

El Capitulo titulado «Gobierno y Administracion de la Comunidad Au-
tonoma de Cantabria» trae causa del que con un titulo similar, pero referido
a la Comunidad de Madrid, se publico en el volumen colectivo, dirigido por
R. GOMEz-FERRER, «Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid»
(Ed. Civitas, Madrid, 1987, pags. 77 a 145). Su adaptacion a la Comunidad
de Cantabria no ha sido tarea facil y el resultado es un trabajo nuevo por
cuanto, sobre todo en la parte dedicada a la Administracion, con animo de
una cierta exhaustividad pretende ser detallado y rastrea los recovecos de las
a veces confusas normas organizativas de la Comunidad Autonoma. Una parte
del mismo se publica también en el volumen recopilativo de las conferencias
de la «Catedra Cantabria» al que ya me he referido. Su redaccion definitiva
se cierra en junio de 1992.

El segundo Capitulo se denomina «Las competencias de la Comunidad
Autonoma de Cantabria» y es un estudio, inédito hasta ahora, sobre el tema
que le da titulo. De todas formas, una version inicial, de la que procede y que
se ha tratado de respetar al maximo, se remonta a 1982 con motivo de la
redaccion de una Conferencia sobre las competencias de la Comunidad Au-
tonoma extremena, impartida en la Caja de Ahorros de Caceres, localidad en
cuya Universidad me hallaba entonces destinado. He procurado, digo, respetar
ahora, en lo posible, la redaccion inicial de esa parte porque creo que los
problemas generales estaban ya entonces bien planteados en sus perfiles ba-
sicos, que son los que interesa destacar, sin perjuicio de algunos matices de
la jurisprudencia constitucional posterior. Se realiza también alli un analisis
de los Pactos autonomicos de febrero de 1992 y las referencias a la actividad
normativa de la Comunidad de Cantabria y a la conflictividad competencial se
cierran como regla en junio de 1992, fecha también de la redaccion final, sin
perjuicio de recoger también la importante ley organica 9/1992, de 23 de
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diciembre. Una version reducida de este trabajo se incluye en el numero mo-
nografico que dedica a Cantabria la Revista «Papeles de Economia Espanola»
y que se publicara en breve.

El Capitulo dedicado a «La Funcion piblica de la Comunidad Auténoma
de Cantabria» tiene su antecedente en otro titulado «El personal de la Co-
munidad Auténoma de Aragon», publicado en el libro colectivo, dirigido por
A. EMBID IRUJO, «Derecho Publico aragonés. Estudios sobre el Derecho de la
Comunidad de Aragén», (Ed. del Justicia de Aragon e Ibercaja, Zaragoza,
1990, pags. 437-486). Por razones editoriales y de espacio no se publico
entonces la amplia parte primera del trabajo dedicada al marco normativo
estatal en el que se encuadra la legislacion de funcionarios de la Comunidad
Autonoma y que ahora se incorpora. La segunda parte es, obviamente, nueva
y aborda el anadlisis de la normativa de la Diputacion Regional de Cantabria
y los problemas generales que suscita en el marco de la legislacion basica
estatal. La redaccion final y recogida de datos se cerro en diciembre de 1991,
pero ya en pruebas este libro hubo de redactarse de nuevo tras la publicacion
de la vigente Ley de la Funcion Publica de 10 de marzo de 1993.

El Capitulo titulado «La ordenacion del territorio: una funcion auto-
nomica entre la competencias estatales y la autonomia local» es un trabajo
inédito que tiene, sin embargo, su origen en un Informe emitido a peticion de
la Mesa de la Asamblea Regional de Cantabria en agosto de 1988 sobre los
trabajos de la ponencia encargada de dictaminar el entonces proyecto de ley
de ordenacion del territorio. Para su publicacion actual se ha prescindido de
todos los aspectos concretos referidos a la ley para centrarme en los plantea-
mientos generales que pueden tener, acaso, mas interés, actualizando la re-
daccion con nuevos datos derivados, sobre todo, de la reciente jurisprudencia
constitucional.

El Capitulo dedicado a «La comarca en el Estatuto de Autonomia de
Cantabria» constituye, basicamente, el Prologo al libro de J. R. SA1z, «La
comarca en la autonomia de Cantabria», (Ed. Asamblea Regional de Cantabria,
Santander, 1988, pags. I-XIl), y en él se alude a las posibles opciones orga-
nizativas y competenciales del tema comarcal en el marco de las competencias
de la Comunidad Auténoma.

Los denominados «Informes sobre la actividad de la Comunidad Au-
tonoma de Cantabria» en 1989, 1990, 1991 y 1992 son reproduccion de la
parte dedicada a la Comunidad en el volumen que, con periodicidad anual,
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viene publicando la Fundacion Pi i Sunyer de Barcelona con el titulo genérico
«Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Autonomas», (Ed. Civitas, Madrid,
1990, para el de 1989; 1991, para el de 1990; edicion de la propia Fundacion,
Barcelona, 1992, para el de 1991 y pendiente de publicarse cuando se escriben
estas paginas el de 1992) y en el que el autor participa en el amplio equipo de
redaccion. Se trata de una iniciativa no suficientemente conocida, quiza, que
creo tiene gran utilidad pues recoge anualmente un informe de la actividad
estatal que afecta a las CCAA, asi como de la uctividad de cada una de ellas
con criterios descriptivos y valorativos. Analiza también, cada vez, la situacion
general y varios temas monogrdficos cambiantes. En la segunda parte del
Informe se recopila toda la informacion que pueda afectar a las CCAA con
fichas de toda su produccion normativa, conflictividad, convenios firmados,
jurisprudencia constitucional y del Tribunal Supremo asi como normas europeas
que incidan en el ambito autonomico.

El Capitulo, «Diez aiios de autonomia en Cantabria», es un breve trabajo
que me pidio en este otofio de 1992 la revista «Historia 16» para su num. 200,
numero extraordinario dedicado monogrdficamente al Estado de las Autono-
mias. Es una rapida y compendiada sintesis descriptiva de los principales
acontecimientos politicos e institucionales desde la aprobacion del Estatuto,
con referencias a los datos electorales y con algunas cuestiones conclusivas
que reproducen ideas y reflexiones reiteradas ya antes en alguno de los «In-
formes Pi i Sunyer» y en el «Prologo» al que me refiero en el parrafo siguiente.
No obstante esas reiteraciones lo incluyo aqui porque, dado el obligado caracter
compendiado que imponia su destino, puede ser quiza un recordatorio a vuela
pluma de las dificultades y peripecias por las que ha pasado la Comunidad
Autonoma, cuyos aspectos institucionales y juridicos se analizan en las demds
partes de este libro.

Finalmente, el ultimo Capitulo titulado «Las Comunidades Autéonomas
ante el futuro» fue en su origen el Prologo que realicé para el ya citado libro
de Jesus M. LoPEZ-MEDEL BASCONES, «El Estatuto de Autonomia de Cantabria.
Comentarios y desarrollo», (Santander, 1992, pags. 9-18).

En Santander, abril de 1993
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I. INTRODUCCION: LA ORGANIZACION POLITICA
Y ADMINISTRATIVA DE LA COMUNIDAD
DE CANTABRIA

La distribucion territorial del Poder que esta en la base misma del Estado
compuesto que la Constitucion disena precisa, como requisito indispensable, el
montaje de un aparato institucional y de una organizacion que la vertebre. La
organizacion de las instituciones de autogobierno de las Comunidades Auto-
nomas (CCAA) se configura, asi, como el sustrato necesario para poder llevar
a cabo las competencias —legislativas y de gestion— que pueden asumir. Sin
embargo, por raro que parezca, la Constitucion (CE) apenas si contiene refe-
rencias al modelo organizativo que las provincias, constituidas en CCAA, pue-
den adoptar. Unicamente en el caso de las de autonomia plena o de primer
grado, es decir, aquellas que accedieran a la autonomia a través del complicado
mecanismo diseniado en el art. 151 CE y las consideradas «historicas» a las que
se refiere la Disposicion Transitoria 2* del texto constitucional, éste les impone
un esquema organizativo basado en una Asamblea legislativa o Parlamento
elegido por sufragio universal, un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas
y administrativas, y un Presidente elegido por la Asamblea de entre sus miem-
bros, al que corresponde la direccion del Consejo, la suprema representacion
de la Comunidad y la ordinaria del Estado en ésta (art. 152.1 CE).

Para el resto de las CCAA no existe mencion alguna acerca del modelo
organizativo que los constituyentes vislumbraban. Las Gnicas referencias indi-
rectas se encuentran en los arts. 147 y 148 CE, para remitir su concrecion a
los Estatutos de Autonomia en uso del principio dispositivo, que se convierte
asi, una vez mas, en la clave de todo el Titulo VIII CE, a causa, en buena
medida, del caracter transaccional del mismo.

Estas dos referencias consisten en decir que los Estatutos deberan contener
la «organizacion y sede de las instituciones autonomas propias» (art. 147.2.¢)
y que las CCAA podran asumir competencias sobre «la organizacion de sus
instituciones de autogobierno» (art. 148.1.1).

Tan escasas menciones en un tema esencial como éste podian ocultar y de
hecho ocultaban una intencion no explicita, pero denunciada pronto por los
comentaristas, que era, sin embargo, politicamente inviable. De ahi, quiza, la
falta de concrecion de lo que podia pensarse constituia un propdsito no declarado
o, en todo caso, «aparcado». Me refiero a la idea de prever dos tipos de CCAA.
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Unas, las historicas y aquellas que superaran el dificil liston del art. 151 CE,
que el «test» andaluz se encargé de demostrar le pretension de hacerlo inope-
rante, aunque la tenaz perseverancia del electorado lograra superar todas las
trabas; y, de otra parte, todas las demas. Solo las primeras tendrian el esquema
institucional previsto en el art. 152 CE, que era tanto como decir que solo ellas
poseerian Asamblea legislativa y, por consiguiente, autonomia politica y po-
testad legislativa.

Las circunstancias politicas, el sindrome de imitacion y el silencio cons-
titucional, que de hecho equivalia a libertad organizativa, invalidaron pronto
este no declarado proposito cuya falta de concrecion, por otra parte, decia ya
bastante acerca del convencimiento de sus autores sobre su inviabilidad, supuesto
el principio dispositivo que preside el sistema. El hecho cierto es que todas las
CCAA asumen, precisamente en virtud de ese principio, competencias legis-
lativas y todas ellas prevén, por lo tanto, la existencia de una Asamblea o
Parlamento auténomo.

La paradoja, sin embargo, debe ser destacada puesto que esa conclusion
produce, en efecto, el resultado contradictorio de que las CCAA de segundo
grado o de acceso diferido al techo maximo de autonomia (art. 148.2 CE)
poseian, asi, —al menos tedricamente— un margen de libertad practicamente sin
limites en la organizacion de sus instituciones de autogobierno, mientras que
las de primer grado, las que podian ser consideradas inicialmente regiones de
estatuto especial, estaban limitadas por el esquema impuesto en el art. 152.1 CE.

El resultado, sin embargo, fue la homogeneidad, dado que todas las CCAA
van a seguir practicamente ese esquema, y la de Cantabria no sera en esto una
excepcion. A partir de ese momento no hay posibilidad de establecer una dis-
tincion entre un tipo y otro de CCAA, que se diferenciaran solo, transitoria-
mente, por su acceso inmediato o diferido al maximo competencial que la propia
Constitucion prevé.

Es en este contexto en el que hay que entender los arts. 7 y 8 del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Cantabria (EAC), aprobado por ley organica
8/1981, de 30 diciembre, que dice asi:

«Art. 7. - Los poderes de la Comunidad Auténoma de Cantabria se
ejerceran a través de la Diputacion Regional, la cual esta integrada por la
Asamblea Regional, el Consejo de Gobierno y el Presidente».

«Art. 8.- Las leyes de Cantabria ordenaran el funcionamiento de estas
instituciones de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatuto».
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Es la Comunidad como tal la que adquiere la denominacion de Diputacion
Regional de Cantabria, lo que produce a veces cierto confusionismo, al que
contribuye también el nombre. La DRC es el ente global que integra al Par-
lamento (Asamblea Regional), al Gobierno (Consejo de Gobierno) y al Presi-
dente, cuya importancia y singularidad hace que aparezca configurado doble-
mente: como Organo propio y como cabeza del Gobierno. La Administracion
de la DRC en realidad depende del Consejo de Gobierno, como sucede también
con la Administracion del Estado. Conviene, pues, tener en cuenta estas ma-
tizaciones para no confundir planos, no solo desde la 6ptica juridica sino también
politica.

La Asamblea de Cantabria, 6rgano legislativo de la Comunidad, se regula
en el propio Estatuto (arts. 9y ss.) y su funcionamiento se rige por el Reglamento
aprobado el 19 de diciembre de 1983 por el Pleno de la misma. Su analisis no
es objeto de nuestra atencion, que quedara limitada al Presidente y al Gobierno
de la Comunidad, asi como a la Administracion autonomica.

El Gobierno y la Administracion de la Comunidad de Cantabria se regulan
directamente en el EAC y en una ley a la que aquél remite su desarrollo. Se
trata, en efecto, de la Ley 3/1984, de 26 de abril, del Régimen Juridico del
Gobierno y de la Administracion Regional de Cantabria (LGA) que, de acuerdo
con los arts. 16.3 y 17.5 EAC, regula «el estatuto personal y atribuciones del
presidente de la Diputacion Regional, asi como la organizacion del Consejo de
Gobierno y las atribuciones y estatuto personal de cada uno de sus compo-
nentes», y también «la organizacion y estructuracion de la Administracion Pu-
blica de la Comunidad Auténoma de Cantabria».

Al analisis de ambas instituciones, y al hilo de esta importante ley, se
dedican las paginas que siguen.
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I1. EL PRESIDENTE DE LA COMUNIDAD DE
CANTABRIA

1. Planteamiento general

Los autores que se han ocupado, con caracter general, de analizar la figura
del Presidente autondmico han destacado la naturaleza hibrida de esta institucion,
que se adecuaria mal a las categorias clasicas de las formas de gobierno puras:
la parlamentaria y la presidencialista. La primera se caracteriza por la existencia
de un Jefe de Estado y un Jefe o Presidente del Gobierno, cada uno de ellos
con funciones propias y separadas, de representacion en un caso y de gobierno
en el otro, siendo el Presidente elegido por la Asamblea legislativa y responsable
politicamente ante ella. La forma de gobierno presidencialista supone la exis-
tencia de una sola persona que atna las funciones representativas y de gobierno
y cuya legitimidad le viene de la eleccion directa por el electorado.

La caracterizacion hibrida del Presidente autonomico vendria del hecho de
que, a tenor del art. 152 CE y del correspondiente precepto estatutario, no solo
preside el organo ejecutivo colegiado sino que ostenta también «la suprema
representacion de la Comunidad Autonoma», entendida como un todo. De ahi
la conclusion sobre la orientacion supuestamente presidencialista de los Estatutos
y la posicion singular del Presidente. Sin embargo, sin perjuicio de la indudable
primacia del Presidente y su singularizacion estatutaria, el Presidente y el Con-
sejo que dirige se enmarcan, a mi juicio, en un contexto inequivocamente
parlamentario, que viene caracterizado por dos notas esenciales: la eleccion del
Presidente por la Asamblea legislativa y su responsabilidad politica ante ella
(art. 16.2 y 3 EAC y arts. 6 y 8 LGA), aunque falte como elemento anadido
el poder de disolucion de la Asamblea.

Y es que al margen de ostentar la suprema representacion de la Comunidad
Auténoma y la ordinaria del Estado, como veremos, la funcion mas importante
del Presidente consiste en presidir y dirigir la actividad del Consejo de Gobierno
y de la Administracion autonomica. En ese sentido y por esa razon es responsable
ante quien lo eligio, alzaprimandose asi el principio de legitimidad democratica,
que se basa en el mantenimiento de la confianza parlamentaria. El Presidente
es, desde este punto de vista, la cabeza visible de un drgano colegiado en el
que actia formalmente sin jerarquia juridica y administrativa. Pero esta vision
es insuficiente, puesto que desde el punto de vista politico la preeminencia y
la posicion privilegiada del Presidente es notoria y se expresa en su facultad de
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nombrar y cesar a los miembros del Consejo (arts. 17.3 EAC y 13.b LGA),
por lo que, de hecho, su opinion no se integra como un voto mas en la formacion
de la voluntad del drgano colegiado que preside y concentra en su figura todo
el poder politico, por el que debe responder. Preponderancia politica, pues, que
se manifiesta en su exclusivo protagonismo en el proceso de investidura y en
el nombramiento de los Consejeros y que hace que, aunque la responsabilidad
sea de todo el Consejo, solidariamente (art. 18.1 EAC), se personifique en su
figura a través del mecanismo de la mocion de censura, que debe incluir,
precisamente, un candidato a la Presidencia [art. 9.1.j) EAC y 141.2 del Re-
glamento de la Asamblea,(RA)].

El Presidente de la Comunidad es, asi, una institucion fundamental que
viene regulada detalladamente en el EAC y en la LGA, donde se especifican
sus atribuciones, estatuto personal, eleccion, nombramiento y cese, tal y como
vamos a describir a continuacion.

2. Las funciones del Presidente
El art. 1 LGA establece con caracter general:

«El Gobierno y la Administraciéon de la Diputacion Regional de
Cantabria se ejercen a través del Presidente, el Consejo de Gobierno y
los consejeros, como drganos superiores.

Todos los organos de la Administracion se hallan bajo la dependencia
del Presidente o del consejero correspondiente».

Y, refiriéndose ya mas en concreto al Presidente, el art. 4 de la citada ley,
que viene a reproducir literalmente el art. 16.1 EAC, dice:

«El Presidente de la Diputacion Regional de Cantabria preside, dirige
y coordina la actuacion del Consejo de Gobierno, ostenta la mas alta
representacion de la Comunidad Auténoma y la ordinaria del Estado en
Cantabria».

A) EL PRESIDENTE COMO REPRESENTANTE SUPREMO DE LA COMU-
NIDAD AUTONOMA

Se trata de una funcién de contenidos simbolicos y protocolarios mas que
juridicos y politicos, aunque también los posee.

Es claro que el representante supremo del pueblo de Cantabria no es el
Presidente (elegido, en definitiva, por una parte del electorado a través de las
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mayorias parlamentarias que en cada caso se formen), sino la Asamblea legis-
lativa. Asi se desprende del art. 9 EAC. Por consiguiente, es necesario concluir
que la representacion a la que aqui se alude hace referencia a la que simboli-
camente ostenta el Presidente respecto del conjunto juridico e institucional de
la Comunidad. Una representacion que plasma la idea de la unidad de la Co-
munidad en el orden interno y externo, como simbolo de identidad, pero que
politicamente, como ha sefialado E. ALBERTI, no puede equipararse a la tarea
moderadora de un Jefe de Estado, pues la condicion de parlamentario del Pre-
sidente le impide jugar ese papel.

La LGA (art. 11) atribuye al Presidente en esta condicion las siguientes
funciones:

a) Mantener relaciones con las demas instituciones del Estado y sus Ad-
ministraciones.

b) Firmar convenios y acuerdos de cooperacion con otras Comunidades
Auténomas.

¢) Convocar elecciones a la Asamblea Regional.
d) Nombrar a los miembros del Consejo de Gobierno.

La ultima de las funciones contempladas en este precepto esta fuera de lugar,
en mi opinidn, puesto que esos nombramientos se efectian por el Presidente en
tanto que Presidente del Consejo de Gobierno, como acertadamente se repite luego
enel art. 13.b) LGA. Tal enunciado no aparece, por lo demas, en leyes homonimas
de otras CCAA que, sin embargo, si contienen los otros tres.

El primer supuesto suele estar enunciado en otras leyes autonomicas de la
siguiente manera: «ostentar la alta representacion de la Comunidad en las re-
laciones con las demas Instituciones del Estado y sus Administraciones», pues
el mantenimiento de relaciones ordinarias en nombre del Gobierno que preside
es mas bien una tarea propia de su condicion de Jefe del Gobierno. Como
representacion de la Comunidad se trata de una manifestacion genérica de la
antes aludida representacion simbolica y protocolaria, aunque también puede
tener alguna repercusion juridico-constitucional. Asi, el art. 155 CE prevé que
si una Comunidad Auténoma no cumple las obligaciones que la Constitucion
o las leyes le imponen o actia de forma que atente gravemente al interés general
de Espana, el Gobierno podra adoptar determinadas medidas previo requeri-
miento al Presidente de la Comunidad Autonoma. Entiendo que este requeri-
miento se le hace al Presidente no solo como Presidente del Consejo de Gobierno
sino, mejor aun, como Presidente de la Comunidad y su representante, puesto
que el incumplimiento a que se refiere el precepto constitucional citado debe
ser imputado a la Comunidad como un todo y puede provenir no solo del Consejo
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de Gobierno sino también de otros drganos estatutarios. La representacion a la
que se refiere el apartado a) del art. 11 LGA tiene también, de este modo,
consecuencias que van mas alla de las meramente protocolarias, aunque sean
éstas su manifestacion mas habitual.

La representacion de la Comunidad se manifiesta también en la firma de
convenios y acuerdos de cooperacion. Este tipo de colaboracion con otras CCAA
puede ser de dos clases, segun el art. 30 EAC. Acuerdos que versen sobre
gestion y prestacion de servicios de caracter administrativo, reconducibles en
tiltima instancia al género comtn de los convenios interadministrativos; y aque-
llos otros acuerdos de cooperacion que versen sobre cualquier otra materia, con
el limite impuesto por el art. 145.1 CE, que prohibe la federacion de CCAA,
esto es, el establecimiento de vinculos politicos de colaboracion permanente.
La diferencia entre unos y otros consiste en que los primeros simplemente deben
ser comunicados a las Cortes Generales, en tanto los segundos precisan «previa
autorizacion» de aquéllas. Sin embargo, y con un grado de rigidez presente
también en otros Estatutos que dificulta sin duda la consustancial fluidez de los
convenios interadministrativos, el art. 9.1.d) EAC somete ambos tipos de Con-
venios a la obligada ratificacion de la Asamblea legislativa, estableciendo des-
pués los arts. 131 y siguientes del Reglamento de ésta (RA) el procedimiento
del otorgamiento de la autorizacion, que, basicamente, es el procedimiento
legislativo comiin, con minimas especialidades. En la medida, pues, en que
interviene el organo legislativo —intervencion que puede ser procedente si re-
sultan implicados los Presupuestos o se precisan medidas legislativas para su
ejecucion— la firma del Convenio por parte del Presidente en tanto que repre-
sentante de la Comunidad esta justificada. En otro caso, la exigencia de la
intervencioén parlamentaria para la validez de un Convenio meramente admi-
nistrativo puede ser valorada como una formalidad excesiva, dado que como
tal convenio interadministrativo podia ser adoptado y firmado por el Presidente
en su condicion de Presidente del Consejo de Gobierno. La exigencia explicita
de la ratificacion que hace el art. 9 EAC en todos los casos y la competencia
que corresponde al Consejo de Gobierno, que se limita a «proponer a la Asam-
blea Regional la aprobacion», dejan poco resquicio a una interpretacion mas
flexible cuando se trata de Convenios con otras CCAA. La practica politica,
sin embargo, en materias de minima importancia como el ejemplo puesto en
los debates constitucionales a proposito del art. 145 CE (una colaboracion
puntual o temporal, la concertacion para celebrar un simposio...) impondra
seguramente, si no ha impuesto ya, la posibilidad de convenios estrictamente
administrativos con tal nombre o sin €l celebrados entre los 6rganos ejecutivos
sin intervencion de las Asambleas legislativas, ni de las Cortes Generales. En
tales supuestos —cuyos excesos siempre podrian ser controlados— la intervencion
del Presidente de la Comunidad no seria a titulo de tal.
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Finalmente, corresponde al Presidente de la Comunidad como representante
de ésta (y actuando casi como un Jefe de Estado) no ya proponer la convocatoria
de elecciones, que es lo que le corresponde al Presidente del Gobierno (art. 115
CE), sino convocar las elecciones a la Asamblea de Cantabria (art. 10.3 EAC
y 11.c LGA) y, aunque ni el Estatuto, ni la ley del Gobierno lo prevén, segiin
el art. I del Reglamento de la Asamblea le corresponde también la convocatoria
de la sesion constitutiva de la Asamblea electa. No esta prevista, sin embargo,
la facultad de disolver la Camara anticipadamente. Es mas, la reciente reforma
del Estatuto, llevada a cabo por Ley organica 7/1991, de 13 de marzo, excluye
expresamente esa posibilidad cuando el art. 10.3, in fine, establece: «La Asam-
blea solo podra ser disuelta en los supuestos del art. 16.2»., es decir, en el caso
de que, pasados dos meses tras las elecciones, ningiin candidato hubiera obtenido
la confianza de la Asamblea; supuesto en que ésta queda disuelta y se convocan
nuevas elecciones, pero el mandato de la nueva Asamblea dura «en todo caso»
hasta la fecha en que debiera concluir el de la primera.

B) EL PRESIDENTE COMO REPRESENTANTE ORDINARIO DEL ESTADO

Esta funcion, que esta tomada también, como la anterior, del art. 152 CE,
ha propiciado una discusion doctrinal que, en mi opinion, no tiene excesiva
razon de ser. Parece claro que esta referencia no esta hecha al Estado-organi-
zacion sino al conjunto global del Estado, es decir, en palabras del prof. GARCIA
DE ENTERRIA, a «todas las esferas que la Constitucion construye y unifica, el
Estado como totalidad politica organizada». El propio Tribunal Constitucional
se ha referido ya en alguna ocasion a la utilizacion anfibologica del término
«Estado» en la Constitucion, que alude unas veces a «la totalidad de la orga-
nizacion juridico-politica» y otras «al conjunto de las instituciones generales o
centrales y sus Organos periféricos» [STC de 28 de junio de 1981, Fundamento
Juridico (FJ) 5°]. Es obvio que aqui la Constitucion, el art. 16.1 EAC y la LGA
no atribuyen al Presidente la representacion de las instituciones centrales, sino
la de la totalidad de la organizacion como comunidad politica, de la que son
una parte las CCAA, que configuran al Estado (art. 137 CE). En este sentido,
y partiendo de la concepcion de Ordenamiento juridico de S. ROMANO para el
que éste es fundamentalmente organizacion, A. BAR ha podido decir, a mi juicio
con acierto, que la representacion a la que se esta aludiendo es a la del Estado
concebido como Ordenamiento; un Ordenamiento que halla en la Constitucion
su reduccion a la unidad y que estd formado por dos subsistemas normativos,
que suponen también dos organizaciones integradas en un supraconcepto mas
general y unico.

Desde otra perspectiva mas simple podemos decir que el Presidente sim-
boliza, al atribuirsele la representacion ordinaria del Estado, las ideas de per-
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manencia, continuidad e integracion en un todo de la Comunidad, es decir, la
idea de la unidad del Estado en los términos del art. 2 CE; unidad que no solo
no es incompatible con la autonomia sino que se realiza, precisamente, desde
el reconocimiento y garantia de ésta a partir del valor superior del pluralismo
que la propia Constitucion enuncia en su art. 1.

Ambas ideas —unidad y autonomia— convergen en la figura del Presidente
que, si desde un punto de vista es el Presidente de la Comunidad entendida
como un todo y su representante, desde otra Optica es también el representante
de la comunidad politica organizada en torno al Ordenamiento constitucional.
Por eso, desde mi punto de vista, se explica también con esta perspectiva que
el requerimiento en el supuesto limite de la coaccidn estatal a que se refiere el
ya citado art. 155 CE se realice a través del Presidente de la Comunidad en el
que concurren las dos funciones a las que nos venimos refiriendo.

Con estos planteamientos quizd sea mas facil concretar a qué aluden la
Constitucion y el Estatuto cuando afirman que esta representacion es la «or-
dinaria». ;Cudl seria, en ese caso, la supuestamente extraordinaria? Esta no
demasiado afortunada expresion no puede contraponerse a una hipotética re-
presentacion extraordinaria sino, como senalan B. PENDAsS y E. ALBERTI, a
«suprema» o «mas alta», esto es, hace referencia desde esa perspectiva simbolica
a quien con el mismo caracter representa la unidad y permanencia del Estado
global: el Rey (art. 56.1 CE), por mds que esta hipdtesis haya sido descartada
por M. BassoLs. Sin embargo, asi se explicaria el hecho de que el Presidente
de la Comunidad, como especifica la LGA, promulgue las leyes autondmicas
«en nombre del Rey», de manera que en este acto formal no ejerce atribuciones
o poderes propios, sino en nombre (en representacion) de quien tiene asignada
la potestad de hacerlo segin el art. 62.a) CE.

El art. 12 LGA atribuye al Presidente en su condicion de representante
ordinario del Estado dos funciones:

a) La ya citada de promulgar en nombre del Rey las leyes y ordenar su
publicacion en el plazo de 15 dias desde su aprobacion; y

b) Ordenar la publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad Autonoma
del nombramiento del Presidente del Tribunal Superior de Justicia.

No menciona la LGA entre las funciones del Presidente la de sancionar
las leyes junto con su promulgacion. Dado el caracter vacio de contenido de
este acto, reducto de una concepcion superada que venia a atribuir al Monarca
la posibilidad de veto, ante el silencio estatutario y legal hay que concluir que
no esta prevista la sancion y que sus efectos simbdlicos y de proclamacion
solemne y formal de las leyes quedan cubiertos con el requisito de la promul-
gacion.
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C) EL PRESIDENTE COMO JEFE DEL GOBIERNO

Se trata, en este caso, de la funcién mas significativa de las tres que le
asigna el EAC y la LGA.

La Constitucion (art. 152.1) y el Estatuto de Autonomia de Cantabria
asignan la funcion ejecutiva al Consejo de Gobierno. Este, en efecto, «es el
organo colegiado de gobierno de Cantabria» (art. 17.1 EAC). En parecidos
terminos se pronuncia la LGA: «El Consejo de Gobierno es el drgano colegiado
que dirige la politica y la Administracion de la Diputacion Regional de Cantabria
y el titular de la funcion ejecutiva y de la potestad reglamentaria, bajo la direccion
y coordinacion de su Presidente» (art. 16 LGA). El Presidente, en efecto,
«preside, dirige y coordina la actuacion del Consejo de Gobierno», como sefialan
los arts. 16.1 EAC y 4 LGA.

Aungque se ha dicho que los Estatutos que contienen una diccion semejante
son mas presidencialistas que lo que prevé la Constitucion para el Presidente
del Gobierno de la Nacion, a mi juicio el esquema es idéntico al previsto en
los arts. 97 y 98.2 CE y es inutil buscar diferencias sustanciales. Administra-
tivamente el Presidente lo es solo de un drgano colegiado cuya accion preside
y coordina y en su seno se configura como un «primus inter pares». Pero esa
es una vision exclusivamente formal que politicamente no corresponde a la
realidad. Su preeminencia es obvia, de modo que es impensable que se tomen
decisiones con su criterio o su voto en contra. Su eleccion parlamentaria, la
facultad de designar y cesar libremente a los miembros del Consejo (arts. 16.2
y 17.3 EAC, 13.b y 24 LGA) y la potestad de establecer el programa guber-
namental, le confieren un poder politico superior a su mera funcion formal de
presidir, dirigir y coordinar un 6rgano colegiado.

Juridicamente, sin embargo, no aparece en una posicion de jerarquia res-
pecto del Consejo, aunque se distinga en la composicion de éste entre el Pre-
sidente y los Consejeros (arts. 17.2 EAC y 17.1 LGA), de la misma manera
que, aunque se pretenda diferenciar la responsabilidad politica del Consejo (arts.
18.1 EACy 32 LGA) de la del Presidente (arts. 16.3 EAC y 8 LGA), en realidad
es todo el Consejo quien responde politicamente de forma solidaria, tanto en
el supuesto de que la mocion de censura se dirija contra él, como si es contra
el Presidente (art. 9.1.j. EAC, en relacion con los citados arts. 18.1 EAC y 32
LGA).

El art. 13 LGA enumera las atribuciones del Presidente del Consejo de
Gobiemo. Todas ellas pueden reconducirse a tres grandes apartados: las fun-
ciones que corresponden como regla general al Presidente de un 6rgano cole-
giado; las de direccion politica del Gobierno; y las mas estrictamente adminis-
trativas y de coordinacion.
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Asi, compete al Presidente del Consejo de Gobierno:

a) Fijar las directrices generales de la accion de gobierno y asegurar su
continuidad y cumplimiento.

b) Nombrar y cesar al Vicepresidente, en su caso, y a los Consejeros,
informando al Pleno de la Asamblea Regional en el plazo de 15 dias, sin perjuicio
de la comunicacion inmediata y por escrito.

¢) Encomendar a un Consejero el despacho de una Consejeria en el caso
de ausencia, enfermedad, impedimento o cese del titular de la misma.

d) Convocar las reuniones del Consejo de Gobierno, fijar el orden del dia,
presidir las sesiones y dirigir las deliberaciones.

e) Impulsar el programa legislativo del Consejo de Gobierno.

f) Facilitar la informacion que la Asamblea Regional solicite del Consejo
de Gobierno.

g) Plantear ante la Asamblea, previa deliberacion del Consejo de Gobierno,
la cuestion de confianza.

Asimismo le compete dirigir la Administracion de la DRC, segun dispone
el art. 34 LGA: «La Administracion de la Diputacion Regional de Cantabria
actua mediante Organos jerarquicamente ordenados, al frente de los cuales se
encuentra el Presidente de la Diputacion Regional». Y en cuanto tal le corres-
ponde (art. 35 LGA):

a) Coordinar la elaboracion de normas de caracter general.

b) Firmar los Decretos acordados por el Consejo de Gobierno y ordenar
su publicacién en el «Boletin Oficial de Cantabria».

¢) Resolver los conflictos de competencias entre distintas Consejerias cuan-
do no se hubiese alcanzado el acuerdo entre sus titulares.

d) Aquellas otras funciones que las Leyes y Reglamentos le asignen ex-
presamente.

De entre las funciones enumeradas en estos preceptos sorprende que no se
incluyan algunas que suelen ser frecuentes en leyes similares de otras CCAA
como autorizar gastos o solicitar dictamenes del Consejo de Estado. Esta tltima
referencia se contiene, no obstante, en el art. 20.1 de la ley organica del Consejo
de Estado, de 22 de abril de 1980. Sin embargo, la autorizacion del gasto no
es una competencia implicita, si se tiene en cuenta ademas que los arts. 47 y
48 de la ley de Finanzas de Cantabria, de 21 de diciembre 1984, reservan esta
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funcion expresamente a los Consejeros «excepto los casos reservados por la ley
a la competencia del Consejo de Gobierno» (art. 47.1) como establecia, antes,
el art. 81 LGA.

El art. 14 LGA prevé la posibilidad de que el Presidente delegue en el
Vicepresidente o en los demas miembros del Consejo de Gobierno las com-
petencias mencionadas en el citado art. 13 LGA, salvo la fijacion de directrices
generales de la accion de gobierno, nombramiento y separacion de Consejeros
y planteamiento de la cuestion de confianza. La delegacion se somete, en todo
caso, al requisito de su publicacion en el BOC y a la exigencia de dar cuenta
por escrito a la Asamblea, para lo que, a diferencia de lo previsto en otras
CCAA, no se prevé plazo alguno. La delegacion puede revocarse en cualquier
momento informando asimismo a la Asamblea y ordenando —dice la ley— la
publicacion «de dicha avocacion», empleando con notoria impropiedad esta
ultima expresion.

En cuanto a las funciones de representacion no cabe, en puridad, la de-
legacion, como previene el art. 17.4 EAC, sino la sustitucion, a la que la propia
LGA alude, aunque pensando en los supuestos de incapacidad declarada o
fallecimiento del Presidente, en los que «se hara cargo de la Presidencia el
Vicepresidente, en su caso, o el Consejero de la Presidencia hasta la toma de
posesion del sucesor (art. 10 LGA). Tal sustitucion se produce también los
supuestos de enfermedad o ausencia del Presidente.

En cualquier caso, tanto la delegacion como la sustitucion temporal del
Presidente no eximen a éste de su responsabilidad politica, que es solidaria de
todo el Consejo.

Por ultimo, resta decir que las ausencias temporales del Presidente supe-
riores a un mes deben ser autorizadas por la Asamblea Regional (art. 15 LGA).

La LGA, en definitiva, realza la figura del Presidente de la Comunidad,
tanto como supremo representante de ésta y ordinario del Estado en la misma,
como en su condicion de Presidente del Consejo de Gobierno, pero todo ello
en el contexto global de un sistema parlamentario en el que el Presidente y el
Consejo responden politicamente ante la Asamblea.

3. La responsabilidad politica del Presidente

Se alude a ella de forma laconica en el art. 16.3 EAC: «El Presidente de
la Diputacion Regional sera politicamente responsable ante la Asamblea Re-
gional». Pero como no cabe distinguir su responsabilidad de la del Consejo de
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Gobierno, que responde solidariamente (arts. 18.1 EACy 32 LGA), me referiré
a ella de manera conjunta cuando aborde las relaciones del Presidente y del
Consejo con la Asamblea.

4. El estatuto personal del Presidente

A) El Presidente es elegido por la Asamblea de entre sus miembros. Tiene,
por consiguiente, el estatuto personal de los diputados que establece el art. 11
EAC y reproducen, en términos similares, los arts. 10 a 12 del Reglamento de
la Asamblea. Se trata de las prerrogativas de inviolabilidad, inmunidad parcial
y fuero especial.

La inviolabilidad consiste en que no puede ser sometido a procedimiento
alguno, ni aun después de haber cesado en su mandato, por las opiniones y
votos emitidos en el ejercicio de sus funciones de diputado (arts. 11 EAC y
10 RA).

Lo que hemos denominado inmunidad parcial en palabras del Tribunal
Constitucional (STC de 12 de noviembre de 1981, FJ 4.°) garantiza que el
Presidente y, en general, los diputados de la Asamblea no puedan ser retenidos,
ni detenidos durante su mandato por actos delictivos cometidos en €] territorio
de la Comunidad sino en los casos de flagrante delito (arts. 11.1 EAC y 11
RA). No es, por consiguiente, ¢l privilegio de la inmunidad que tienen los
diputados al Congreso y los senadores porque no es precisa la previa autorizacion
de la Asamblea para ser inculpado o procesado (el llamado suplicatorio). Pero
si goza el Presidente, como los demas diputados, de un fuero propio puesto
que segun el art. 20 EAC «corresponde al Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Auténoma decidir sobre la inculpacion, prision, procesamiento y
juicio del Presidente en relacion con los presuntos actos delictivos cometidos
por él y los demas miembros del Consejo de Gobierno dentro del territorio de
la region; fuera de dicho territorio la responsabilidad penal serd exigible ante
la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo». En el mismo sentido, para todos
los diputados, el art. 11 RA.

Este fuero propio se extiende también a la responsabilidad civil en que
hubiera incurrido con ocasion del ejercicio de su cargo y de la que corresponde
asimismo conocer al Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Autonoma,
como especifica el art. 73 de la Ley organica del Poder Judicial, de 1 de julio
de 1985.

B) El Presidente esta sometido a un estricto régimen de incompatibilidades
que, en desarrollo del art. 16.3 EAC, regulan sucesivamente el art. 9 LGA y
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la ley de incompatibilidades de los miembros del Consejo de Gobierno y Altos
Cargos de la Comunidad, de 18 de octubre de 1984. Segun estas normas el
Presidente no podra ejercer otras funciones representativas que las propias del
mandato parlamentario de la Asamblea Regional, ni cualquier otra funcion
publica que no derive de su cargo, ni actividad profesional o mercantil alguna
(art. 9 LGA).

El régimen detallado de sus incompatibilidades se halla, como digo, en la
Ley autonomica 5/1984, de 18 de octubre, cuyo art. 4 fija el principio general
de prohibicion de «todas las actividades, cualquiera que sea su naturaleza, que
impidan o menoscaben el estricto cumplimiento de los deberes propios del cargo,
comprometan su imparcialidad o independencia en el desempeno de los mismos
o perjudiquen los intereses publicos». En particular, el cargo de Presidente es
incompatible (art. 5 de la citada Ley) con:

— cualquier otro cargo de libre designacion en organismos o entidades de
la Administracion del Estado, Comunidades Autonomas, Administracion Local
o Institucional.

— el ejercicio de funciones de direccion, representacion, gestion o aseso-
ramiento en Colegios profesionales, fundaciones publicas o privadas, sindicatos
y organizaciones empresariales.

— el desempeno por si 0 por persona interpuesta de cargos de todo orden
en empresas o sociedades concesionarias, contratistas de obras, servicios o
suministros, arrendatarias o administradoras de monopolios o con participacion
del sector publico, cualquiera que sea la configuracion juridica de aquéllas.

La mencionada Ley de incompatibilidades de Altos Cargos aclara, sin
embargo, en sus arts. 8 y 9, algunos supuestos que si se consideran compatibles.
Son éstos:

— el desempeno de aquellos cargos que le correspondan con caracter ins-
titucional o para los que fuera designado por su propia condicion.

— la representacion de la Administracion en organos colegiados o Consejos
de administracion de empresas con capital publico, sin que ello suponga incre-
mento retributivo al margen de dietas, indemnizaciones y asistencias que co-
rrespondan (art. 13). Hay que entender que en esta excepcion se integran también
los supuestos representativos en otros entes distintos a las empresas publicas
como puedan ser, en su caso, corporaciones, fundaciones e instituciones ana-
logas.

— el ejercicio de funciones docentes y de investigacion.

— la mera administracion de su patrimonio personal o familiar, salvo el
supuesto de participacion superior al 10 por 100 entre el interesado, su conyuge
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e hijos menores en empresas «que tengan conciertos de obras, servicios o
suministros, cualquiera que sea su naturaleza, en la Diputacién Regional»
(art. 9).

Se ha discutido acerca de la compatibilidad con la condicion de senador;
compatibilidad que parece venir ratificada hoy por el art. 154.2 de la Ley
organica del Régimen Electoral General, de 19 de junio de 1985, que. al aludir
a la inelegibilidad de los Presidentes autonomicos, se refiere solo al Congreso
de los Diputados. En la Ley 5/1987, de 27 de marzo, de elecciones a la Asamblea
Regional de Cantabria, se afirma que el cargo de diputado regional es incom-
patible con el desempeno de cualquier puesto «a excepcion del de senador»
(art. 8). Antes, del citado art. 9 LGA se deducia la solucion contraria.

Aunque no esté expresamente dicho la Presidencia debe ser compatible
también con el desempefio de cargos representativos en los partidos politicos,
habida cuenta del significado y el papel que éstos cumplen en el entramado
politico-constitucional y el hecho constatado de que en el ambito del Estado,
ante prescripciones de incompatibilidad semejantes a las de la ley de Cantabria
(art. 9.3 CE) desarrolladas en términos rigidos por la Ley 25/1983, de 26 de
septiembre, donde tampoco se cita la compatibilidad apuntada, los sucesivos
Presidentes, antes y después de dicha Ley, han mantenido, como parece normal,
sus cargos directivos en los partidos politicos desde los que, en definitiva,
accedieron a sus puestos de representacion politica.

C) Los derechos inherentes al cargo de Presidente tienen un contenido
honorifico y econdomico y se concretan en el art. 5 LGA. Entre los primeros
esta el tratamiento de Excelencia, la utilizacion de la bandera de la Comunidad
como guion y los honores que prevean las normas vigentes. La regulacion de
precedencias del Estado fue aprobada por RD 2099/1983, de 4 de agosto y fue
objeto de la STC 12/198S5, de 30 de enero, que reconoce la competencia de las
CCAA para ordenar sus propias autoridades en actos organizados por ellas y a
los que no concurran con las autoridades del Estado. En lo que se me alcanza
la Comunidad no ha dictado normas sobre esta materia, aunque si sobre honores
y distinciones (Ley 1/1987, de 18 de febrero).

Los derechos economicos del Presidente se fijan en las leyes de Presu-
puestos de la Comunidad sin que se prevean, como en alguna otra, criterios
orientadores. Estos criterios, cuando se senalan en las correspondientes leyes,
suelen establecer que las retribuciones del Presidente no superen las asignadas
en los presupuestos del Estado para el cargo de Secretario de Estado; criterio,
no obstante, que pueden ser modificado por las leyes de presupuestos habida
cuenta de la ausencia de jerarquia normativa entre las leyes autondomicas, aunque
se trata de declaraciones generales con propositos autovinculantes.
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Por ultimo, el Presidente tiene también derecho, como el resto de los Altos
Cargos de la Comunidad, a un régimen asistencial. A estos efectos, la Dispo-
sicién Adicional 1* LGA establece que el Consejo de Gobierno concertara con
la entidad gestora que proceda para que el Presidente pueda afiliarse o continte
afiliado a la Seguridad Social o Mutualidad que corresponda.

5. Eleccion, nombramiento, incapacidad y cese del Presidente

A) ELECCION Y NOMBRAMIENTO

La eleccion del Presidente corresponde, como se sabe, a la Asamblea
Regional de Cantabria (arts. 9.1.i y 16.2 EAC y 6 LGA) a través del proce-
dimiento de investidura, que regulan los arts. 16.2 EAC y 136 a 138 RA en
términos similares a lo que sucede en las demas CCAA y para el Presidente
del Gobierno de la Nacion. Consta de varias fases: consultas, propuesta, debate,
votacion y, finalmente, nombramiento.

El procedimiento se pone en marcha después de cada renovacion de la
Asamblea y en todos los supuestos en que se produzca vacante en la Presidencia,
es decir, cuando cesa el anterior Presidente (arts. 18.2 EACy 10 LGA), excepto
en el caso de adopcion de una mocion de censura, que lleva consigo tanto el
cese del Presidente censurado como el obligado nombramiento del candidato
propuesto en la mocion.

Los supuestos de cese mencionados son la pérdida de una cuestion de
confianza, la dimision, la incapacidad permanente o el fallecimiento. El Pre-
sidente cesa también en el caso de aprobacion de una mocién de censura pero,
como ya he dicho, ello no da lugar al procedimiento de investidura ya que,
siendo una mocion del tipo llamado constructivo, incorpora necesariamente un
candidato, que se considera automaticamente investido de la confianza de la
Camara (art. 144 RA).

Junto a estas causas de cese del Presidente hay que incluir también, aunque
no esté mencionada en la LGA, el supuesto de condena por Sentencia judicial
firme que le imposibilite para el ejercicio de su cargo, y, en hipotesis, es posible
pensar igualmente en la incompatibilidad no subsanada o la falta de toma de
posesion; supuestos limite que, en principio, no se plantearan nunca y que
equivalen de hecho a la dimision en un caso y a la no adquisicion de la condicion
de Presidente, en el otro, con lo que no podria hablarse de cese por no haber
asumido previamente el cargo.

Vacante la Presidencia en los casos citados, el Presidente de la Asamblea
consulta con las fuerzas politicas representadas en la misma (art. 16.2 EAC),
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teniendo en esta fase un gran margen de flexibilidad pues la expresion «fuerzas
politicas» le permite llamar a consultas por separado a partidos coaligados o a
diputados presentados por agrupaciones de electores, aunque se integren en el
mismo grupo parlamentario.

Celebradas las consultas, el Presidente de la Camara, «oida la Mesa» (art.
16.2 EAC), propondra a la Asamblea un candidato a la Presidencia de la
Comunidad; propuesta que debera formular en el plazo de 20 dias (art. 6.1
LGA) desde la constitucion de la Asamblea o cese del anterior Presidente (art.
136.2 RA). Plazo que, sin embargo, la LGA rebaja y fija en 15 dias para que
el Presidente convoque a la Camara en los casos de dimision o pérdida de la
cuestion de confianza (art. 6.6 LGA) y que el art. 10 de la misma Ley rebaja
auin mas, a 10 dias, en los supuestos de fallecimiento o incapacidad permanente.
Es discutible el sentido dc estas diferencias, aunque se comprenda la rapidez
necesaria en los ultimos supuestos citados. Pero lo que si parece criticable es
la regulacion asistematica en preceptos distintos del Estatuto, la LGA y el
Reglamento de la Asamblea, que inducen a confusion cuando no a contradic-
ciones entre unas normas y otras y contribuyen a enturbiar la normativa desde
el punto de vista sistematico.

Por otro lado, hay que decir que el Presidente de la Asamblea, en cualquier
caso, se halla vinculado por los resultados electorales y su margen es, por tanto,
pequeno, al menos en esta primera propuesta.

El candidato asi propuesto expone ante el Pleno de la Asamblea su programa
de gobierno, que es sobre el que se otorga o no la confianza. Cada grupo
parlamentario podra intervenir, cabiéndole la posibilidad al candidato de hacer
uso de la palabra cuantas veces lo pida y de contestar individual o globalmente
a los representantes de los grupos, que podran replicar (art. 137 RA).

Terminado el debate, la Presidencia fija hora para la votacién en la que,
para ser elegido, el candidato precisa obtener mayoria absoluta. De no lograrla
se procede a una nueva votacion pasadas 48 horas, bastando entonces la mayoria
simple (arts. 16.2 EAC; 6 LGA y 137 RA).

En todos los casos la votacion es piblica y por llamamiento (art. 81.2 RA).

De no obtenerse la mayoria requerida el Presidente de la Camara tramita
nuevas propuestas (arts. 16.2 EAC, 6.4 LGA y 138 RA) y nada impide entonces
que vuelva a ser propuesto el primer candidato, que en ese periodo ha podido
negociar nuevas alianzas o cambiar su programa. De todos modos existe un
tope temporal. Si pasados dos meses desde la primera votacion ningiin candidato
hubiera obtenido la confianza de la Camara se disolvera la Asamblea, convo-
candose nuevas elecciones (arts. 16.2 EAC, 6.5 LGA y 138 RA).
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Lograda la confianza de la Asamblea por un candidato el Presidente de
aquélla comunicara el hecho al Rey y al Gobierno de la Nacion (arts. 7 LGA
y 137 RA). El Real Decreto de nombramiento lo refrenda el Presidente del
Gobierno y se publica en los boletines oficiales del Estado y de la Comunidad
Autonoma. Como es sabido, este tema del refrendo del nombramiento de los
Presidentes de las CCAA ha sido una cuestion discutida y, en efecto, quiza
pudiera parecer mas logico que fuera el Presidente de la Asamblea quien lo
llevara a cabo, pero dado el tenor del art. 64 CE no caben dudas acerca de la
necesidad del refrendo del Presidente del Gobierno. Al respecto, también en
este mismo sentido, las SSTC 5/1987, de 27 de enero 'y 8/1987, de 29 de enero.

El Presidente electo tomara posesion de su cargo en el plazo de 5 dias
desde la ultima publicacion de su nombramiento (en el BOE o en el BOC) (art.
7.3 LGA). ‘

B) INCAPACIDAD Y CESE DEL PRESIDENTE

He dicho mas atras que una de las causas de cese del Presidente es la
declaracion de incapacidad. El tema esta contemplado en el art. 10 LGA.

La incapacidad, fisica o mental, tiene que ser «notoria y manifiesta» de
forma que le imposibilite para el ejercicio de su cargo y debe ser apreciada y
reconocida por dos tercios de los miembros de la Asamblea Regional a instancia
del Consejo de Gobierno o de un tercio de los diputados autondmicos. Los
acuerdos deberan ser motivados, aunque esta exigencia no se contemple ex-
presamente en la ley.

Declarada la incapacidad se hace cargo de la Presidencia el Vicepresidente,
si lo hubiera, o el Consejero de la Presidencia hasta la toma de posesion del
sucesor, que sera elegido por el procedimiento de investidura ya descrito.

No prevé la LGA, a diferencia de otras CCAA, la situacion intermedia de
la incapacidad transitoria con la posibilidad de rehabilitacion.

En cuanto al cese del Presidente, ademas de por incapacidad, se produce,
como ya se ha senalado, por renovacion de la Asamblea tras unas elecciones,
la aprobacion de una mocion de censura, la pérdida de la cuestion de confianza,
la dimision formal, el fallecimiento (arts. 18 EAC y 10 LGA) o la condena
penal y, salvo en el supuesto de la aprobacion de una mocion de censura, da
lugar a un nuevo proceso de investidura. En todos los casos, excepto en el de
incapacidad, condena penal y, obviamente, en el de fallecimiento, el Presidente
contintia en sus funciones hasta la toma de posesion del sucesor. En los supuestos
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de incapacidad, fallecimiento o condena judicial sera sustituido interinamente
en los términos ya mencionados hasta el nombramiento del nuevo Presidente.

El Presidente es sustituido también por el Vicepresidente, si lo hubiera,
en los casos de enfermedad o ausencia.

6. El Gabinete del Presidente y la estructura organica de la
Presidencia

A diferencia de leyes similares de otras CCAA la LGA no prevé la exis-
tencia de un Gabinete como Organo de asistencia, apoyo y asesoramiento del
Presidente en el que se integre un determinado nimero de asesores libremente
elegidos. Se limita a decir en el art. 70 que «las personas que nombre el
Presidente de la Diputacion Regional con el caracter de personal eventual estaran
sujetas a los términos y limites crediticios que establezca la Asamblea Regional
en la correspondiente normativa presupuestaria y, en todo caso, cesaran al cesar
el Presidente o cuando éste lo acuerde». La Ley de la Funcién Publica de la
Administracion de la DRC (Ley 4/1986, de 7 de julio) senala, por su parte, que
es personal eventual el que por nombramiento y en régimen no permanente
ocupa puestos de trabajo considerados de confianza o de asesoramiento especial.
En ningin caso se considerara como mérito esa condicion para el acceso a la
situacion de funcionario o para la promocion interna de quienes ya lo fueran
(art. 2.4). El numero y retribuciones del personal eventual lo determina el
Consejo de Gobierno plasmandolo en las leyes de Presupuestos y su cese se
produce, ademas de por decision de quien los nombrd, cuando cese el Consejero
que los designo (art. 75).

El Decreto 27/1986, de 9 de mayo, sobre normas basicas a que han de
ajustarse las estructuras organicas de la Administracion Regional alude, en
general, entre los Organos de asistencia, estudio y apoyo (art. 5) a los Gabinetes
técnicos de los Altos Cargos y aun de los Jefes de Servicio, definidos como
organos integrados por funcionarios y/o personal eventual, con funciones de
apoyo, asesoramiento, ejecucion de tareas técnicas o de inspeccion. El caracter
general con el que se prevén, la propia amplitud y extension de su prevision y
el hecho de que no se distingan de la estructura administrativa formalizada
producen un cierto confusionismo y amalgama entre lo que son propiamente
los Gabinetes ministeriales y la organizacion estrictamente administrativa.

Con estos escasos basamentos, en la dltima estructura organica de la Pre-
sidencia y de la Consejeria de Presidencia, aprobada por Decreto 67/1989, de
13 de octubre, hay una mencion, no desarrollada luego, al Gabinete de la
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Presidencia, aunque sin prevision expresa de nimero de asesores, nombra-
miento, cese, rango o categoria administrativa asimilada, funciones y relaciones
con los 6rganos administrativos estables. Aparte de estas breves referencias no
se halla otra mencion més que en dos normas posteriores. El Decreto 75/1989,
de 13 de octubre, que aprueba las relaciones de puestos de trabajo, donde bajo
la denominacion de «Gabinete del Presidente» se encuentran previsiones de
puestos funcionariales tales como un coordinador de relaciones institucionales,
un coordinador de secretarias de despacho, tres secretarias de despacho y dos
secretarias de altos cargos; puestos todos ellos de caracter funcionarial y libre
designacion, adscritos a los Grupos C o D y a los Cuerpos administrativo o
auxiliar, con nivel 18 para los dos primeros y 14 o 12 para los restantes, asi
como previsiones de complementos especificos contemplados en la legislacion
de funcionarios. La otra mencion, mas especifica, se encuentra en las leyes de
Presupuestos. En concreto, por ejemplo, en la Ley 1/1989, de 9 de marzo, de
Presupuestos para 1989, se halla la unica cobertura de los 1lamados «asesores»,
que es una cobertura meramente economica. Se trata de la prevision en el estado
de gastos del Presupuesto de una partida bajo la rubrica «Retribuciones asesores
Presidente. No funcionario» y de otra con el titulo «Retribucion personal even-
tual de confianza. No funcionario». Otras partidas similares con la referencia
«Personal eventual de Gabinetes» se hallaban también en esa misma Ley en los
estados de gastos de las Consejerias de Turismo, Transportes y Comunicaciones
e Industria y en la de Cultura, Educacion y Deporte, pero no en las demas.

Situacion que contrasta, como digo, con la regulacion pormenorizada del
tema tanto en la Administracion del Estado como en otras CCAA.

Hubo, no obstante, una regulacion embrionaria, hoy derogada, en el De-
creto 47/1983, de 2 de agosto, que cre6 la Asesoria de la Presidencia, con
areas de asesoria juridica, de estudios y planificacion, de relaciones y protocolo,
y de medios de comunicacion. Los asesores tenian rango de Jefes de Servicio,
naturaleza de personal eventual y se regulaba su cese. Tales asesores quedaban
al margen de la Secretaria General de la Presidencia, también prevista y que
sufrid diversos avatares normativos. El citado Decreto fue derogado por el
Decreto 5711984, de 19 de noviembre, de estructura organica de la Presidencia
y la Consejeria de Presidencia.

La existencia de Gabinetes es una prevision normativa y una practica
administrativa relativamente novedosa en nuestra Administracion, que se inicia
en 1977 y se generaliza en la Ley de 16 de agosto de 1983, asumiéndola también
las CCAA.

Frente al modelo napolednico de Administracion consultiva, separada de
la lamada Administracion activa, lenta, formalizada, que emite sus opiniones
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por escrito en forma de dictimenes, la Administracién contemporanea precisa,
junto a ese modelo, 6rganos mds inmediatos de apoyo a quien decide, mads
informales y ductiles. Se incorporan asi las técnicas de staff procedentes de la
Ciencia de la Administraciéon americana y que el prof. GARCIA DE ENTERRIA ha
definido asi: «Se trata de una asistencia constante del grupo técnico al jefe activo
que se presta no s6lo por via de consejo, sino también por las de planeamiento,
la informacién y la supervision; a la vez la funcién consultiva no se presta
conforme al esquema cldsico, mediante dictdmenes formales (...) sino también
y sobre todo a través de una relacién inmediata y constante que, de tan intima,
no permite ser expresada como dictamen dirigido por «un» dérgano a «otro»
organo, ni, por tanto, presenta ordinariamente ninguna constancia formal».

()rgano técnico y a la vez politico el Gabinete viene a ser, como ha dicho
P. MORAND, «la frigil pasarela que une la Administracién a la politica». Sus
miembros deben ser de la confianza politica, técnica y personal del Presidente,
funcionarios o no, y sus tareas consisten en el estudio de problemas, la reco-
pilacion de informacion, la previsiéon y seguimiento politico de determinadas
decisiones administrativas, las relaciones con la prensa, etc., etc.

El problema més importante que se plantea en relacién con los Gabinetes
es el de su real separacién de la estructura administrativa profesionalizada cuyo
papel nunca deben usurpar. Las fluidas relaciones entre los miembros del Ga-
binete y los funcionarios responsables de dreas dependen de muy distintas
circunstancias que van desde el talante personal, la disponibilidad de los propios
funcionarios, la asignacién clara de tareas o la estabilidad gubernamental, que
suele facilitar este tipo de relaciones. En el caso de los Gabinetes de Presidentes
de CCAA este tltimo problema queda minimizado si se tiene en cuenta que el
Presidente como tal no tiene apenas tareas administrativas propias. En todo
caso, es practica habitual que las leyes que los regulan prevean que en ningin
caso los miembros del Gabinete pueden ocupar puestos de trabajo reservados
a funcionarios.

Por lo que se refiere a la estructura orginica de la Presidencia, en Cantabria
se regul6 tempranamente, ya antes de la LGA. En efecto, el Decreto 21/1983,
de 20 de marzo, preveia, ademds de la Consejeria de Presidencia, una Con-
sejeria Adjunta al Presidente y de Relaciones Institucionales y una Secretaria
de la Presidencia, que fue desarrollada por Decreto 51/1983, de 7 de septiembre.
Las funciones de esta Secretaria se confundian con las tipicas de los Gabinetes
por cuanto le correspondia asesorar, propiciar informacion, coordinar, hacer el
seguimiento de las cuestiones politicas y administrativas, etc. Se organizaba de
la siguiente manera:

— Gabinete de relaciones institucionales, al que estaba adscrito el Portavoz
del Consejo de Gobierno (que era el propio Secretario general) y la
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Oficina de informacion, Iniciativas y Reclamaciones (creada antes por
Decreto 60/1982, de 23 de julio).

— Gabinete de Informacion y comunicacion social, al que estaba adscrita
la Oficina de Prensa y el Centro de Documentacion e Informacion.

La Secretarfa de la Presidencia fue suprimida al ser derogado el Decreto
que la regulaba (D 51/1983, de 7 de septiembre) por Decreto 46/1984, de 25
de agosto. Sustituyéndola se cred, por Decreto 47/1984, de 6 de septiembre,
la Secretaria del Presidente para protocolo y medios de comunicacién, a la que
se adscriben las antigua Oficina de Prensa y el Portavoz del Gobierno. Los
otros dos érganos de la antigua Secretaria General (la Oficina de Informacion
y el Centro de Documentacion) fueron adscritos por Decreto 51/1984, de 21
de septiembre, a la Consejeria de Industria, Transportes y Comunicaciones y
Turismo. La Oficina de Informacién pasé luego a la Consejeria de Presidencia
(D 64/1986, de 16 de agosto, derogado por D 67/1989, de 13 de octubre, donde
no se menciona la citada Oficina), hasta que el Decreto 52/1991, de 29 de abril,
deroga expresamente el Decreto 60/1982, que cred la Oficina de Informacién,
sustituyéndola por una nueva Oficina de Informacion General Administrativa
y una Oficina de defensa del administrado, adscritas a la Consejeria de Presi-
dencia.

Con independencia de esta estructura orgdnica se habia creado, como ya
he dicho, la Asesoria de la Presidencia por Decreto 47/1983, de 2 de agosto.

El Decreto 5711984, de 19 de noviembre, deroga tanto el Decreto 21/1983,
sobre estructura orgdnica de la Presidencia, como el Decreto 47/1983, sobre la
Asesoria de la Presidencia, de modo que de la anterior regulacion sélo persiste
la Secretaria del Presidente para protocolo y medios de comunicacion, creada
por Decreto 47/1984. El mencionado Decreto 57/1984 sobre estructura de la
Presidencia s6lo prevé la Secretaria del Presidente, no desarrollada, por lo que
hay que suponer que se trataba de la creada por Decreto 47/1984, que, como
digo, subsistia.

La siguiente regulacién se produce por Decreto 49/1986, de 30 de junio,
que crea tres unidades administrativas, aunque no se prevea su rango: el Gabinete
del Presidente; el Gabinete de Desarrollo Autonomico y la llamada Agencia de
Medio Ambiente, atribuyendo el director de ésta el rango asimilado de Director
Regional.

El Decreto 64/1986, de 16 de agosto, sobre estructura de la Presidencia y
la Consejeria de Presidencia, mantiene los citados 6rganos y deroga formalmente
el anterior Decreto 47/1984 (Secretaria del Presidente para protocolo y medios
de comunicacion) y el Decreto 57/1984, sobre estructura de la Presidencia.
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La situacion actual, por fin, trae causa del ultimo Decreto de estructura
organica de la Presidencia y la Consejeria del mismo nombre, el Decreto 67/
1989, de 13 de octubre, que prevé un Gabinete de Presidencia y un Gabinete
de Prensa, pero sin desarrollo pormenorizado, esto es, sin fijacion de niveles,
categorias, funciones, etc. Las tinicas menciones posteriores hay que buscarlas,
como ya he dicho, en el Decreto que aprueba las relaciones de puestos de trabajo
(D 7511989, de 13 de octubre) y en el estado de gastos de las leyes de Presu-
puestos. En éstas, segin dije, hay previsiones de retribuciones de los «asesores
del Presidente» y de «personal eventual de confianza». En aquél, se contemplan
diversos puestos de trabajo del Gabinete del Presidente que ya mencioné, y un
Jefe del Gabinete de Prensa, funcionario, grupo A, nivel 26 y nombramiento
por libre designacion, con retribucion superior a la habitual de un Jefe de Seccién
y ligeramente inferior a la de un Jefe de Servicio.
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III. EL CONSEJO DE GOBIERNO

1. Planteamiento general

El Consejo de Gobierno es el organo institucional colegiado que dirige la
politica y la Administracion de la Comunidad Auténoma de Cantabria. Organo
superior de gobierno y administracion (art. 1 LGA) es el titular del Poder
Ejecutivo y, como tal, es definido tanto por el Estatuto como por la LGA en
términos muy similares.

En efecto, el art. 17 EAC establece:

«1. El Consejo de Gobierno es el organo colegiado de gobierno de
Cantabria».

Por su parte, el art. 16 LGA reza asi:

«El Consejo de Gobiemno es el organo colegiado que dirige la politica
y la administracion de la Diputacion Regional de Cantabria y el titular
de la funcion ejecutiva y de la potestad reglamentaria, bajo la direccion
y coordinacion de su Presidente».

()rgano politico, pues, como subraya su composicion y el dato de la res-
ponsabilidad (arts. 18 EAC y 32 LGA), su naturaleza no difiere de la que
predica para el Gobierno de la nacion el art. 97 CE. Es, por consiguiente,
también, un 6rgano de la Administracion autonomica, a la que dirige. Ambas
facetas son tedricamente separables y con consecuencias procesales distintas
dado que solo los actos del Consejo actuando como Administracion Publica son
judicialmente controlables, es decir, solo los actos administrativos propiamente
dichos podran ser residenciados ante la jurisdiccion contencioso-administrativa,
a semejanza también de lo que sucede en el Gobierno estatal. Como ha senalado
el TC «no toda la actuacion del Gobierno... esta sujeta al Derecho Adminis-
trativo. Es indudable, por ejemplo, que no lo esta, en general, la que se refiere
a las relaciones con otros organos constitucionales... o la decision de enviar a
las Cortes un proyecto de ley u otras semejantes, a través de las cuales el
Gobierno cumple también la funcion de direccion politica que le atribuye el
mencionado art. 97 CE. A este género de actuaciones del Gobierno, diferentes
de la actuacion administrativa sometida a control judicial, pertenecen sus de-
cisiones que otorgan prioridad a una u otras parcelas de la accion que le co-
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rresponde, salvo que tal prioridad resulte obligada en ejecucion de lo dispuesto
por las leyes» (STC 45/1990, de 15 de marzo).

El conjunto de atribuciones y competencias que enumera detalladamente
el art. 18 de la LGA contempla ambas facetas —la politica y administrativa— del
Consejo de Gobierno.

El caracter politico del Consejo de Gobierno le permite disenar una politica
propia que se plasmara en proyectos legislativos y en otros actos normativos
de naturaleza reglamentaria, pero también en la tarea de direccion, orientacion
y adopcion de decisiones de toda indole en el ambito de las competencias
asumidas por la Comunidad. De ahi que se haya dicho que el ambito y alcance
de esa politica propia tiene como limite el de «sus intereses» (art. 137 CE) y,
en funcion de ellos, el de las competencias asumidas. El Tribunal Constitucional
ha abordado el tema en su Sentencia de 14 de junio de 1982, en el recurso de
inconstitucionalidad planteado contra la Ley del Parlamento Vasco que creo el
Consejo de Relaciones Laborales. En el Fundamento Juridico 2° de esta STC
35/1982, el TC sienta la siguiente doctrina:

«El articulo 149.1 de la Constitucion utiliza para delimitar el ambito
reservado en exclusiva a la competencia estatal diversas técnicas, cuya
compleja tipologia no es del caso analizar en detalle. Sobresale, sin
embargo, la diferencia, que aqui si es pertinente, entre la reserva de toda
una materia (...) y la reserva de potestades concretas (...). En el primer
caso la reserva estatal impide, no ya que la Comunidad Auténoma pueda
asumir competencias sobre la materia reservada, sino también que pueda
orientar su autogobierno en razon de una politica propia acerca de ella,
aunque pueda participar en la determinacion de tal politica en virtud de
la representacion especifica que las distintas Comunidades tienen en el
Senado. Cuando, por el contrario, la reserva estatal es solo de ciertas
potestades, correspondiendo otras a las Comunidades Autonomas que
deseen asumirlas, €stas, en el ejercicio de su autonomia, pueden orientar
su accion de gobierno en funcién de una politica propia sobre esa materia,
aunque en tal accion de gobierno no puedan hacer uso sino de aquellas
competencias que especificamente le estan atribuidas».

La Comunidad Auténoma no puede hacer uso, pues, mas que de las com-
petencias asumidas para llevar a cabo su accion de gobierno. Pero muy pro-
bablemente, como también ha senalado algin autor, la influencia politica y el
ambito de incidencia de la Comunidad va mas alla de esa vision meramente
formal, juridica y competencial. Porque existen numerosos medios de influencia,
formalizados 0 no, que amplian el campo de accion «politica» de las CCAA.
El complejo equilibro entre las dos ideas centrales —unidad y autonomia— que,
desde el punto de vista territorial, articula la Constitucion tiene su fundamento
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politico en el reconocimiento de la complejidad de la sociedad y del pluralismo,
que es concebido por la norma suprema como «un valor superior» (art. 1.1).
De ahi que no sea impeftinente pensar que la unidad se construye desde el
pluralismo, que el todo lo conforman sus partes y que una de esas partes del
todo puede incidir politicamente también en ambitos que van mas alla de las
estrictas competencias normativas o de gestion estatutariamente asumidas. Que
esta idea se plasme y concrete formalmente es ya otro tema.

2. Composicion del Consejo de Gobierno y nombramiento de
sus miembros

El Consejo de Gobierno es un organo colegiado y se compone del Presi-
dente, el Vicepresidente, en su caso, y los Consejeros que aquél designe libre-
mente (arts. 17.2 'y 3 EAC, y 17.1 LGA). Los Consejeros no tienen que ser
necesariamente diputados, pero el Vicepresidente parece que si a tenor del art.
17.3, que menciona solo a los Consejeros al establecer esta prevision.

El nimero de Consejeros viene limitado en el Estatuto a un maximo de
10 (art. 17.2 EAC), pero tanto este precepto como el art. 17.2 LGA precisan
que esta limitacion se refiere a los Consejeros «con responsabilidad ejecutiva».
La LGA anade luego que «en ningin caso podran nombrarse mas de 3 Consejeros
sin cartera», lo que parece indicar que, en hipotesis, se podria llegar a 13
Consejeros.

Los Consejeros con responsabilidad ejecutiva tienen a su cargo una Con-
sejerla, cuyas denominaciones fijaba la propia LGA en su art. 37. Eran las
siguientes:

— Presidencia

— Economia, Hacienda y Comercio

— Cultura, Educacion y Deporte

— Sanidad, Trabajo y Bienestar Social

— Obras Publicas, Vivienda y Ordenacion del Territorio
— Ganaderia, Agricultura y Pesca

— Industria, Transportes y Comunicaciones y Turismo

Este precepto legal reproducia la estructura organizativa establecida, antes
de la LGA, por Decreto 7/1983, de 22 de febrero, excepto la anterior Consejeria
Adjunta al Presidente y de Relaciones Institucionales, que desaparece.

El citado art. 37 LGA, en sus parrafos 3 y 4, establecia, no obstante, que
el Consejo de Gobierno podia proceder a la agrupacion total o parcial de Con-
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sejerias 0 a su supresion (art. 37.4), pero era preciso una ley para la creacion
de nuevas Consejerias, asi como para «su division si no se agruparan en todo
0 en parte a otra» (art. 37.3). En uso del citado art. 37.4 LGA, por Decreto
4911986, de 30 de julio, se suprime la Consejeria de Sanidad, Trabajo y Bienestar
Social, y la de Industria, Transportes y Comunicaciones y Turismo, cuyas
competencias son asignadas a otras, que cambian de denominacion. A resultas
de tal Decreto las Consejerias quedaron fijadas asi:

— Presidencia

— Economia, Hacienda y Comercio

— Ganaderia, Agricultura y Pesca

— Obras Publicas, Ordenacion del Territorio e Industria
— Cultura, Educacion, Deporte y Bienestar Social

Producido el cambio de Gobierno fruto de las elecciones autondmicas de
1987, por Decreto 50/1987, de 11 de agosto, se nombran los nuevos Consejeros,
cuya denominacion no coincide con la de las Consejerias existentes y que se
acaban de mencionar. Por Decreto 51/1987, de 27 de agosto, se reorganizan
las Consejerias, que asumen la denominacion de los nombramientos anteriores.
Esta reestructuracion se realiza en aplicacion —se dice— del art. 37.4 LGA,
articulo que permitia al Gobierno suprimir o agrupar Consejerias, pero no crear
otras nuevas que es lo que se hace en el citado Decreto 51/1987, en el que se
pasa de 5 a 7 Consejerias. Por ello, sin duda, se tramita un proyecto de ley
posterior que da lugar a la Ley 8/1987, de 2 de diciembre, modificando el art.
37.1 LGA en el sentido de adecuar la denominacion de las nuevas Consejerias
a lo efectuado antes por el mencionado Decreto. Esta Ley tiene una Exposicion
de Motivos ciertamente atipica, aunque expresiva. Dice asi: «Como quiera que
por Decreto de la Presidencia 50/1987, de 11 de agosto, se nombran miembros
del Consejo de Gobierno en algunos Departamentos inexistentes, se modifica
el art. 37.1 de la Ley 3/1984, con el fin de adecuar las Consejerias o Depar-
tamentos del Consejo de Gobierno a la denominacion que aparece en el citado
Decreto, a la vez que se da cardcter legal a unos nombramientos que de otra
manera son nulos de pleno derecho».

Tras esta paladina declaracion, que no es necesario comentar, las Conse-
jerias quedaban asi:

— Presidencia

— Economia, Hacienda y Presupuesto

— Cultura, Educacion y Deporte

— Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo

— Ganaderia, Agricultura y Pesca

— Turismo, Transportes y Comunicaciones e Industria
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— Ecologia, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio

La configuracion actual de las Consejerias no estuvo exenta de nuevas
peripecias tras la Ley 8/1987 mencionada. En efecto, por Decreto 9/1989, de
14 de febrero, se nombra un Consejero de Sanidad, atribuyéndole funciones
por Decreto 10/1989, de 16 de febrero, de una Consejeria que no existia.

Por ello también, la Ley 2/1989, de 20 de marzo, modifica otra vez el art.
37 LGA dandole nueva redaccion y ahora deslegalizando la creacion, modifi-
cacion y supresion de Consejerias. Esta ley tiene una Exposicion de Motivos
que merece la pena transcribir. Dice asi:

«La necesaria agilidad de la actuacion administrativa exige que se
establezcan mecanismos flexibles que permitan dar respuesta a las ne-
cesidades y criterios de autoorganizacion y el ejercicio de competencias
que el Estatuto atribuye a la Diputacion Regional.

No se establece en el Estatuto otra limitacion que la referida al limite
maximo de los mismos [debe querer decir «de los Consejeros»], segin
contiene el art. 17, apartado 2, y no cabiendo por lo mismo, que una
pretendida organizacion del Consejo y de las competencias de los con-
sejeros modifique o haya modificado a través de una Ley de la Asamblea
lo que el Estatuto prevé, contiene y expresamente atribuye al Presidente
de la Diputacion Regional (?).

Por lo mismo, y para reducir el posible confusionismo y establecer
la precision que el imperio de la Ley exige, se modifica la Ley 3/84, de
26 de abril, en el siguiente sentido».

El art. 37 LGA queda, pues, con esta redaccion:

«1. La Administracién de la Diputacion Regional de Cantabria se
organizara en Consejerias cuya denominacion, creacion, modificacién y
supresion sera acordada por Decreto de la Presidencia del Consejo de
Gobierno.

2. El Consejero de la Presidencia actuara como secretario del Consejo
de Gobierno, salvo que el Presidente haga recaer dicha funcién en otro
Consejero».

Salvado asi el anterior obstaculo legal, por Decreto de la Presidencia 13/
1989, de 20 de marzo, se establece el nimero y denominacion de las Consejerias.
La Exposicion de Motivos, también muy grafica, dice que se dicta tal Decreto
para «dotar de sustantividad a los nombramientos de Consejeros existentes en
la actualidad, y, en concreto, al efectuado por Decreto de la Presidencia 9/1989,
de 14 de febrero, asi como al Decreto 10/1989, de 16 de febrero, que establecia
las materias a atribuir a una futura (sic!) Consejeria de Sanidad y Bienestar
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Social, que se crea por el presente Decreto». Las Consejerias que menciona
esta norma son las enumeradas en el Decreto 51/1987 y en la Ley 8/1987, mas
la Consejeria de Sanidad y Bienestar Social. Mas recientemente, por Decreto
7411990, de 20 de diciembre, se cambia la denominacion de dos de ellas, siendo
en la actualidad las siguientes:

— Presidencia

— Economia, Hacienda y Presupuesto

— Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo

— Cultura, Educacion, Juventud y Deporte

— Ganaderia, Agricultura y Pesca

~ Turismo, Transportes y Comunicaciones e Industria

— Ecologia, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio
— Sanidad, Consumo y Bienestar Social

La estructura del Consejo de Gobierno responde al mismo modelo depar-
tamental de Gobierno de la Nacion cuyo esquema reproduce con las naturales
diferencias que impone el tipo de competencias asumidas. Se incorpora incluso
la posibilidad de crear en su seno, a propuesta del Presidente, «Comisiones de
caracter permanente o temporal para coordinar y programar la politica general
o de cada Consejeria o para preparar las reuniones del Consejo» (art. 21 LGA);
posibilidad similar a las Comisiones Delegadas del Gobierno en el Estado, pero
que, al menos formalmente, no se han creado, sin perjuicio de que existan
Consejos, Comisiones y Comités variados pero que, como regla, aparecen
adscritos a alguna Consejeria en concreto.

En la estructura actual del Consejo de Gobierno hay un dato que quiza
pueda ser destacado. Me refiero al hecho de que las competencias estatales
concentradas en el Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (hoy, Ministerio
de Obras Publicas y Transportes) se desglosan en la Comunidad de Cantabria
en dos Consejerias: la de Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo; y la de
Ecologia, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio. La primera asume
competencias en materia de carreteras, puertos, obras hidraulicas y de infraes-
tructura, arquitectura, vivienda y urbanismo, adscribiéndosele a ella la Comision
Regional de Urbanismo. La segunda se responsabiliza de competencias en ma-
teria de ordenacion del territorio, medio ambiente, gestion de residuos, control
de contaminacion, etc. Pues bien, asi como en 1977 la union de los antiguos
Ministerios de la Vivienda y de Obras Publicas fue saludada como una medida
particularmente acertada porque se podian sentar alli las bases de un gran
Ministerio de Ordenacion del Territorio, una vez superada la vision restringida
de lo urbano para asumir decididamente la mas omnicomprensiva de Ordenacion
del Territorio, sorprende la separacion efectuada en la Comunidad de Cantabria
entre las competencias relativas a las insfraestructuras y el urbanismo, por una
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parte, y el medio ambiente y la ordenacion del territorio, por otra. Sobre todo
cuando la Ley de Ordenacion del Territorio (Ley 7/1990, de 30 de marzo, aun
pendiente de desarrollo) trata de aunar una vision global a efectos planificadores
que incide naturalmente en el mas restringido ambito del urbanismo, cuando
las infraestructuras tienen el mismo efecto sobre la ordenacidn del territorio y
el medio ambiente y cuando se constata la influencia de esa planificacion en
un territorio que tiene un habitat disperso y diseminado.

En otras Comunidades Autonomas se ha producido también la separacion
de las competencias asumidas en el Estado por el MOPT, pero en otro sentido:
segregando las de obras publicas y transportes de las de ordenacion del territorio,
urbanismo y medio ambiente, con clara predominancia y protagonismo de estas
ultimas. En tanto los aspectos que corresponden a infraestructura viaria no
distorsionen la vision preponderante de la otra Consejeria se trata de una solucion
plausible, que diferencia esta opcion de la efectuada en Cantabria con objetivos
que no se pueden deducir claramente del simple enunciado de las estructuras
organizativas.

3. Cese del Consejo de Gobierno

El Consejo de Gobierno es un organo colegiado en el que el Presidente,
desde un punto de vista formal y juridico, no tiene una posicion jerarquicamente
superior. Pero esta vision es una vision, como digo, formal. Desde el punto de
vista politico, como ya he sefialado mas atras, su protagonismo y preeminencia
es total. Esta misma preponderancia se manifiesta en las causas de cese del
Consejo de Gobierno que, aunque el art. 18.2 EAC las enumera, pueden re-
ducirse a una sola, como senala el art. 23 LGA: el Consejo cesa cuando cesa
el Presidente, de modo que el art. 18.2 EAC viene a reproducir los supuestos
de cese del Presidente al establecer que el Consejo de Gobierno cesa tras la
celebracion de elecciones autonomicas, en caso de pérdida de una cuestion de
confianza o la adopcion de una mocion de censura, y en los supuestos de
dimision, incapacidad o fallecimiento del Presidente.

El Consejo cesante continuara en funciones hasta la toma de posesion del
nuevo Consejo de Gobierno (art. 23 LGA).

4. Funcionamiento del Consejo de Gobierno

Las normas de funcionamiento del Consejo de Gobierno se contienen en
los arts. 19 a 23 LGA, que no introducen variaciones acerca de 1o que es comun
en un organo colegiado.
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La convocatoria de las reuniones corresponde al Presidente, debiéndose
acompanar un orden del dia. Hay un supuesto, sin embargo, en el que la
convocatoria no la puede hacer el Presidente. Aunque no esté¢ expresamente
contemplado en la ley, por coherencia con el art. 9 LGA en el supuesto de la
iniciativa del Consejo para declarar la incapacidad del Presidente es obvio que
la convocatoria no la puede realizar el propio Presidente por lo que la laguna
debera ser colmada entendiendo que la convocatoria la realiza el Secretario del
Consejo, que es el Consejero de Presidencia, pudiéndose admitir también la
regla contemplada en el art. 10.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo
(hoy, art. 26.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin)
que alude a la presencia de todos los miembros del organo colegiado (excepto
el Presidente, habria que entender) que deciden unanimemente constituirse a
tal efecto. En las leyes del Gobierno de otras CCAA se prevé para estos casos
que la convocatoria la pueda realizar un nimero de Consejeros que signifiquen
las cuatro quintas partes del Consejo, que es la misma mayoria prevista en esas
leyes para adoptar el acuerdo de propuesta de incapacidad.

Para la validez de los acuerdos del Consejo es necesaria la presencia del
Presidente o quien le sustituya y, al menos, la mitad de los Consejeros (art.
19.2 LGA). Los acuerdos se adoptan por mayoria, salvo que por ley se exija
un quorum especial, y en caso de empate decide el voto del Presidente (art.
19.3 LGA). Pero esta prescripcion es mas aparente que real dada la ya apuntada
preponderancia politica del Presidente que hace impensable que los Consejeros
impongan una decision por encima de la voluntad explicita de éste.

Como en todo Organo colegiado funciona el principio de acta, que extendera
el Consejero de Presidencia como Secretario del Consejo (arts. 19.4 y 37.2
LGA, este ultimo segiin redaccion dada por Ley 2/1989, de 20 de marzo), a
no ser que el Presidente haya designado para tal funcion a otro Consejero. En
el acta se hacen constar los acuerdos, pero no parece necesario dejar constancia
del contenido de la deliberacion. No obstante, aunque no esté expresamente
previsto en la ley, entiendo que cada Consejero podra hacer constar en acta las
manifestaciones que estime oportunas o el sentido de su posicion y voto, en su
caso. El uso de esta posibilidad sera excepcional y normalmente se saldara con
la salida del Consejero discrepante del Consejo de Gobierno, por dimision o
cese que decide el Presidente en cualquier momento con entera libertad. Pero
esa constancia tiene el efecto de exonerar al Consejero discrepante de respon-
sabilidad no ya politica (la responsabilidad politica es solidaria del Consejo
entero) sino civil o penal, en su caso.

Ademas de los Consejeros, excepcionalmente y sin caracter habitual podran
asistir al Consejo los expertos que autorice el Presidente, cuya actuacion se
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limita a informar sobre el asunto que ha motivado su presencia. Estos expertos
estan obligados a guardar secreto sobre el informe presentado (art. 22 LGA).
Los Consejeros. igualmente, estan obligados a guardar secreto de las delibe-
raciones, opiniones o votos emitidos en el Consejo y tampoco pueden divulgar
documentos que conozcan por razon del cargo «mientras no sean hechos piblicos
oficialmente» (art. 20 LGA).

Finalmente, y como ya se ha apuntado, el Consejo puede decidir a propuesta
del Presidente la constitucion en su seno de Comisiones permanentes o tem-
porales para coordinar, preparar la politica general o de cada Consejeria o las
reuniones del propio Consejo de Gobierno (art. 21 LGA). ElI Consejo acordara
en estos casos las normas necesarias para el funcionamiento de estos 6rganos.

5. Funciones del Consejo de Gobierno

El Consejo ejerce, como se sabe, la funcion ejecutiva y de direccion en
su doble vertiente, politica y administrativa, que se despliega en una larga lista
de atribuciones que contienen los arts. 18 y 36 LGA. Todas ellas son recon-
ducibles a cuatro grandes tipos de funciones: las de direccién y orientacion
politica; las de caracter normativo; las derivadas de su condicion de drgano
superior de la Administracion autondmica; y las que hacen referencia a su
relacion con otros Poderes, entre ellos la Asamblea Regional.

La lista de atribuciones que enumeran los mencionados preceptos es la
siguiente:

— Determinar las directrices de la accion de gobierno.

— Deliberar sobre la cuestion de confianza que el Presidente se proponga
plantear (atribucion que no aparece en la LGA, pero si en el art. 19 EAC).

— Aprobar el proyecto de Presupuesto asi como aplicarlo y ejecutarlo una
vez aprobado por la Asamblea Regional.

— Aprobar los proyectos de ley para su tramitacion y aprobacion en la
Asamblea y, eventualmente, acordar su retirada una vez presentados.

— Ejercer la delegacion legislativa en los términos establecidos por la ley.

— Otorgar o denegar la conformidad a la tramitacion de proposiciones de
ley que impliquen aumento de gasto o disminucion de ingresos presupuestarios.

— Nombrar y cesar los cargos de libre designacion previstos en la LGA o
en otras leyes.
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— Designar representantes en los organismos que proceda, salvo en el caso
de que por ley se exija otro modo de designacion.

— Elaborar proyectos de convenios y acuerdos de cooperacion con otras
CCAA y someterlos a la Asamblea Regional y, en su caso, a las Cortes Generales
(art. 30 EAC).

~ Acordar la interposicion de recursos de inconstitucionalidad y plantear
conflictos de competencia ante el Tribunal Constitucional (art. 21 EAC).

~ Acordar la peticion de sesion extraordinaria de la Asamblea Regional.
— Ejercer la potestad reglamentaria.

~ Resolver los recursos que se interpongan ante €l Consejo, cuando pro-
ceda. A este respecto conviene recordar que, segun el art. 60.2 LGA, procede
siempre el recurso de suplica (esto es, alzada ante el Consejo de Gobierno)
contra los actos emanados directamente de los Consejeros, lo que es una pe-
culiaridad respecto de lo que sucede en otras CCAA y en la Administracion del
Estado donde la regla es que los actos de los Ministros agoten la via adminis-
trativa y, por consiguiente, no quepa alzada. Solo en algunas normas aisladas
se preveia el recurso de suplica, que en la normativa de Cantabria se generaliza.
El tema era importante en el orden practico porque contra los actos que agotan
la via administrativa cabia recurso de reposicion y el plazo de ambos tipos de
recursos diferia: 15 dias para la stplica y un mes para la reposicion. Hoy, tras
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, la situacion ha
cambiado. Contra los actos que agotan la via administrativa no cabe recurso
administrativo alguno y se pueden recurrir directamente ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa sin necesidad de reposicion, recurso que ha desa-
parecido y ya no existe. Tampoco se contempla alli el recurso de suplica sino
unicamente el llamado recurso ordinario contra los actos que no pongan fin a
la via administrativa. Ante esta situacion cabe preguntarse, ;qué sucede con los
actos de los Consejeros en Cantabria? Si no existiera el art. 60.2 LGA la
respuesta seria que solo cabe el recurso contencioso mientras no se regule por
la DRC qué actos ponen fin a la via administrativa (lo que, desde luego, podra
hacer conforme a la Ley 30/1992). Pero existiendo el citado precepto, que en
el fondo significa que los actos de los Consejeros no ponen fin a la via admi-
nistrativa en esta Comunidad, entiendo que dicha prevision legal puede encajar
en lo que ahora establece el nuevo art. 109 LRJAP (ponen fin a la via admi-
nistrativa... «las resoluciones de los 6rganos administrativos que carezcan de
superior jerarquico, salvo que una Ley establezca lo contrario») y, en conse-
cuencia, a expensas de que la DRC adapte la Ley 30/1992 a su propia orga-
nizacion interna, cabra recurso ordinario (que viene a ser la antigua alzada,
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cuyo régimen era el mismo del recurso de suplica, que en definitiva era una
alzada) ante el Consejo de Gobierno con la particularidad de que el plazo ha
cambiado y es ahora de un mes (art. 114 LRJIAP). Contra las disposicioncs de
caracter general no cabe recurso en via administrativa, siendo recurribles di-
rectamente ante los tribunales (art. 107.3 LRJAP). De todas formas, seguir las
indicaciones de la notificacion no puede generar perjuicio alguno.

En cuanto al fondo del problema en mi opinion no hay justificacion ra-
zonable alguna para que el Conscjo de Gobierno tenga que detenersc en el
conocimiento de todos los posibles recursos contra todos los actos de todos los
Consejeros. Esta prevision, como digo, es bastante insdlita y sin demasiada
razon de ser. Recarga innecesariamente con asuntos triviales las funciones del
Consejo de Gobierno. Solo se me ocurren dos tipos de explicaciones a esta
prevision de la LGA: o bien la desconfianza hacia las decisiones de los Con-
sejeros, propia de Gobiernos de coalicion, o bien una reminiscencia de la
Diputacion provincial donde efectivamente, segun la legislacion local, solo
agotan la via administrativa los actos del Pleno de la Diputacion. Pero ese
organo nada tiene que ver con el Consejo de Gobierno de una Comunidad
Autonoma.

— Vigilar la gestion de los servicios publicos y la actividad de los orga-
nismos dependientes de la DRC.

— Asumir y distribuir las competencias, funciones y servicios que se le
transfieran o deleguen a la DRC.

— Autorizar la celebracion de contratos cuando su cuantia sea indetermi-
nada, exceda de una determinada cantidad (10 millones decia la LGA, pero
cabe su modificacion en las leyes anuales de Presupuestos) o tengan plazo
superior a un ano y hayan de comprometerse, ademas, fondos de futuros ejer-
cicios presupuestarios.

— Acordar la enajenacion de bicnes y derechos patrimoniales. La LGA
establecia el limite de 10 millones, requiriendo autorizacion previa de la Asam-
blea para acordar la enajenacion de bienes con valores superiores. Con poste-
rioridad, el art. 23 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, del Patrimonio de la
Comunidad, dispuso que la venta de bienes corresponde al Consejero de Eco-
nomia si su valor no supera los 20 millones y al Consejo de Gobierno cuando
tal valor no supere los 100 millones. Para valores superiores hace falta auto-
rizacion de la Asamblea Regional. De todas formas, los limites de cuantia
establecidos pueden ser modificados por las leyes anuales de Presupuestos.

— Administrar, defender y conservar el patrimonio de la Comunidad Au-
tonoma.
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— Proveer lo necesario para la ejecucion de las resoluciones de la Asamblea
Regional cuando proceda.

- Entender de aquellos asuntos que por su importancia o naturaleza re-
quieran el conocimiento o deliberacion del Consejo de Gobierno. Entre cllos
hay que mencionar, como es comun en otras CCAA aunque en la LGA no se
citen, el ejercicio de acciones y el allanamiento, en su caso, o la disposicion
de operaciones de crédito y emision de Deuda puiblica para financiar operaciones
de inversion con el volumen y caracteristicas que fije la ley de Presupuestos...

— Aunque tampoco se cite expresamente correspondera al Consejo adoptar
las medidas normativas o administrativas necesarias para ejecutar los Tratados
y Convenios internacionales que afecten a materias de competencia de la Co-
munidad. En particular, en desarrollo de las Directivas comunitarias.

— y cuantas competencias y funciones le asigne el EAC y las demas dis-
posiciones legales o reglamentarias.

La mayor parte de estas atribuciones son las que habitualmente corres-
ponden también a los Ejecutivos nacionales y, cn ese sentido, su paralelismo
con lo dispuesto hoy por la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado (LRJ) es bastante claro, aunque en la LGA se descienda mas a los
detalles.

Interesa anadir algo sobre la adopcion de medidas para ejecutar los Tratados
y Convenios internacionales firmados por Espana en materias propias de la
competencia de la Comunidad Auténoma. No hay, como he dicho, prevision
expresa al respecto ni en el EAC, ni en la LGA, pero ello no debe ser obice
para su implicita admision, so pena de defender que la ejecucion de dichos
Tratados, incluso cuando incidan en competencias autonomicas, corresponde al
Estado, lo que es evidentemente contrario al propio principio descentralizador
que preside la Constitucion. El tema tiene particular interés pensando en la
normativa comunitaria europea y, mas en concreto, en dos supuestos distintos.
Primero, en relacion con las Directivas comunitarias, en cuanto que éstas obligan
a los Estados miembros a lograr un resultado y requieren por ello la adopcion
de normas internas. Si la Directiva se refiere a materias de competencia auto-
nomica sera la Comunidad quien tiene que dictarlas. Y, desde otra dptica
distinta, en relacion con las normas comunitarias de directa aplicacion, como
los Reglamentos, que no requieren la intermediacion de norma interna alguna
para ser Derecho vigente y aplicable. Si esos Reglamentos comunitarios se
refieren a materias en las que la Comunidad tiene competencias, ademas de
primar sobre el Derecho propio, deberan ser aplicados por ella porque tal com-
petencia corresponde a todas las Administraciones Pablicas en el ambito material
de sus respectivas responsabilidades.
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En efecto, una cosa es la ejecucion normativa del Derecho europeo y otra
bien distinta la actividad administrativa de aplicacion del citado Derecho. Pero
en ambos supuestos la distribucion interna de competencias que disena la Cons-
titucion y los Estatutos de Autonomia es de aplicacion, de modo que las CCAA
podran ejecutar normativamente el Derecho comunitario europeo cuando tengan
atribuida la competencia completa sobre la materia en cuestion y podran asumir
funciones de ejecucion administrativa de ese Derecho en los mismos supuestos.
En el primer caso, el instrumento sera normalmente la ley, por lo que la funcion
del Consejo de Gobierno sera la aprobacion del correspondiente proyecto de
ley y su presentacion a la Asamblea para su aprobacion, ejerciendo la potestad
reglamentaria que por via de remision le permita la propia ley autonomica dictada
en desarrollo del Derecho comunitario. En el supuesto de ejecucion adminis-
trativa, de aplicacion, en suma, del Derecho europeo las funciones del Consejo
de Gobierno se diluyen en el conjunto de las demas atribuciones que los arts.
18 y 36 LGA le asignan, es decir, no se tratara necesariamente de una com-
petencia propia del Consejo sino, en realidad, de una funcién de todos los
organos de toda la Administracion de la Comunidad, que sera ejercitada de
acuerdo con la distribucion competencial de cada uno de ellos y conforme a su
estructura funcional interna. Por ejemplo, imponer una sancion por infracciones
al Derecho comunitario correspondera, segun la materia y cuantia de la sancion,
a los organos de una Consejeria, al Consejero o incluso al propio Consejo en
los supuestos mas graves.

6. La responsabilidad politica del Consejo de Gobierno

Como ya he repetido con anterioridad el Consejo responde politicamente
de forma solidaria (arts. 18 EAC y 32 LGA) ante la Asamblea. A los instru-
mentos para exigir dicha responsabilidad me referiré después, al abordar las
relaciones del Presidente y del propio Consejo de Gobierno con la Asamblea.

7. El Vicepresidente

El Presidente puede nombrar también un Vicepresidente, que parece tiene
que ser diputado de la Asamblea (art. 17.2 EAC a contrario y art. 17 LGA).
Ejercera las funciones que el Presidente le delegue y le sustituye en los supuestos
ya vistos de muerte, incapacidad, ausencia o enfermedad.

En abril de 1984 fue nombrado un Vicepresidente y como consecuencia
de ese nombramiento se regularon sus atribuciones por Decreto 24/1984, de 28
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de mayo. Este Decreto, ademas de repetir las funciones de sustitucion del
Presidente, le asignaba, por delegacion, la resolucion de conflictos entre las
Consejerias, su coordinacion a efectos de ejecutar acuerdos del Consejo, la
presidencia de las Comisiones delegadas que se crearan, las relaciones insti-
tucionales con la Asamblea y la tarea de actuar como portavoz ordinario ante
ella. Por el posterior Decreto 2/1986, de 24 de enero, se le asignan, ademas,
funciones de documentacion, estudio e informacion general de todas las Con-
sejerias y se le adscribe la Oficina de Informacion Iniciativas y Reclamaciones,
creada por Decreto 60/1982, de 23 de julio. Por Decreto 49/1986, de 30 de
Jjunio, suprimi6 la Vicepresidencia.

Creada de nuevo por Decreto 66/1990, de 13 de diciembre, su estructura
organica se ha aprobado por Decreto 142/1991, de 13 de septiembre y no puede
ser mas simple. El art. 2 de dicho Decreto establece que las competencias del
Vicepresidente, que seran las senaladas en la LGA y las que le atribuyan las
leyes, el Consejo de Gobierno o su Presidente, «se distribuyen de acuerdo con
el siguiente organigrama: 1. Vicepresidente. 1.1 Gabinete del Vicepresidente».

8. Los Consejeros: atribuciones y estatuto personal

Los Consejeros son nombrados y cesados libremente por el Presidente (arts.
17.3 EAC y 11, 13 y 24 LGA), no siendo preciso que sean diputados auto-
nomicos.

El estatuto personal de los Consejeros es semejante al del Presidente, con
leves variaciones. Si son diputados gozaran de los privilegios de tal condicion
que plasma el art. 11 EAC y los arts. 10 a 12 RA. Si no lo son, unicamente
tienen la prerrogativa del fuero especial a efectos de su inculpacion y proce-
samiento, que corresponde al Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Auténoma. No obstante, para los delitos cometidos fuera del ambito territorial
de la Comunidad es competente el Tribunal Supremo.

Los Consejeros tienen también el mismo régimen de incompatibilidades
del Presidente (art. 26 LGA) y derecho a recibir tratamiento de Ilustrisimo, a
percibir un sueldo y gastos de representacion a cargo a los Presupuestos auto-
ndmicos y a recibir los honores, distinciones y precedencias que establezcan
las normas protocolarias (art. 25 LGA). Tienen también derecho a un régimen
asistencial o a continuar en €l si ya estaban afiliados con anterioridad a su
nombramiento (Disposicion Adicional 1* LGA).

Ademas de los supuestos ya contemplados de cese del Consejo de Gobierno,
los miembros de éste cesan a voluntad propia por dimision aceptada o por
decision del Presidente, y, claro esta, en caso de fallecimiento (art. 27 LGA).
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Los Consejeros forman parte del Gobierno de la Comunidad y, al mismo
tiempo, son titulares de una Consejeria que dirigen y representan en sus rela-
ciones externas e interorganicas. Son, pues, el organo en que culmina cada una
de las ramas en que se divide la Administracion autonomica que opta, asi, por
el modelo departamental del Estado. De esa doble condicion se derivan también
dos tipos de funciones. Unas, politicas, que son consustanciales a su condicion
de miembros del Consejo de Gobierno; otras, administrativas, como jefes de
un Departamento, de una Consejeria.

La LGA distingue desde el punto de vista competencial ambas funciones
y recoge en el art. 28 sus atribuciones mas directamente politicas, separandolas
de las que les corresponden como organos superiores de la Administracion, que
enumera el art. 39 y a las que ahora no me referiré. Esa separacion en el plano
de la realidad no es, sin embargo, completa. Aunque el Consejero actia con
independencia administrativa obra también con subordinacion politica y esta
limitado por la solidaridad gubernamental. Su funcién como jefe de una Con-
sejeria consiste en asegurar en su ambito de responsabilidad la primacia de los
fines politicos y sus atribuciones se resumen en la potestad de dirigir la Con-
sejeria en sus mas variadas facetas. Puede decirse, asi, que organiza, dirige o
inspecciona todos los servicios, representa a la Administracion autondmica en
todo lo relativo al ambito sectorial de que se responsabiliza y decide y orienta
politicamente los asuntos encomendados a la rama de la Administracion que
tiene a su cargo.

Desde el punto de vista politico participa de la accion del Gobierno como
miembro del Consejo, cuya voluntad contribuye a formar y en cuyo seno se
responsabiliza concretamente, y sin perjuicio de la responsabilidad politica so-
lidaria, de los asuntos gubernamentales de su Consejeria; responsabilidad que
se plasma en el refrendo de los Decretos que el Consejo aprueba a propuesta
suya. Como miembro del Consejo de Gobierno y participe de su politica asegura
normalmente tres tipos de relaciones. En primer lugar, relaciones entre la Ad-
ministracion y la Asamblea, ante la que responde y ante la que puede hacerse
oir, llevando también a su Consejeria la aplicacion de las directrices y mociones
aprobadas por aquélla. En segundo término, relaciones entre su Consejeria y el
Gobierno autonomo como tal, ante el que expone proyectos y propuestas, de-
biendo someterse igualmente a las orientaciones generales de aquél. Y, por
tiltimo, relaciones entre su Consejeria y la opinion publica, ante la que responde
asimismo de su gestion.

Mandatario indirecto de la comunidad y directo de la mayoria gobernante
tiene como mision la gestion politica y administrativa del area que le corresponde
y eso incluye, como se ha dicho, «antes de cambiar las leyes, ejecutar las que
existen» (G. BELORGEY).
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El art. 28 LGA enumera, como ya sefalé, las atribuciones del Consejero
en cuanto miembro del Consejo de Gobierno. Son las siguientes:

— Proponer al Consejo los proyectos de ley y de Decreto relativos a cues-
tiones atribuidas a su Consejeria y refrendar estos ultimos una vez aprobados.

— Formular el anteproyecto de presupuestos de su Consejeria.

— Proponer al Consejo los nombramientos y ceses de altos cargos de su
Consejeria que aquél deba aprobar.

— Comparecer ante el Pleno de la Asamblea Regional y sus Comisiones,
de acuerdo con lo dispuesto en el Reglamento de aquélla.

—y, va de suyo también que le corresponde elaborar el programa de ac-
tuacion de su Consejeria de acuerdo y en coordinacion con el programa gu-
bernamental y velar por el cumplimiento de las leyes y resoluciones de la
Asamblea que afecten a su Departamento.

Las funciones que le corresponden como 6rgano administrativo se men-
cionan en el art. 39 LGA y seran enumeradas en otro momento.
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IV. LAS RELACIONES DEL PRESIDENTE Y DEL
CONSEJO DE GOBIERNO CON LA ASAMBLEA
REGIONAL DE CANTABRIA

1. Planteamiento general

El esquema organizativo de la Comunidad de Cantabria, como el de todas
las demas, responde claramente al modelo parlamentario, al que es consustancial
la responsabilidad politica del Gobierno ante la Asamblea legislativa.

La Asamblea Regional, que es el organo legislativo y representativo del
pueblo de Cantabria, tiene la legitimacion democratica directa de su eleccion
popular y, por consiguiente, no solo posee la potestad de aprobar leyes, maxima
expresion normativa de la autodisposicion de la Comunidad sobre si misma,
sino que también le corresponde «impulsar y controlar la accion politica del
Consejo de Gobierno» [art. 9.1.e¢) EAC].

Las relaciones entre la Asamblea legislativa y el Presidente y su Consejo
estan basadas, desde estos planteamientos, en el principio de confianza; con-
fianza que se expresa inicialmente en la eleccion parlamentaria del Presidente,
en la investidura, y que después se presume, aunque siguen en manos de la
Asamblea los mecanismos juridicos para lograr la dimision forzosa del Gobierno
en caso de perder la confianza de la Camara. Estos mecanismos son, basica-
mente, la mocion de censura y la cuestion de confianza.

Con independencia de estas técnicas de control parlamentario que llevan
aparejada la sancion del cese del Consejo de Gobierno la tarea de impulso,
orientacion y control de la accion politica que corresponde estatutariamente a
la Asamblea se manifiesta en otros mecanismos que no llevan consigo, sin
embargo, la dimision y el cese del Gobierno autéonomo. Se trata de formulas
variadas, pero comunes a todos los Parlamentos, como las interpelaciones, las
preguntas, las mociones, las proposiciones no de ley, las Comisiones de in-
vestigacion, las comparecencias de los miembros del Consejo y otros altos
cargos, los debates politicos, etc.

En el sistema autonomico este papel de la Asamblea legislativa adquiere
una importancia seguramente mayor. Y ello porque, sin perjuicio de la posi-
bilidad de dictar leyes, la vocacion preponderante de las Comunidades Auto-
nomas debe ser la gestion de las competencias que tienen asumidas. En eso
consiste, a mi juicio, la apuesta regional y ésa es la vertiente esencial, la que
percibiran, en su caso, los ciudadanos que aspiran, con razon, a que los servicios
y competencias transferidas funcionen mejor, con mayor eficacia, calidad y
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rapidez que cuando dependian de la Administracion del Estado. Eso no excluye
la potestad legislativa cuando sea necesario utilizarla, pero el acento ha de
ponerse en la gestion de aquellas cuestiones que por la cercania, el mejor
conocimiento de los problemas, el menor volumen de asuntos, el mas reducido
ambito territorial y la mas facil determinacion de las prioridades, se piensa,
fundadamente, que seran gestionados con mayor eficacia por las CCAA. Lo
cual, ademas, conecta con el protagonismo de los Ejecutivos que conlleva la
idea del Estado social de Derecho que luce hoy en el mismo portico de nuestra
Constitucion; una llamada a la accién que corresponde a todos los Poderes
publicos pero que es consustancial a las Administraciones. Se comprende, pues,
que si esto es asi, es necesario también que esa accién no solo sea eficaz, sino
que esté también adecuadamente controlada. Habra controles sociales, existiran
controles jurisdiccionales, pero tienen que potenciarse también los controles
politicos. Ahi aparece el Parlamento regional como protagonista de su exigencia;
un protagonismo que si sera menor en el plano legislativo se convierte, por la
via del control y del impulso de la accion politica, en elemento central. Esa
sera, muy probablemente, su principal funcion, su tarea mdas importante.

La regulacion de los mecanismos de control aludidos se halla en el propio
Estatuto de Autonomia (arts. 9, 16, 18 y 19) y en la Ley de Régimen Juridico
del Gobierno y la Administracion (arts. 8, 10, 30, 31 y 32), y el procedimiento
de su exigencia se regula en los arts. 136 a 169 del Reglamento de 1a Asamblea.
Se trata de una regulacion inspirada en las relaciones entre las Cortes Generales
y el Gobierno de la nacion (arts. 108 a 114 CE), que refuerza la estabilidad
gubernamental introduciendo rigidas exigencias en el mecanismo de control con
sancion por excelencia: la mocion de censura.

Examinemos brevemente el sistema de relaciones previsto en cada una de
las técnicas citadas.

2. La investidura del Presidente: remision.- Los mecanismos de
control con sancion

La confianza inicial de la Asamblea se plasma en el procedimiento de
investidura, que ya ha sido descrito al referirnos a la eleccion del Presidente.
Interesa, por tanto, centrar la atencion en los dos mecanismos de control que
implican la retirada de confianza y pueden suponer el cese del Presidente y su
Consejo de Gobierno. Uno, la mocion de censura, a iniciativa de la Camara.
Otro, la cuestion de confianza, planteada por el propio Presidente. En el primer
caso, si prospera la mocion, se produce la sustitucion automatica del Presidente
por e] candidato propuesto, con el obligado cese también del Gobierno anterior.
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En el segundo, perdida la cuestion de confianza, se inicia un nuevo proceso de
investidura.

Por eso, teniendo en cuenta que el Consejo responde solidariamente (arts.
18.1 EAC y 32 LGA), aunque la mocion de censura pueda dirigirse contra el
Presidente o su Consejo de Gobierno (art. 19.2 EAC), tal distincion no tiene
ninguna trascendencia en cuanto a sus efectos pues, en cualquier caso, supone
el cese de ambos.

3. La cuestion de confianza

La cuestion de confianza esta regulada en el art. 19.1 EAC y en los arts.
139 y 140 del Reglamento de la Asamblea.

El art. 19.1 EAC dice asi:

«El Presidente de la Diputacion Regional de Cantabria, previa de-
liberacion del Consejo de Gobierno, puede plantear ante la Asamblea
Regional la cuestion de confianza sobre su programa o sobre una decla-
racion de politica general. La confianza se entendera otorgada cuando
vote a favor de la misma la mayoria simple de los diputados».

La decision de presentar la cuestion corresponde, pues, al Presidente «pre-
via deliberacion del Consejo de Gobierno», cuya opinion, en todo caso, no
vincula al Presidente, pero es un tramite necesario y, como tal, al escrito
«motivado» que debe dirigirse a la Mesa de la Asamblea se acompanara cer-
tificacion al respecto (art. 140 RA). La cuestion puede versar sobre el programa
presidencial o sobre una declaracion de politica general y en ella vuelve a
manifestarse la preeminencia politica de la figura del Presidente.

Convocado el Pleno de la Asamblea se debate con arreglo al mismo pro-
cedimiento de la investidura pudiendo el Presidente y, en su caso, los Consejeros
intervenir cuantas veces lo deseen (art. 140.3 RA). La votacion sera publica
por llamamiento (art. 81.1 RA) y se celebrara a hora fija, no pudiendo ser antes
de las 24 horas inmediatas a su presentacion (art. 140.4 RA). La confianza se
entiende otorgada cuando obtenga el voto favorable de la mayoria simple de
los diputados (arts. 19.1 EAC y 140.4 RA); mayoria no cualificada que se
corresponde con el hecho de que el Presidente ha podido ser investido en segunda
votacion por la misma mayoria y con el declarado propésito de favorecer la
estabilidad gubernamental. Si la confianza solicitada no se obtiene por no lograr
esa mayoria favorable, el Presidente debe dimitir y en un plazo no superior a
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15 dias se iniciara el procedimiento para elegir nuevo Presidente (arts. 19.3
EACy 6.5 LGA).

En cualquier caso, el Presidente de la Asamblea comunicara el resultado
al Presidente del Consejo de Gobierno (art. 140.6 RA). No esta regulado, en
cambio, cuando procede que el Presidente plantee la cuestion de confianza.
Dado que no esta obligado a ello dependera de factores politicos y de la necesidad
de hacer un recuento de los apoyos que mantiene, pero un cambio significativo
de programa o una crisis de su Consejo de Gobierno pueden considerarse como
supuestos que justifican y aun imponen el planteamiento de la cuestion.

4. La mocion de censura

La mocion de censura es el maximo exponente de los mecanismos de
control gubernamental en cuanto puede ser presentada por los propios diputados.
Su regulacion se encuentra en el art. 19.2 EAC y en los arts. 141 a 146 RA.

La férmula adoptada por el Estatuto es la llamada mocién de censura
constructiva, que es la que prevé también la Constitucion en su articulo 113 y
que supone la propuesta de un candidato a la Presidencia de la Comunidad y
la necesidad de aunar en torno a €l al conjunto disperso de la oposicion, con
lo que se protege al Gobierno y se potencia la estabilidad gubernamental, al
menos desde el planteamiento formal. En esta misma linea se orienta la exigencia
de un porcentaje de diputados para presentarla y una mayoria absoluta para
aprobarla en la Asamblea Regional.

El escrito motivado de la mocidn, dirigido a la Mesa de Asamblea, debe
ir firmado, en efecto, por un 15 por 100 de los diputados (arts. 19.2 EAC y
141.2 RA), lo que excluye la mocion individual y la de los Grupos parlamen-
tarios en cuanto tales si sus miembros no alcanzan dicho porcentaje. La mocion
debe incorporar un candidato y la experiencia en el Parlamento estatal demuestra
que es en el candidato y su programa donde se centrara el debate, mas que
sobre la critica al programa gubernamental. Durante los dos dias siguientes a
la presentacion de la mocion se pueden presentar mociones alternativas con
otros candidatos y con la misma exigencia de la firma del 15 por 100 de los
diputados (arts. 19.2 EAC y 142.2 RA), ahora mas dificil de lograr pues un
diputado no puede firmar varias mociones de censura que den lugar al mismo
debate (art. 142.3 RA).

El debate se produce de forma que puedan intervenir todos los Grupos
parlamentarios, iniciandose con la defensa de la mocion que, sin tiempo limite,
efectia uno de los diputados firmantes. A continuacion, también sin limitacion
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de tiempo, puede intervenir el candidato propuesto para exponer el programa
ofrecido (art. 143.1 RA). Tras una interrupcion, intervienen los Grupos par-
lamentarios. En cualquier momento pueden intervenir también el Presidente y
los miembros del Consejo de Gobierno. Todos los intervinientes tienen derecho
a un turno de réplica o rectificacion de 10 minutos (art. 143.2 RA).

La votacion sera a hora fija y no podra celebrarse hasta transcurridos 5
dias desde la presentacion de la primera mocion (arts. 19.2 EAC y 143.4 RA);
plazo durante el cual se negocian apoyos. La votacion es nominal, publica y
por llamamiento (art. 8§1.2 RA) para garantizar la disciplina de los partidos.
Para que prospere la mocion es preciso el voto favorable de la mayoria absoluta
de la Asamblea (arts. 19.2 EAC y 143.5 RA), lo que equivale a que los votos
nulos, las abstenciones y las ausencias funcionen, de hecho, como votos a favor
del Consejo de Gobierno y en contra de la mocion. Si hay mas de una mocion
se someten a votacion sucesivamente y por separado, segun el orden de pre-
sentacion (art. 143.3 RA), salvo que se apruebe antes otra en cuyo caso no se
someteran a votacion las restantes (art. 143.6 RA).

El triunfo de la mocion de censura se comunica al Rey, al Gobierno de la
Nacion y al Presidente de la Comunidad Autonoma, que presentara su dimision.
El candidato incluido en la mocion se considerara investido de la confianza de
la Camara y sera nombrado Presidente de la DRC por el Rey (arts. 19.4 EAC
y 144 RA).

Ninguno de los firmantes de una mocion de censura rechazada puede firmar
otra, dentro de la misma legislatura, hasta que no haya transcurrido un ano
desde la anterior (arts. 19.2 EAC y 145 RA), y el Presidente tampoco puede
plantear una cuestion de confianza si esta en tramite una mocion de censura
(arts. 19.5 EAC y 146 RA).

Este sistema rigido de control politico, que supone el derribo del Consejo
de Gobierno, no excluye la responsabilidad personal de los Consejeros, pero el
tema adquiere matices muy diferentes pues esa responsabilidad, prevista en los
arts. 18.1 EAC y 32 LGA, carece de sancion, esto es, no supone la obligada
dimision del Consejero cuestionado y ha de observarse desde la optica general
de los mecanismos de impulso de la accion politica y de gobierno a que se
refieren los arts. 30 y 31 LGA en el Capitulo dedicado a las relaciones del
Consejo de Gobierno con la Asamblea Regional y que regulan tambien los arts.
147 y siguientes del Reglamento de ésta, a los que me referiré a continuacion.
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5. Otros medios de control e impulso de la accion del Consejo
de Gobierno sin sancion

El art. 9.1.e) EAC declara que corresponde a la Asamblea Regional «im-
pulsar y controlar la accién politica del Consejo de Gobierno». Por su parte,
los arts. 30 y 31 LGA aluden directamente también al «impulso y control de
la accion de gobierno» que compete a la Asamblea en los siguientes términos:

«Articulo 30.- 1. Cada ano legislativo, durante el primer periodo de
sesiones, el Pleno de la Asamblea Regional debera celebrar un debate
sobre la orientacion politica del Consejo de Gobierno.

2. El Pleno de la Asamblea Regional podra también celebrar debates
generales sobre la accion politica y de gobierno, a peticion del Presidente
del Consejo de Gobierno, previo acuerdo de la Asamblea Regional y en
la forma que el Reglamento de la misma determine.

3. Los debates a que hacen referencia los apartados anteriores de
este articulo podran concluir con resoluciones.

4. El impulso de la accion politica y de gobierno también puede ser
ejercido mediante la aprobacion de resoluciones, mociones y proposicio-
nes no de ley».

El art. 31 LGA, por su parte, dispone:

«El Consejo de Gobierno y sus miembros, sin perjuicio de lo que
establezcan las normas del Reglamento de la Asamblea, debera: com-
parecer ante el Pleno de la Asamblea y sus Comisiones en los casos y
formas establecidas en el Reglamento de la misma; atender los ruegos,
preguntas, interpelaciones y mociones que la Asamblea formule y esta-
blezca de acuerdo con su propio Reglamento, y proporcionar a la Asam-
blea la informacion y ayuda que precise del mismo o de sus miembros,
asi como de cualquier autoridad, funcionario de la Diputacion Regional
o responsable de organismos autonomos y empresas publicas, que lo haran
directamente o a través del consejero correspondiente».

Todo este sistema de relaciones Gobierno-Asamblea, que supone técnicas
de control, informacion e impulso de la accion gubernamental, es desarrollado
pormenorizadamente en el Reglamento del Parlamento regional. Asi, las inzer-
pelaciones consisten en un escrito que podran presentar los diputados y los
grupos parlamentarios ante la Mesa de la Asamblea sobre los motivos o pro-
positos de la conducta del Ejecutivo en cuestiones de politica general, relacio-
nadas con el Consejo de Gobierno o de alguna consejeria en particular (arts.
147 y 148 RA). Califlicado el escrito por la Mesa —en caso de que su contenido
no sea propio de una interpelacion se comunicara a su autor para su conversion
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en pregunta con respuesta oral o escrita— y transcurridos 10 dias desde su
publicacion, la interpelacion se incluird en el orden del dia del Pleno de la
Asamblea (arts. 148.2 y 149.1 RA), produciéndose un debate en el que inter-
vendra el autor de la interpelacion y contestara el Consejo de Gobierno, con
sendos turnos de réplica y duplica, y en el que pueden participar después, para
fijar su posicion, los representantes de todos los Grupos, excepcion hecha de
aquel del que procede la interpelacion (art. 150 RA). Toda interpelacion podra
dar lugar a una mocion en la que la Asamblea manifieste su posicion. Para ello
el Grupo interpelante o aquel al que pertenezca el firmante de la interpelacion
presentara el texto de la mocion que, si es congruente con la interpelacion, se
incluird en el orden del dia de la siguiente sesion. Se pueden presentar enmiendas
y se reabre en su momento un nuevo debate que termina con una votacion,
publicandose las resoluciones aprobadas en el Boletin Oficial de la Asamblea
(arts. 151 y 93.1 RA).

Los diputados también pueden formular preguntas al Consejo de Gobierno
y a cada uno de sus miembros (art. 152 RA) siempre que no se trate de cuestiones
de su exclusivo interés personal o de cualquier persona singularizada y que no
supongan consultas de indole estrictamente juridica (art. 153.2 RA). La pregunta
se formula por escrito y la contestacion puede ser oral o escrita, siendo de esta
ultima manera si no hay otra indicacion. En caso de pretender una respuesta
oral se incluira el tema en el orden del dia transcurrida una semana desde su
presentacion produciéndose un pequeno debate en el que solo pueden intervenir
el diputado que hizo la pregunta y el Consejo de Gobierno (art. 155 RA).

A través de estos dos mecanismos los diputados pueden ejercitar la critica
de la accion de gobierno, incidir en la orientacion politica del Ejecutivo, cla-
rificar posiciones, estar informados y lograr, en su caso, la aprobacion de una
resolucion que indique la conducta que debe seguir en adelante el Consejo de
Gobierno sobre temas concretos de su competencia. Esta misma finalidad tienen
las proposiciones no de ley a través de las cuales los Grupos parlamentarios
pueden formular propuestas de resolucion a la Asamblea (art. 160 RA). Respecto
a este tipo de proposiciones caben enmiendas de los demas Grupos y se produce
un debate en el que intervienen todos ellos que termina en una votacion (arts.
161 y 162 RA). Las resoluciones que se adopten se publican en el Boletin
Oficial de la Asamblea.

El Consejo de Gobierno podra también tomar la iniciativa de enviar co-
municaciones a la Camara para su debate, en el que intervienen todos los Grupos
parlamentarios (arts. 163 y 164 RA), llegandose a la adopcion de resoluciones,
que seran igualmente publicadas. La misma tramitacion tendra el examen de
programas y planes remitidos por el Consejo de Gobierno para el pronuncia-
miento de la Asamblea (art. 165 RA).
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Los miembros del Consejo de Gobierno, a peticion propia o cuando asi lo
soliciten las Comisiones de la Asamblea compareceran ante ellas para celebrar
una sesion informativa (art. 167.1 RA) en la que contestaran preguntas for-
muladas por los diputados. En dicha sesion los miembros del Gobierno podran
estar asistidos por autoridades y funcionarios de sus Departamentos. Existe la
misma posibilidad de comparecer ante el Pleno de la Camara en términos
semejantes (art. 168 RA).

Un mecanismo de orientacion politica son también las Comisiones de in-
vestigacion (art. 50 RA) creadas por el Pleno de la Asamblea a propuesta del
Consejo de Gobierno, de la Mesa, de dos Grupos parlamentarios o de la quinta
parte de los miembros de la Camara. Sus conclusiones se debaten y publican,
poniéndose igualmente en conocimiento oficial del Consejo de Gobierno.

Un instrumento de impulso de la accion gubernamental son. por fin, los
debates politicos generales a los que ya me he referido al reproducir mas atras
el art. 30 LGA y que pueden concluir con la adopcion de resoluciones.

6. Las delegaciones legislativas

Por ultimo, un sistema de relacion Consejo de Gobierno-Asamblea, que
supone la colaboracion de ambos en el plano normativo, son las delegaciones
legislativas, previstas en el art. 33 LGA y que consisten en la autorizacion
efectuada por la Asamblea al Consejo de Gobierno para que en determinados
casos concretos éste pueda dictar normas con rango de ley. Esta alteracion de
las relaciones Ley-Reglamento esta excluida de las siguientes materias: a) las
que afecten al ordenamiento basico del Consejo de Gobierno o al régimen
juridico de la Administracion de la Comunidad Auténoma,; b) la legislacion
electoral; y ¢) todas aquellas normas que, por su caracter institucional, requieran
un procedimiento especial para su aprobacion.

La delegacion legislativa podra otorgarse mediante una ley de bases cuando
se trate de elaborar un texto articulado y por una ley ordinaria cuando se pretenda
refundir varios textos legales, en cuyo caso la ley de delegacion precisara el
alcance de la refundicion. En ambos supuestos la Asamblea fijara un plazo de
gjercicio de la delegacion y el Consejo de Gobierno, una vez haya hecho uso
de ella, lo comunicara a la Asamblea acompanando el texto articulado o refun-
dido que haya elaborado.

Los arts. 129 y 130 del Reglamento de la Asamblea Regional regulan, por
su parte, el procedimiento de control de estas disposiciones con fuerza de ley
cuando las leyes de delegacion establezcan que el control adicional que menciona
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el art. 82.6 de la Constitucion para la delegacion efectuada por las Cortes
Generales en el Consejo de Ministros lo realice la Asamblea. En tal caso, si
dentro del mes siguiente a la publicacion del texto refundido o articulado ningun
diputado o Grupo formula objeciones se entendera que el Consejo de Gobierno
ha hecho uso correcto de la delegacion (art. 130.2 RA). En caso contrario los
reparos formulados por escrito se debatiran en Comision y en Pleno con arreglo
a las normas del procedimiento legislativo. «Los efectos juridicos del control,
seran los previsto en la ley de delegacion», afirma el art. 130.5 RA.

En todo caso, la problematica de la delegacion legislativa es comun a la
que se suscita a proposito de los preceptos constitucionales que la prevén para
las relaciones Cortes Generales-Consejo de Ministros, por lo que no es preciso
su repeticion en este momento. Baste, pues, con una sucinta descripcion de su
mecanismo de funcionamiento.
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V. LA ADMINISTRACION DE LA DIPUTACION
REGIONAL DE CANTABRIA

1. Planteamiento general: el sentido de la Administracion Pu-
blica autonomica

La Comunidad Autéonoma de Cantabria como, por lo demas, todas las
CCAA tiene Administracion publica. Es esta una afirmacion de principio fun-
damental que entronca con la razon de ser de su propia existencia porque ademas
de la potestad legislativa y la autonomia politica que ella conlleva se trata también
de acercar la Administracion a los ciudadanos, articular un conjunto para su
mejor funcionamiento, apostar por la eficacia en la prestacion de los servicios,
gestionar los intereses mas especificamente regionales desde el propio territorio
y por sus propios habitantes en funcion de la oferta electoral que cada partido
presente. Y esa gestion, esos servicios, esa llamada a la accidn es lo propio de
la Administracion, pieza esencial del Estado social de Derecho al que se refiere
el art. 1 de la Constitucion, sujeto servicial de los fines del Estado, de la
Comunidad Auténoma como parte de él. Unos fines que no son propios de la
Administracion sino que le vienen dados desde fuera, desde la ley y desde el
Gobierno y, mas mediatamente, desde los contenidos fijados por la Constitucion
en todo su Titulo Primero.

La Administracion es, asi, distinguible del Gobierno a quien esta subor-
dinada y por medio de él también, y sobre todo, a la ley. Asi lo explicita el
art. 16 LGA cuando afirma que el Consejo de Gobierno dirige la politica y la
Administracién de la Comunidad de Cantabria asumiendo, como se deduce
también del Estatuto de Autonomia, las funciones ejecutivas y administrativas.
A través de esta dependencia del Consejo de Gobierno la Administracion, cuyos
Organos superiores son asimismo organos de Gobierno (el Presidente, el Consejo
y los Consejeros, segin el art. 1 LGA), engarza con el principio democratico
mediante la responsabilidad politica que éstos deben rendir ante la Asamblea
Regional.

La Administracion, pues, es el brazo ejecutor de los fines de la Comunidad
de Cantabria, tiende a la prestacion de servicios y esta avocada a la transfor-
macion social.

Estas tres ideas —ejecucion, transformacion y prestacion— se concitan en
la de actividad, en la accion, en la gestion a la que se dirige todo el conjunto
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organizado que llamamos Administracion Publica. En esa accion, en esa acti-
vidad —y en funcion, precisamente, de los fines publicos que se pretenden
conseguir— esa organizacion goza de privilegios, que son el conjunto o la clave
del Derecho Administrativo y que el art. 34 EAC trata de sistematizar: la
presuncion de legitimidad de sus actos y la ejecutoriedad, los poderes de eje-
cucion forzosa y la revision de oficio, la potestad expropiatoria, la potestad
sancionatoria, la facultad de utilizacion del procedimiento de apremio, la inem-
bargabilidad de sus bienes, las potestades de investigacion, deslinde y recu-
peracion posesoria, la prohibicion de interdictos contra sus actuaciones en ma-
teria de su competencia y cuando actia de acuerdo con el procedimiento le-
galmente establecido...

Y precisamente por esa intensa llamada a la accion que implica la mera
existencia de la Administracion Publica, de todas las Administraciones Publicas,
y por el caracter necesariamente relacional de la misma es un presupuesto
igualmente necesario el dato de la personalidad juridica. Asi lo explicita la
LGA. La Administracion de la Diputacion Regional de Cantabria, que «actia
mediante organos jerarquicamente ordenados, al frente de los cuales se encuentra
el Presidente de la Diputacion Regional» (art. 34), interviene «para el cumpli-
miento de sus fines con personalidad juridica Unica y tiene plena capacidad de
obrar en el ejercicio de sus funciones, organizandose conforme a criterios de
eficacia, economia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordi-
nacion» (art.3). ‘

La personalidad juridica de la Administracion, que el citado art. 3 LGA
viene a confirmar, es asi una exigencia de su propia existencia porque la actividad
externa de la DRC se produce, inexcusablemente, en términos de relacion
juridica.

2. La potestad organizatoria de la Comunidad de Cantabria

Supuesta, pues, la necesaria existencia de la Administracion autonomica,
el primer problema que se plantea es el de comprobar hasta donde llega la
libertad de la Comunidad para organizarla, cual es la amplitud de su potestad
autoorganizatoria.

Una primera lectura de la Constitucion no daba pie para limitar la potestad
organizatoria de la Comunidad Autonoma, dado que las Unicas referencias se
contenian en los arts. 147.2.c) y 148.1.1 CE. Segun el ultimo de estos preceptos
corresponde a las CCAA la «organizacion de sus instituciones de autogobierno»,
expresion en la que podrian incluirse no solo los organos politicos sino también
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los administrativos, es decir, la potestad de organizar libremente su Adminis-
tracion. Una lectura atenta del texto constitucional conducia, sin embargo, a
conclusiones matizadamente diferentes, en cuanto parte de los preceptos del
Titulo IV CE, dedicado al Gobierno y a la Administracion, y muy especialmente
los arts. 103 y 106 CE tienen vocacion de aplicacion generalizada y, en ese
sentido, no solo afectan a la Administracion del Estado sino también a todas
las deméas Administraciones Publicas y, por consiguiente, constituian y cons-
tituyen un limite a la potestad organizatoria de las CCAA.

El Tribunal Constitucional vino a sancionar esta segunda tesis y aun fue
mas alla. En efecto, en su Sentencia 76/1983, de 5 de agosto, sobre el proyecto
de ley organica y de armonizacion del proceso autondémico (LOAPA), en el FJ
38° el TC se basa en el art. 149.1.18* CE para justificar un titulo habilitante
del Estado para la regulacion basica de la organizacion de todas las Adminis-
traciones Publicas «pues la expresion ‘‘régimen juridico’” contenida en el pre-
cepto constitucional no se refiere exclusivamente al procedimiento y al régimen
de recursos, como ha sefialado este TC en su Sentencia 32/1981, de 28 de
julio». Y anade después el TC:

«Los recurrentes sostienen que tal competencia de caracter organi-
zativo corresponde a las Comunidades Auténomas al haber asumido éstas
en sus Estatutos, con caracter exclusivo, la competencia en materia de
organizacién y régimen de sus instituciones de autogobierno. Pero la
potestad organizatoria que corresponde a las Comunidades Auténomas
para ordenar sus servicios, de los que el personal es uno de sus elementos
integrantes, no deriva de la norma estatutaria que contiene dicha com-
petencia, pues no puede otorgarse a la expresion ‘‘instituciones de au-
togobierno’’ un alcance mayor que el que deriva de la Constitucién (art.
152.1) y de los propios Estatutos —Asamblea legislativa, Consejo de
Gobierno y Presidente— sino de la competencia por ellas asumida respecto
a la organizacion de sus propias Administraciones y en esta materia cada
Comunidad Auténoma ha de respetar, en cualquier caso, las bases que,
de acuerdo con lo establecido en el art. 149.1.18* de la Constitucion,
corresponde fijar al Estado».

Esto no quiere decir que se imponga un régimen absolutamente uniforme,
pero en la medida en que las CCAA son subsistemas de otro mas general la
exigencia de una estructura coherente, fundada en la propia Constitucion, no
supone un enfrentamiento con la idea central de la autonomia. El propio TC lo
habia dicho tempranamente refiriéndose entonces a las entidades locales: «La
garantia constitucional es de caracter general y configuradora de un modelo de
Estado y ello conduce, como consecuencia obligada, a entender que corresponde
al mismo la fijacion de principios o criterios basicos en materia de organizacion
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(...). La fijacién de estas condiciones bésicas no puede implicar en ningtin caso el
establecimiento de un régimen uniforme..» (STC de 28 de julio de 1981, FJ 5.°).

El art. 35 EAC asume correctamente estos planteamientos, algunos de los
cuales son posteriores a la propia aprobacién del Estatuto. Dice asi el citado
art. 35:

«Corresponde a la Comunidad Autdnoma la creacién y estructura de
su propia Administraciéon Puablica, dentro de los principios generales y
normas bdsicas del Estado».

Es decir, la Comunidad tiene libertad organizativa aunque dentro de los
limites marcados por los principios de la propia Constitucién y las normas basicas
del «régimen juridico de las Administraciones Publicas» (art. 129.1.18" CE)
que tengan consecuencias para la organizacién. Y, en todo caso, el Derecho
estatal es siempre supletorio para lo no previsto por la normativa autonémica
(arts. 149.3 CE y 2 LGA).

Fuera de algunos preceptos de la Ley del Proceso Autonémico de 1983,
las normas basicas que el Estado ha aprobado sobre el régimen juridico de las
Administraciones Ptiblicas han sido las contenidas en la Ley 30/1984, de medidas
para la reforma de la Funcién Puablica, que no hacen ahora al caso, y en la Ley
30/1992, de 26 noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Pi-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, que se impone a las CCAA
y que alude a las relaciones entre las distintas Administraciones Publicas, regula
los principios generales del régimen de los 6rganos administrativos (creacion,
competencia, delegacion, érganos colegiados, supuestos de abstencién y re-
cusacion...) y, en general, recoge las normas relativas a los derechos de los
interesados y a la actividad y procedimiento de todas las Administraciones
Publicas.

Prescindiendo ahora de esta importante Ley, que s6lo indirectamente afecta
a la potestad organizatoria, serdn los principios generales a que alude el art. 35
EAC los que se configuren como el marco y, a la vez, el limite de dicha potestad
organizatoria de la Comunidad Auténoma.

3. Los principios constitucionales y estatutarios de la Adminis-
tracion de la DRC

¢{Cudles son esos principios generales? La respuesta la proporciona el Titulo
IV CE al que hace un instante me referia y, dentro de él, basicamente, los arts.
103 y 106.
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Ante la ausencia de otras prescripciones constitucionales acerca del modelo
administrativo las unicas referencias vienen dadas por esos preceptos, de los
que habra que deducir las consecuencias oportunas en orden a la organizacion
administrativa de la Comunidad. Esa operacion viene facilitada por la ya citada
LGA, de 26 de abril de 1984, que ha asumido y positivizado algunos de esos
principios en su art. 3, al afirmar que la DRC se organizara «conforme a criterios
de eficacia, economia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coor-
dinacién»; criterios que hay que completar con la idea central del caracter
servicial de la Administracion y de su correspondiente control, pues, como dice
el art. 103.1 CE, la Administracion «sirve con objetividad los intereses gene-
rales... con sometimiento pleno a la ley y al Derecho».

Esta variada gama de principios que deben inspirar la organizacion y ac-
tuacion de la Administracion Publica de la Comunidad tiene también una eficacia
diversa y plural. Unos presuponen y apelan a técnicas concretas para hacerlos
efectivos (el principio de descentralizacion, el de desconcentracion, el de eco-
nomia, el de sometimiento a la ley y al Derecho...) mientras que otros implican
un juicio de valor que, en cuanto tal, solo puede ser verificado desde fuera, es
decir, desde los administrados (el principio de eficacia, el de objetividad...).
Unos son consecuencia de una pretension enraizada en la democracia y que esta
mas acusada y justificada en las CCAA (el principio de publicidad, el de
participacion...) en tanto otros son simplemente un presupuesto para viabilidad
de algunos de ellos (el principio de coordinacion, por cjemplo, apela en Gltima
instancia a la eficacia...).

Casi todos estos principios proceden del art. 103 CE, ahora también pre-
sentes en la Ley estatal 30/1992, 1a LRJAP. Sorprende, sin embargo, el énfasis
puesto en alguno de ellos, que luego no se plasma en previsiones organizativas
o de actuacion obligadas y concretas. Asi sucede, por ejemplo, en el caso del
principio de descentralizacion, que no tiene mas precision posterior que la vaga
referencia del art. 37 EAC segun el cual la DRC puede delegar sus funciones
administrativas en las Comarcas, Municipios y demas entidades locales, si asi
lo autoriza una ley de la Asamblea Regional, que fijara las oportunas formas
de control y coordinacion.

Los principios organizativos de la Constitucion y la LGA pueden tener,
como digo, una pluralidad de efectos. plasmarse en medidas y técnicas concretas
o implicar un juicio que valor que, como tal, es externo a la organizacion. Asi,
por ejemplo, y cinéndonos al campo puramente organizativo, el principio de
objetividad puede implicar el necesario deslinde entre los organos politicos y
los meramente administrativos, ademas de las evidentes consecuencias en el
funcionamiento de la Administracion y en la forma de seleccion de su personal.
El principio de economia apela a la austeridad organica, al analisis coste-
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beneficio al crear un nuevo 6rgano administrativo y a la justificacion del rango
o nivel atribuido a cada uno de ellos. El principio de publicidad puede imponer
la creacion de Oficinas de Informacion al ciudadano, la canalizacion de esa
informacion y la creacion de drganos especializados al respecto. La jerarquia
supone una organizacion piramidal en la que los Organos superiores dirigen,
inspeccionan y programan. La descentralizacion no admite mas interpretacion
que la transferencia de funciones y competencias a otros entes de caracter
territorial (municipios, comarcas...) o de base fundacional (organismos auto-
nomos y otros entes). El contexto en el que se ubica el principio descentralizador
obliga a concluir que la descentralizacion a la que se refiere el art. 103 CE, y
por consiguiente también el art. 3 LGA, no es la descentralizacion funcional,
a la que alude de pasada el art. 37 EAC («La DRC ejercera sus funciones
administrativas a través de los organismos y entidades que se establezcan..».)
y que, por cierto, no se regula luego en parte alguna, sino la descentralizacion
territorial, sobre la que la LGA guarda también un significativo silencio. La
desconcentracion alude a la transferencia de competencias de los organos cen-
trales superiores a los inferiores dentro de la misma Administracion autonémica
(técnica a no confundir con la delegacion organica, que supone el traslado del
ejercicio de la competencia y no su titularidad) y puede entrar en contradiccion
con el principio anterior en la medida en que implica la posibilidad de crear
una estructura administrativa periférica de la Comunidad, aunque tampoco a
ella haga alusion la LGA. El sometimiento a la ley y al Derecho significa la
plena justiciabilidad de los actos de la Comunidad Auténoma y es una conse-
cuencia obligada del art. 24 CE. La coordinacion, en fin, es un presupuesto de
la eficacia y un principio genérico que apela a la coherencia y vertebracion de
la organizacion administrativa que, como la propia eficacia, se diversifica en
técnicas muy variadas. ..

Queda la participacion también como principio general no mencionado y
sobre el que conviene hacer alguna matizacion. Y es que la participacion es
deseable como instrumento de acercamiento de la Administracion a los admi-
nistrados, como férmula de transparencia, como medida para facilitar el con-
senso y la integracion, pero no para legitimar a la Administracion. La legiti-
macion de la Administracion no deriva de que sea representativa, sino de su
dependencia de los organos politicos y de su caracter servicial. De ahi que no
deba confundirse, como frecuentemente se hace, una Administracion democra-
tica con una Administracion representativa. La Administracion es democratica
si asume los valores constitucionales, si es eficaz, objetiva y transparente, si
esta suficientemente controlada y sometida a la ley. La Administracion es de-
mocratica —aunque parezca una redundancia— si es la Administracion de un
Estado democritico, es decir, de un Estado con democracia parlamentaria. Por
eso, el tema de la participacion debe ser adecuadamente matizado porque,
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sentado lo anterior, no tienen que excluirse sino, al contrario, potenciarse las
vias de participacion social, aunque teniendo bien presente la idea servicial
legitimadora de la propia Administracion y el riesgo de patrimonializacién de
los intereses generales...

Si hubiera que concretar todos estos principios derivados de los arts. 103.1
CE y 3 LGA, personalmente los sintetizaria en dos: eficacia y control. Convertir
estos pilares en formulas precisas es la tarea de los politicos y de los juristas.
Una tarea en la que la utilizacién del Derecho Administrativo encuentra mejores
armas para facilitar el control que para propiciar la eficacia. Esta, en efecto,
depende de factores juridicos. pero también, sobre todo, de elementos que
escapan al Derecho aunque se relacionen con él. La fijacion en las leyes de
niveles minimos de prestacion, de cotas de calidad detalladas, de estandares
medios y pautas de frecuencia cuya exigencia puedan verificar los tribunales es
uno de esos factores cuya virtualidad depende de las normas que los establezcan.
La eficacia depende también de criterios organizativos y de gestion y, en ultima
instancia, de los empleados publicos y de una politica de personal que, por
encima de intereses privados o corporativos, prime al competente y estimule el
mérito y la capacidad. La eficacia, en fin, ha de ser valorada en su conjunto
por los ciudadanos que son el punto de referencia y la razon de ser de la propia
Administracion, aunque para ello sea importante exigir un cierto grado de
formacion e informacion, no siempre presente, para poder juzgar con conoci-
miento de causa los cada vez mas complejos mecanismos que inciden en los
resultados que se ven. Como ha senalado no hace mucho el prof. GARCIiA DE
ENTERRIA «el sistema autondmico, como todos los sistemas politicos que in-
tenten subsistir, ha de legitimarse en sus rendimientos sociales efectivos: mejor
nivel de gestion de los servicios, mayor atencion a las necesidades concretas
reales, mayor integracion de las poblaciones responsabilizadas en su autogo-
bierno. La autonomia se ordena, justamente, a esos fines. Es la hora de los
organizadores, de quienes son capaces de entrever y configurar todas las po-
tencialidades politicas y de gestion que encierra la formula autonomica. Ultimada
la fase de reivindicacion politica, es el momento de colonizar los nuevos espacios
politicos conquistados». Es la hora de los Ejecutivos. La entrada en escena,
como protagonista, de la Administracion.

4. El modelo estructural de Administracion publica adoptado

El modelo de Administracion publica adoptado por la Comunidad de Can-
tabria ha sido, como en el caso de las demas, el modelo institucional y buro-
cratico, a semejanza de la Administracion del Estado. La Administracion es
una institucion dotada de un aparato burocratico que depende del Gobierno
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—oOrgano administrativo supremo, también— y que se vincula al Parlamento a
través del Presidente del Consejo de Gobierno que, a su vez, es quien dirige la
Administracion de la Comunidad.

Adoptado este modelo comin, que excluye el otro posible de base cor-
porativa y legitimacion directa (aunque el art. 9.2 de la Ley del Proceso Au-
tondmico de 1983 dice, un tanto artificialmente, que «las Comunidades auto-
nomas uniprovinciales tendran ademas el caracter de corporaciones represen-
tativas a que se refiere el art. 141.2 CE» para salvar, precisamente, dicho
precepto constitucional); adoptado ese modelo, cabian, a su vez, dos formas de
Administracion. Una, directa, que supone una organizacion centralizada, di-
vidida en ramas o departamentos, con proyeccion periférica, en su caso, a través
de drganos situados territorialmente y con el eventual apoyo de una Adminis-
tracion institucional, que significa una descentralizacion funcional para descar-
gar el trabajo de dicha Administracion centralizada y por razones de ductilidad
y agilidad en el trafico juridico. Y otra posible forma de administracion indirecta,
que implica una reduccion del aparato propio de la Comunidad que actua apoyada
en las Administraciones locales (en el caso de Cantabria, al ser uniprovincial
y no existir por ello Diputaciones provinciales, a través de los municipios y,
€n su caso, si se crean, las comarcas); unas Administraciones locales a las que
se les transfiere, delega o asigna competencias —las tres formulas, con sus
matices diferenciadores, son posibles— con una variada gama de posibilidades
y una mayor o menor dependencia, para llevar a cabo servicios y funciones que
son responsabilidad de la Comunidad.

A ambas formas aludia el Estatuto de Autonomia en su art. 37:

«La Diputacion Regional de Cantabria ejercera sus funciones ad-
ministrativas a través de los organismos y entidades que se establezcan,
dependientes del Consejo de Gobierno, y pudiendo delegar dichas fun-
ciones en las Comarcas, los Municipios y demas Entidades Locales re-
conocidas en este Estatuto, si asi lo autoriza una ley de la Asamblea
Regional que fijara las oportunas formas de control y coordinacidn».

Precepto donde se observa también la posibilidad de crear un Administra-
cion institucional, al aludir a las «entidades que se establezcan».

La utilizacion de una forma indirecta de administracion venia propiciada
por el Informe de la Comision de expertos sobre autonomias de 1981 que presidio
el prof. Garcia de Enterria y que desembocd en los Pactos Autonomicos de
julio de ese ano, que tanto influyeron en la redaccion de los Estatutos posteriores
a esa fecha, todos los cuales —sobre todo los de las CCAA pluriprovinciales—
prevén la utilizacién de la Administracién local para gestionar competencias
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autonomicas como formula tendente a evitar la proliferacion de una Adminis-
tracion periférica propia, que se juzgaba indeseable.

En el caso de las Comunidades uniprovinciales y debido al reducido ambito
territorial el problema que se trataba de evitar no es tan grave. Por eso, quiza,
no se hace tanto hincapié en la forma indirecta de administraciéon, aunque
también es cierto que en las demas apenas se ha ido mas alla de la prevision
estatutaria y, a lo sumo, se ha aprobado una ley especifica de relaciones inter-
administrativas, siendo muy fuertes las presiones para impedir una Adminis-
tracion descentralizada cuyo montaje y articulacion es, ciertamente, mas com-
plejo que el de la Administracion directa. De todas formas, en el caso de
Cantabria, la Asamblea Regional parecid sensible al tema y aprobo una mocion
el 15 de diciembre de 1990 para que el Gobierno elabore «un proyecto de ley
de delegacion de funciones administrativas en los municipios y mancomunidades
municipales»; mocion que permanece incumplida en la actualidad.

Sin perjuicio, pues, de la posibilidad aludida en el art. 37 EAC, la Ad-
ministracion de la Comunidad de Cantabria reproduce el modelo y la forma de
la Administracion del Estado, caracterizado por la existencia de una fuerte
organizacion central, una departamentalizacion o division sectorial por ramas
de actividad y una estructura jerarquica y piramidal.

Asi, el centro de imputacion es unico, pues la Administracion tiene per-
sonalidad juridica unica (art. 3 LGA), pero se descompone en diversos organos
jerarquicamente ordenados, cada uno de los cuales tiene atribuida la competencia
de una parcela material, es decir, tiene atribuido un conjunto de funciones cuya
titularidad se le atribuye con preferencia a los demas organos de esa unica
Administracion.

La primera sectorializacion viene representada por los Departamentos, las
Consejerias, que asumen la responsabilidad de bloques competenciales que se
pretenden mas o menos completos e independientes entre si. Ahora bien, en la
medida en que la Administracion autondmica se nutre de las competencias y
servicios anteriormente gestionados por el Estado, el propio mecanismo de los
traspasos condiciond el definitivo montaje de la Administracion autonomica,
bien porque han tardado en llevarse a cabo, bien porque aun faltan algunos,
bien porque no se han realizado por bloques organicos que resulten homogéneos,
como preveia la Disposicion Transitoria 7°, parrafo 3, del Estatuto. El hecho
es que este importante condicionamiento hace que la estructura organica de-
partamental haya tenido, desde el principio, un marcado caracter provisional
hasta la definitiva finalizacion de las transferencias. De ahi también que el art.
36.e) LGA atribuya al Consejo de Gobierno la asuncion de las funciones y
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servicios que el Estado transfiera a la Comunidad y —hay que entender también—
su distribucion entre las Consejerias y demas organos administrativos.

Desde estos planteamientos generales podemos ya abordar la organizacion
concreta de la Administracion de la Comunidad Auténoma de Cantabria.

5. Organos superiores de la Administracién

El art. 1 de la Ley de Régimen Juridico del Gobierno y la Administracion
de la DRC enumera como Organos superiores de ésta, bajo cuya dependencia
se encuentran todos los demas, al Presidente, al Consejo de Gobierno y a los
Consejeros, expresando asi la idea de jerarquia y estructura piramidal de la
Administracion.

6. Las Consejerias: organizacion y atribuciones

Prescindiendo ahora del analisis de la figura del Presidente y del Consejo
de Gobierno asi como de los Consejeros como miembros del mismo, corresponde
en este momento estudiar las Consejerias como unidades sobre las que recae el
peso de la actividad administrativa de la Comunidad. Adoptado el modelo
departamental, segun se ha dicho, las Consejerias son organos de la Adminis-
tracion que asumen la responsabilidad de una o varias grandes ramas completas
de la accion administrativa a cuyo frente se sitia un Consejero.

El nimero de las Consejerias no puede ser superior a diez por mandato
estatutario (art. 17 EAC, que después de aludir al Presidente y Vicepresidente,
en su caso, sefala que el «nimero de Consejeros, con responsabilidad ejecutiva,
no excedera de diez») y su denominacion venia fijada en el art. 37 LGA, aunque,
la ley 2/1989, de 20 de marzo, al dar nueva redaccion a ese precepto efectia
una deslegalizacion, de modo que en la actualidad el numero, denominacion,
creacion, modificacion o supresion de las Consejerias es acordado por Decreto
del Presidente del Consejo de Gobierno, con el limite estatutario de un maximo
de diez. Las actualmente existentes se fijaron por Decreto 13/1989, de 20 de
marzo.

La estructura organica interna de cada Consejeria corresponde aprobarla
al Consejo de Gobierno (art. 38.4 LGA) a propuesta del Consejero, pero no se
menciona, ni exige, como sucede en otras CCAA, un informe previo de las
Consejerias de Presidencia y Economia, que se convierten, de ese modo, en
Departamentos de caracter horizontal, homogeneizadores y con una destacada
funcion interdepartamental.
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El art. 38 LGA establece, no obstante, de modo general, la organizacion
prevista:

«1.— Las Consejerias estaran constituidas por 6rganos administrati-
vos jerarquicamente ordenados bajo la superior direccion del Consejero.

2.— La estructura de la Administracién de la Diputacién Regional
de Cantabria se integra en cada Consejeria por los niveles organicos de
Direcciones Regionales, Servicios, Secciones y Negociados.

3.— En cada Consejeria existira, asimismo, una Secretaria Técnica
con rango de Direccion Regional.

4.~ La estructura organica de cada Consejeria sera aprobada por
Decreto del Consejo de Gobierno».

Una estructura, sin embargo, no siempre respetada, pues con cierta fre-
cuencia aparecen en los Decretos de organizacion de las Consejerias unidades
administrativas bajo nombres diversos y ambiguos como Agencias, Jefaturas,
Institucion, Gabinete, Oficina, etc., cuyo nivel organico no se especifica (a lo
sumo, algunas veces a su responsable se le asimila a Director Regional o Jefe
de Servicio) tratandose como se trata de 6rganos y no de entes con personalidad
juridica propia, cuya diferenciacion nominal tampoco se sabe a qué obedece.
Por lo demas, tampoco quedan claras sus funciones, que no se especifican.

Esta es una caracteristica negativa de la Administracion de la Comunidad
que trae causa, en mi opinion, entre otros factores, de dos datos que me parecen
destacables. El primero se refiere a la falta de una distribucion competencial
clara, efectuada por Decreto, tanto de los servicios transferidos de la Adminis-
tracion del Estado como de los provenientes de la extinta Diputacion Provincial.
Esa ausencia de asignacion pormenorizada a medida que se recibian los tras-
pasos, correlativa a la aprobacion de la estructuras organicas de las consejerias,
produce un notable confusionismo al observador exterior porque en las sucesivas
modificaciones de la estructura organica de las consejerias no se hace tampoco
referencia alguna a las funciones asumidas por los nuevos Organos, situacion
que se agrava por el hecho de que no se haya efcctuado. que me conste, la
«traduccion» de los organismos provenientes de la antigua Diputacion Provin-
cial. De modo que con el manejo de la normativa autonomica publicada desde
1983 no se adivina, en muchos casos, si se trata de 6rganos, cual es su nivel
y cuales sus competencias, o si, por el contrario, estamos en presencia de
organismos autonomos con personalidad provenientes de las viejas «fundaciones
publicas del servicio» de la legislacion de régimen local que se aplicaba en la
Diputacion Provincial.

En segundo lugar, da la impresion de que las estructuras organicas se
realizan en muchas ocasiones mas desde la optica de las relaciones de puestos
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de trabajo y la asignacion de niveles a efectos retributivos de los funcionarios
que desde el punto de vista estrictamente organizativo. Asi se explicaria la
ausencia de determinaciones competenciales e incluso la de niveles organicos
porque lo sustancial seria el catalogo mencionado y la fijacion de niveles re-
tributivos y complementos especificos vinculados al puesto funcionarial de la
unidad organica. Esta impresion se ve reforzada por dos datos adicionales. Asi,
en el Decreto 27/1986, de 9 de mayo, sobre normas basicas a que han de
ajustarse las estructuras organicas de la Administracion Regional, no derogado,
se establecen criterios sobre los distintos organos de la Administracion con el
plausible proposito de lograr «una homogeneidad y claridad formal y de con-
tenido, de todo punto deseables», como dice la exposicion de motivos. Pues
bien, en el propio preambulo de esta disposicion claramente organizativa se
afirma que con esta norma se va a dar un paso «esta vez fundamentalmente
apoyado en un estudio rigurosamente técnico de analisis de todos y cada uno
de los puestos de trabajo de la Administracion Autondmica». Ante esa decla-
racion en una norma organizatoria cabe preguntarse si la organizacion se debe
adaptar a los efectivos personales existentes y el analisis de los puestos de
trabajo determina la organizacion o es mas bien al contrario. Por otra parte, en
recientes Decretos de estructura organica de las nuevas Consejerias se hace
referencia a la previa consulta con las organizaciones sindicales, al amparo del
art. 34 de la Ley 9/1987, de 12 de junio, de drganos de representacion, deter-
minacion de las condiciones de trabajo y participacion del personal al servicio
de las Administraciones Publicas. Dicha ley establece las materias que seran
objeto de negociacion (aplicacion de retribuciones, preparacion de los planes
de oferta de empleo, clasificacion de puestos de trabajo, sistemas de ingreso,
provision y promocion, etc.) de cuya obligatoriedad quedan excluidas las de-
cisiones de las Administraciones publicas que afecten, entre otros aspectos, «a
sus potestades de organizacion» (art. 34.1) salvo cuando puedan tener reper-
cusiones sobre las condiciones de trabajo (art. 34.2), circunstancia ésta que no
tiene porqué darse en una decision organizatoria como lo demuestra la practica
cotidiana de la Administracion del Estado y la de otras Administraciones, como
la de Madrid cuya organizacion departamental actual estd hecha en buena medida
por Decretos posteriores a la Ley 9/1987 y sin que la reforma de dicha ley
llevada a cabo por Ley 9/1990, de 19 de julio, haya afectado a los mencionados
preceptos.

Dicho esto, hay que anadir que en el citado Decreto 27/1986, de 9 de
mayo, como ya he senalado, se hizo un intento de homogeneizar, ordenar y
clasificar organos y funciones para que se tomara como punto de referencia a
lahora de aprobar las sucesivas estructuras organicas de las distintas Consejerias.
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De acuerdo con el art. 2 de este Decreto los «organos estructurales» de la
Administracion autonomica se clasifican en drganos colegiados, jerarquicos 'y
de asistencia, estudio y apoyo.

Los organos colegiados se clasifican (art. 3) en:

a) Consultivos, que recibiran las denominaciones de Consejos, Comisiones
o Comités, segun los casos, y

b) Ejecutivos, que pueden constituirse en Consejos o Comisiones.

Los organos jerarquicos, segun la terminologia empleada por este Decreto,
son los altos cargos (Secretario Técnico y Director Regional), de nombramiento
directo del Consejo de Gobierno y —anade significativamente el art. 4 del citado
Decreto 27/1986— «no incluibles por ello dentro de las relaciones de puestos de
trabajo»; y los organos administrativos, incluibles en la relacion de puestos de
trabajo, denominados Servicios, Secciones y Negociados. De nuevo. en mi
opinion, se mezclan aqui cuestiones distintas como son las puramente organi-
zativas y las funcionariales o, dicho de otra manera. se amalgaman y confunden
dos temas distintos: lo que es el organo y lo que deban ser sus titulares.

Los organos de asistencia, estudio y apoyvo seran (art. 5) los Gabinetes
técnicos y las Oficinas técnicas, denominacion que esta en funcion de que
dependan de forma directa de «Jefaturas de Servicio o Altos Cargos» o de
«Jefaturas de Seccion». Estos organos son definidos en el art. 25 como o6rganos
colectivos integrados por funcionarios o/y personal eventual, expertos en de-
terminadas materias, que dependen, siempre en posicion de s/aff, de un organo
jerarquico, hasta la Jefatura de Seccidn, con funciones de apoyo, asesoramiento,
estudio, ejecucion de tareas técnicas o de inspeccion. La prevision es plausible
con algunas matizaciones. En primer lugar, parece tratarse de una trasposicion
de los Gabinetes ministeriales, que son organos de apoyo politico y técnico,
pero que se articulan al margen de la organizacion propiamente administrativa,
precision que no resulta impertinente aqui por cuanto tal distincion no sc hace.
Y en segundo término la prevision resulta sumamente criticable con la amplitud
que se contempla por suponer una hipertrofia de este tipo de organos de staff
al extender lo contemplado normalmente como organo de asistencia al Ministro
o Consejero no sdlo a los Directores Generales sino incluso a los Jefes de
Servicio y aun de Seccion y al posibilitar que en todos los casos estén compuestos
por personal eventual, con lo que se amplia desmesuradamente el campo ra-
zonable del personal no funcionario de confianza en contra de la tendencia a
profesionalizar, con las excepciones apuntadas, la funcion publica.

Me acabo de referir a los organos de asistencia y a los érganos jerarquicos
y he dicho también que, segin el Decreto 27/1986, los organos colegiados
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pueden ser consultivos o ejecutivos, recibiendo la denominacion de Consejos,
Comisiones o Comités. En los drganos colegiados consultivos esta denomi-
nacién depende, segin el art. 6, de su composicién. Se denominardn Consejos
cuando en su composicién intervengan 6rganos de varias Administraciones
Piblicas, organismos auténomos, instituciones o empresas publicas y privadas,
siendo el nivel minimo de representacion de la Administraciones regional el de
Consejero, que podra delegar en Directores Regionales o en Secretarios Ge-
nerales Técnicos (art. 11). Se llamaran Comisiones cuando intervengan en su
composicién 6rganos de todas o de varias Consejerias y su nivel de represen-
tacion minimo serd de Secretario General Técnico o Director Regional, que
podran delegar en Jefes de Servicio o de Seccién. Por dltimo, los 6rganos
colegiados consultivos tendran la denominacién de Comités cuando el 6rgano
corresponda a una sola Consejeria y su nivel de representacion minimo serd el
de Jefe de Servicio o de Seccién, salvo en el Comité de Direccion, que estard
presidido por el Consejero e integrado por los Directores Regionales y el Se-
cretario General Técnico, ademds de por aquellos otros responsables de unidades
administrativas o personal de Gabinetes que en cada caso determine el propio
Consejero (art. 13).

Los drganos colegiados (sin distinguirse en el Decreto entre consultivos y
ejecutivos) se conciben también como 6rganos de participacién en la medida
en que el art. 11.c) establece que podran estar también representados en ellos
las organizaciones sociales cuyos fines se refieran al objeto de aquéllos.

Los Consejos y Comisiones se deben crear por Decreto (art. 9) y los Comités
por Orden del Consejero o mediante el Decreto que apruebe la estructura or-
gdnica de la Consejeria.

Por su parte, el art. 7 define a los drganos colegiados ejecutivos como
«aquellos que por ley tengan asignadas competencias de ejecucién en deter-
minadas materias» y siguiendo criterios andlogos a los sefialados se denominaran
Consejos o Comisiones.

No obstante las criticas que merecen algunos aspectos concretos del Decreto
analizado, el intento clasificatorio y aclaratorio que representa resulta positivo
y, en parte, original e innovador, aunque debido al rango de la norma en que
se plasma su pervivencia y cumplimiento estaba poco garantizada. Con pos-
terioridad, como lo prueban muchos de los sucesivos Decretos de estructura
organica de las Consejerias que se aprobaron después, efectivamente no siempre
se ha cumplido.

A) Los CONSEJEROS

Las atribuciones de los Consejeros vienen enumeradas en el art. 39 LGA
en términos semejantes a los que emplea el art. 14 de la Ley de Régimen
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Juridico de la Administracién del Estado para los Ministros. Todas ellas derivan
de su cardcter de jefe y director de la Consejeria en la que se concreta, en
funcién del principio de division del trabajo, la politica general de la Comunidad.
Dejando al margen las funciones que les corresponden como miembros del
Consejo de Gobierno, que enumera el art. 28 LGA, sus atribuciones adminis-
trativas son muy amplias y s6lo se ven limitadas por las que corresponden al
Consejo de Gobierno, al que debera llevar las propuestas que legalmente deba
decidir aquél. De esta forma se trata de configurar al Consejo como méximo
érgano coordinador, lo que justifica también que sea él quien apruebe la es-
tructura organica de cada consejeria.

Las atribuciones de los consejeros pueden, en realidad, sintetizarse en tres
grandes bloques:

a) La organizacion, direccion e inspeccion de todos los servicios de la
Consejeria.

b) La representacién de la Administracion de la Comunidad en lo con-
cerniente a su parcela de responsabilidad.

¢) La toma de decisiones en los asuntos encomendados a la consejeria y
la orientacién politica de la misma dentro del programa general establecido por
el Presidente.

En concreto, la lista de atribuciones del art. 39 LGA es la siguiente:
— La representacion, direccién e inspeccion de la Consejeria.

— El ejercicio de la potestad reglamentaria en materias propias de su De-
partamento.

— La resolucién de recursos administrativos interpuestos contra resolucio-
nes de Organos y autoridades de su Departamento o dependientes del mismo.

— La resolucién de conflictos de atribuciones surgidos entre autoridades y
organos de la consejeria.

— El ejercicio de la jefatura superior del personal del Departamento, sin
perjuicio de las atribuciones generales que correspondan a la consejeria de
Presidencia.

— La ordenacién de gastos dentro de los créditos autorizados de la con-
sejerfa.

— La firma de contratos relativos a materias propias de su competencia,
siempre que no tengan un presupuesto superior a cinco millones.

— Cuantas otras facultades le atribuyan las disposiciones vigentes.
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B) Los DIRECTORES REGIONALES

Las Direcciones Regionales son las unidades basicas de la organizacion
departamental. Cada una de ellas asume la responsabilidad de una parcela
completa de la actividad publica asignada a la consejeria, parcela que deberia
estructurarse por bloques competenciales homogéneos y que, por consiguiente,
supone que su numero sea variable en cada Consejeria. Al frente de cada una
de ellas existe un Director Regional nombrado libremente por Decreto del
Consejo de Gobierno a propuesta del consejero «entre funcionarios de cualquiera
de las Administraciones Publicas» (art. 41 LGA), sin exigirse, como suele ser
frecuente en otras CCAA, que pertenezcan a Cuerpos, grupos o escalas para
cuyo ingreso se requiera titulo superior. Su nivel, por tanto, pertenece todavia
al ambito politico, aunque el dato de su eleccion entre funcionarios sugiera una
tendencia hacia la profesionalizacion. Profesionalizacion que no puede afirmarse
con propiedad al existir una completa libertad de opcion, ni siquiera limitada
por el Cuerpo o grupo de origen del Director Regional, de manera que no puede
hablarse de la culminacion en esos cargos de la carrera administrativa.

Los Directores Regionales estan, pues, en un escalon indefinido entre el
nivel politico y el burocratico, aunque participan mas del primero dada su forma
de designacion. Las posibilidades que hoy ofrece la legislacion de funcionarios
para determinar puestos de libre designacion podria permitir, si se dispone de
un numero suficiente de funcionarios cualificados, una profesionalizaciéon que
sea la culminacion de una carrera administrativa y, al mismo tiempo, se com-
patibilice con la también deseable sintonia y disposicion del Director Regional
con el responsable politico que es el consejero, que no tiene por qué ser un
técnico sino un lider que aporta coherencia y sentido integral a su Departamento.

Por lo tanto, dos son las opciones organizativas en este punto. O la libertad
completa, que acerca mas el cargo al nivel politico, o la vinculacion a la carrera
administrativa, que tiende a la profesionalizacion. Si se opta por lo primero no
hay razon para limitar el puesto a funcionarios y habria que postular que pudieran
ser Directores Regionales también personas que no procedan del interior de la
Administracion. Pero si se opta por lo segundo, sin perjuicio de la libertad de
eleccion, deberia vincularse el puesto a la carrera administrativa exigiendo que
los Directores Regionales procedan de cuerpos o escalas para cuyo ingreso se
precise titulo superior, es decir, del Grupo A en la terminologia de la Ley de
Medidas para la Funcién Publica, y quiza también un determinado grado personal
consolidado que vendria a equipararse, en la practica, a una determinada ex-
periencia en anos de servicios. En el caso de Cantabria se ha optado por una
situacion intermedia entre las dos citadas pues los Directores Regionales deben
ser funcionarios pero no se exige que procedan de cuerpos superiores, ni que
tengan previamente un determinado grado personal.
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Como jefes de la unidad directiva que tienen encomendada el art. 41 LGA
les asigna las siguientes funciones:

— Dirigir y gestionar los servicios y resolver los asuntos del departamento
que sean de su competencia.

— Vigilar y fiscalizar todas las dependencias a su cargo.

— Ejercer la jefatura inmediata del personal adscrito a la Direccion Regio-
nal.

— Dictar o proponer al consejero, seglin proceda, las resoluciones perti-
nentes en asuntos de su competencia y cuya tramitacion corresponda a la Di-
reccion Regional.

— Proponer el régimen de funcionamiento de las unidades administrativas
adscritas a la Direccion Regional.

Por su parte, el art. 21 del mencionado Decreto 27/1986, de 9 de mayo,
anade como funciones genéricas del Director Regional:

— Vigilar y fiscalizar la ejecucion de sus programas.
— Proponer las actuaciones a incluir en los programas a su cargo.

— Dirigir el funcionamiento de las unidades administrativas que le sean
adscritas y establecer su régimen interno.

— Prestar conformidad a los proyectos, certificaciones de obra y gastos de
su dependencia.

— Proponer a través del Secretario General Técnico las resoluciones de
autorizacion del gasto y los expedientes de modificacion de créditos dentro de
sus programas.

— Elevar anualmente al consejero un informe acerca de la marcha, coste y
rendimiento de los servicios a su cargo.

— Asesorar y apoyar técnicamente al consejero en materias de su compe-
tencia.

— Actuar por delegacion del consejero cuando éste lo decida y si se trata
de cuestiones delegables.

— Dictar Instrucciones y Circulares en aplicacion y cumplimiento de todas
estas funciones.

— Ejercer cuantas otras funciones se le asignen y que no estén especifi-
camente atribuidas a unidades de otras consejerias o de la suya propia.
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Todas esta lista de funciones vienen a coincidir con las que el art. 16 LRJ
atribuye, en la Administracion del Estado, a los Directores Generales de los
Ministerios.

C) Los SECRETARIOS GENERALES TECNICOS

Los Secretarios Generales Técnicos, por su parte, tienen rango de Director
Regional (art. 28.3 LGA) y son nombrados libremente por Decreto del Consejo
de Gobierno, a propuesta del Consejero de que se trate, entre funcionarios de
carrera de cualquier Administracion Publica, pero se exige —lo que no sucede
con los Directores Regionales, segun se ha visto— que pertenezcan a cuerpos,
grupos o escalas para cuyo ingreso se necesite titulo superior. El tiempo durante
el que desempenen su cargo se les tendrd en cuenta a efectos de antigiiedad
como funcionario, ascensos y derechos pasivos, reservandoseles la plaza o
puesto desempenado con anterioridad. Estan, pues, en situacion de servicios
especiales. La misma prescripcion existe para los Directores Regionales (arts.
40.1 y 41 LGA).

Las funciones de los Secretarios Generales Técnicos son de asesoramiento,
estudio y coordinacion de todos los servicios de la consejeria. De acuerdo con
el citado art. 40 LGA se responsabilizan de los servicios normativos, docu-
mentacion y publicaciones del Departamento y tienen a su cargo las funciones
de archivo, registro, informacion, protocolo, relaciones publicas, habilitacion
de material, contratacion, expropiacion, régimen interior del personal, patri-
monio, inventario, mecanizacion, recursos administrativos y, en general, las
que no estén atribuidas especificamente a otras unidades de la Consejeria,
desempenando asimismo, por si o mediante delegacion, la Secretaria de los
organos colegiados adscritos a aquélla.

El art. 20 del ya citado Decreto 27/1986, de 9 de mayo desarrolla las
prescripciones legales y les atribuye en concreto:
— Coordinar todos los servicios de la consejeria.

— Prestar asistencia al consejero.

— Desempenar la jefatura del personal y resolver cuantos asuntos se refieran
al mismo, excepto los reservados a la Consejeria de Presidencia o los que estan
atribuidos expresamente al consejero y a los Directores Regionales.

— Asumir la inspeccion de los centros y dependencias de la consejeria, asi
como de los organismos adscritos a ella.

— Disponer todo lo relativo al régimen interno de los servicios generales
y resolver los respectivas expedientes cuando no sea facultad del consejero o
director regional.
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— Actuar como organo de comunicacion con las demas consejerias y con
las instituciones, organismos y entidades que tengan relacion con el departa-
mento.

— Realizar estudios y reunir documentacion para elaborar planes de actua-
cion, programas de necesidades y el anteproyecto de presupuesto de la conse-
jeria, asi como proponer reformas en la organizacion, métodos de trabajo y
funcionamiento de los servicios.

— Preparar compilaciones de normas, proponer la refundicion o revision
de textos legales y cuidar de las publicaciones de la consejeria.

— Proponer las normas generales sobre adquisicién de material y contra-
tacion de medios que afecten al funcionamiento de los servicios.

— Llevar a cabo, con la Direccion Regional afectada, la elaboracion de
normas, la inspeccion y la recepcion de obras de la consejeria o subvencionadas
por ésta y supervisar los estudios previos, anteproyectos y proyectos.

— Dirigir y facilitar la formacion de estadisticas.

— Dirigir los servicios del departamento en materia de biblioteca, registro,
informacion, patrimonio e inventario.

— Proponer, coordinar y supervisar los trabajos de mantenimiento o las
obras a realizar en los locales de la consejeria y de los centros de ella depen-
dientes.

— Dirigir la programacion y gestion financieras, la gestion presupuestaria
y la habilitacion de toda la consejeria.

— Ejercer la Secretaria de los drganos colegiados.

~ Actuar por delegacion del consejero cuando éste lo decida y en materias
en que sea posible la delegacion.

— Dictar Circulares e Instrucciones relacionadas con las materias anteriores.

Estas funciones son mas amplias que las asignadas en el art. 19 LRJ a sus
homdnimos estatales, incluyéndose atribuciones que en la citada Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado (art. 15) se asignan a los Subsecretarios
(por ej. el régimen interior del personal y de los servicios, etc.), de modo que
puede decirse que el Secretario General Técnico que dibuja la LGA de Cantabria
viene a ser una mezcla del mismo 6rgano en la Administracion del Estado y
del Subsecretario, que aqui no existe, erigiéndose como una figura central de
las Consejerias cuya continuidad y servicios horizontales aseguran.
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D) OTRAS UNIDADES ADMINISTRATIVAS

Bajo los niveles organicos citados las consejerias se estructuran en Ser-
vicios, Secciones y Negociados (arts. 38.2 y 42 LGA).

No se especifica en la Ley a quien corresponde su creacion por lo que de
acuerdo con el art. 38.4 que atribuye la competencia para aprobar la estructura
organica de las consejerias al Consejo de Gobierno sera este organo el com-
petente para su creacion, lo cual es razonable para los Servicios, pero parece
excesivo para las Secciones y Negociados, que, al ser organos de menor entidad,
suele corresponder al propio consejero su creacion, previo estudio de su coste
y rendimiento.

Los Servicios, en la terminologia del Decreto 27/1986, son los 6rganos
jerarquicos administrativos de nivel superior que se situan bajo la directa de-
pendencia de los Secretarios Generales Técnicos o de los Directores Regionales
y, eventualmente, del propio consejero. Su competencia comprende un sector
de las funciones correspondientes al 6rgano del que dependen y se articula a
través de estudios, informes, asesoramiento y propuestas «que exijan, en todo
caso, titulacion superior», asi como a través del ejercicio de responsabilidades
en adopcion de decisiones, organizacion, mando, coordinacion y control sobre
las unidades administrativas que lo integran (arts. 42.1 LGA y 22 Decreto 27/
1986). Se trata, como es evidente, de un drgano situado en el nivel burocratico
o administrativo cuya jefatura exige titulacion superior, lo que contrasta con la
no exigencia de tal circunstancia para los Directores Regionales, como veiamos
antes, lo que corrobora el caracter mas politico que administrativo de éstos,
segun antes decia también.

Las Secciones son Organos jerarquicos administrativos de nivel intermedio,
que se sitian bajo la dependencia directa de un Servicio o, en su caso, de los
Secretarios Generales Técnicos o de los Directores Regionales. Sus competen-
cias abarcan un limitado sector de actividades técnicas derivadas de la distri-
bucion de funciones del organo de quien dependan y se actian a través de
estudios, informes, asesoramientos y propuestas «que exijan, al menos, titu-
lacion media», asi como a través de la adopcion de decisiones, organizacion,
mando, coordinacion y control de las unidades administrativas que las integren
(arts. 42.2 LGA y 23 Decreto 27/1986).

Los Negociados son organos jerarquicos administrativos de nivel inferior
que actian bajo la dependencia directa de las Secciones o los Servicios Y,
excepcionalmente, de las Secretarias Generales Técnicas y Direcciones Regio-
nales. Sus funciones comprenden tareas de instruccion y tramitacion, asi como
trabajos propios de una parcela de la actividad de la unidad administrativa a la
que se subordinan (arts. 42.3 LGA y 24 Decreto 27/1986).
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El art. 42.4 LGA establece que «podran existir cualquiera de las unidades
administrativas anteriormente citadas aunque no estuviere constituida la inme-
diata superior».

Con independencia de estos Organos ya se ha senalado la posibilidad de
organos colegiados (Consejos, Comisiones, Comités) adscritos a las Consejerias,
asi como de organos de apoyo y asistencia con la denominacion de Gabinetes
Técnicos y Oficinas Técnicas.

El art. 42.5 LGA remite a la normativa de la funcion publica el régimen
de nombramiento de los titulares de estos organos, por lo que habra que estar
a las relaciones de puestos de trabajo aprobadas, donde se indicara el sistema
de provision —concurso o libre designacion— de los funcionarios que los sirvan.
Lo comun es que se aplique el sistema de concurso de méritos entre funcionarios
de la DRC.

7. La estructura organica y competencial de las distintas Con-
sejerias. Planteamientos generales y disfunciones observadas

Las actuales Consejerias proceden del Decreto de la Presidencia 13/1989,
de 20 de marzo, por el que se establecid el numero y denominacion de todas
ellas (aunque la denominacion de dos Consejerias cambid, como luego indicaré,
por Decreto 74/1990, de 20 de diciembre), una vez que la Ley 2/1989, de 20
de marzo modificara la LGA en el sentido de deslegalizar su creacion. Con
posterioridad, con fecha 13 de octubre de 1989 se han aprobado los Decretos
sobre su estructura organica, algunos de ellos modificados con posterioridad,
como se ira senalando también en su momento.

Sin embargo, para el observador exterior es extraordinariamente dificil
conocer el ambito competencial asumido por cada uno de los organos en los
que se dividen las Consejerias y, a veces, incluso la propia asuncion de funciones
de las Consejerias, de la misma manera que es igualmente dificil conocer el
verdadero organigrama, en la medida en que muchas unidades administrativas
aparecen sin referencia a su nivel organico (Servicio, Seccion o Negociado).

Antes de seguir adelante conviene advertir algo por lo demas obvio, pero
que en un trabajo como éste no resulta impertinente. Me refiero al hecho de
que cuando hago referencia a las competencias asignadas a cada Consejeria
estoy aludiendo a competencias administrativas, esto es, de gestion, que se
traducen en actos y decisiones, pero no a las competencias legislativas que
asume la Comunidad y que corresponden, como es claro, al Parlamento. La
Comunidad Autonoma, de acuerdo con la Constitucion y su Estatuto de Au-
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tonomia, tiene competencia sobre diversos sectores de la realidad material.
Competencias que pueden ser normativas y de gestion. La efectiva practica de
esas competencias normativas pasa por la aprobacion de leyes discutidas en la
Asamblea previa la presentacion de proyectos de ley por el Ejecutivo o la
adopcion de proposiciones de ley y por la aprobacion de Reglamentos por parte
del Gobierno. Para su ejercicio no es preciso esperar ninguna trasferencia del
Estado porque su titulo competencial proviene del Estatuto. Pero asume también
competencias administrativas, de gestion, bien como aplicacion de la legislacion
estatal, bien como aplicacion de su propia normativa. Esas competencias también
proceden del Estatuto, pero para poder ejecutarlas y gestionarlas fue necesario
en su momento el previo traspaso de los medios humanos y materiales que antes
dependian del Estado: funcionarios, edificios, bienes, como sustento de las tareas
de gestion. Es este bloque de competencias, funciones y servicios el que compete
gestionar a la Administracion y cuya responsabilidad asumen, por un principio
de division del trabajo, cada una de las grandes unidades en que se divide la
Administracion de la DRC, es decir, las Consejerias.

Hechas estas precisiones y en ese concreto ambito es como hay que entender
lo que se ha dicho mas atras: la dificultad de conocer el ambito competencial
de cada Consejeria y de las unidades en que ésta se divide. Estas dificultades
traen causa, en mi opinion, de una defectuosa manera de establecer la normativa
organica, que se remonta a los mismos origenes de la Comunidad Auténoma.

A titulo de mero ejemplo me voy a referir a algunos de estos defectos,
pero, con caracter general, creo que se puede especular con cuatro factores
basicos que inciden en ellos: /) la ausencia de descripcion de funciones en la
regulacion de las estructuras organicas, con alguna escasisima excepcion en la
que hay que incluir el reciente Decreto 14/1992, de 31 de enero, de modificacion
de la estructura organica de la Consejeria de Economia, Hacienda y Presupuesto;
2) la técnica derogatoria empleada de las normas anteriores, que suele ser
genérica y sin referencia pormenorizada de las que quedan derogadas (de nuevo
aqui el Decreto 14/1992 que acaba de citarse resulta una excepcion, pues deroga
expresamente la anterior estructura organica fijada por el Decreto 68/1989, de
13 de octubre); 3) la carencia de adscripciones publicadas de las transferencias
recibidas de la Administracion del Estado o asumidas de la antigua Diputacion
Provincial y de la asignacion de cada servicio o funcion a una Consejeria, con
lo que, en algunos casos, no resulta facil adivinar a qué Consejerias se atribuyen
los mencionados servicios transferidos, problema que se acrecienta cuando se
crean nuevas Consejerias o se dividen o modifican las existentes; y 4) la ya
senalada Optica funcionarial que parece presidir en ocasiones la propia regulacion
organica.
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En efecto, con la excepcion senalada del Decreto 14/1992, de 31 de enero,
practicamente en ninguno de los Decretos reguladores de la estructura organica
de las Consejerias se establece la descripcion de funciones, ni de la propia
Consejeria, ni de los organos directivos que la conforman. En los Decretos
recientes de estructura organica o en los que modifican parcialmente los ante-
riores, creando o suprimiendo nuevos organos (Direcciones Regionales, Ser-
vicios...) suele ser habitual una referencia como ésta: «...asumen las compe-
tencias de su area funcional», sin mas especificaciones. Pero como la compe-
tencia de «su area funcional» no esta previamente aclarada y, si se trata de
drganos superiores, no se suele especificar qué Servicios, Secciones, Negociados
u organos consultivos se adscriben a la nueva unidad, resulta dificil saber,
precisamente, cuales son «las competencias de su area funcional». Y no digamos
si después se suprime el 6rgano y se crean otros y se sigue aludiendo genéri-
camente a las competencias de su area funcional como clausula de estilo.

Es comin también la utilizacion, en las exposiciones de motivos, de una
formula como ésta: «Siguiendo el precedente creado en los Decretos de es-
tructura organica de otras Consejerias y de acuerdo con el modelo establecido
en el Decreto 27/1986, no se incluyen las descripciones de los organos que
integran la Consejeria, quedando recogidas todas y cada una en las fichas de
descripcion y valoracion de puestos de trabajo». El citado Decreto 27/1986,
de 9 de mayo, sobre normas basicas a que han de ajustarse las estructuras
organicas de la Administracion Publica Regional, en su art. 26 establece: «La
descripcion de funciones de los organos administrativos jerarquicos y de los
puestos de trabajo adscritos a gabinetes y oficinas de asistencia y apoyo que,
por pertenecer a la plantilla de funcionarios, deban figurar en las relaciones de
puestos de trabajo de la Administracion Autonoma, se estableceran en las fichas
correspondientes, formando parte del Archivo de descripcion y valoracion de
puestos de trabajo de la Direccion Regional de Funcion Publica».

Se mezclan asi, en mi opinion, dos temas distintos: el organico y el fun-
cionarial. Y si bien las funciones de cada concreto puesto de trabajo no deben
publicarse, no se deberia poder decir lo mismo de las funciones de los organos,
es decir, de sus niveles competenciales, aunque solo sea por la necesaria in-
formacion al observador externo y al propio administrado usuario. Los Decretos
de estructura organica se limitan a reproducir las llamadas «competencias ge-
néricas» de los Directores Regionales y Secretarios Generales Técnicos que no
son sino repeticion de lo establecido con tal caracter genérico en la LGA y en
el Decreto 27/1986 y que he mencionado mas atras, pero que no ilustran nada
acerca de las funciones y competencias materiales, aunque sea con caracter
genérico, en el respectivo ambito sectorial de responsabilidad de cada uno de
estos Organos.
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Por otra parte no ha habido, como ha sucedido en otras CCAA, normas
de adscripcion detallada y clara a las distintas consejerias existentes en cada
momento de las funciones y servicios transferidos por el Estado en su dia.
Operacion tanto mas necesaria cuanto que los Decretos de transferencias no se
han hecho siempre por blogues orgéanicos completos y por cuanto las Consejerias
no coinciden con los Ministerios encargados de gestionar con anterioridad los
servicios transferidos. A ello se anade que esa misma operacion tampoco se ha
realizado por referencia ahora a las funciones y servicios asumidos de la antigua
Diputacion Provincial, con lo que ¢l panorama se complica si se tiene en cuenta,
ademas, que algunos servicios provinciales estaban antes personificados como
«fundaciones del servicio» de la legislacion de régimen local y era precisa una
«traduccion» que clarificara si se integraban como organos de la persona juridica
unica en que se plasma la Administracion de la DRC o si, por el contrario, se
mantenia el dato de la personalidad como organismo autonomo regional o, en
su caso, como institucion publica con régimen juridico privado o aun como
empresa con forma societaria privada.

Se carece, asi, de un cuadro clarificador tanto por consejerias (con refe-
rencia a los decretos de traspaso de funciones y servicios transferidos, Depar-
tamento y organo de origen y Decreto autonomico de adscripcion) como por
Decretos de transferencias (con referencia a los Decretos de adscripcion a las
correspondientes Consejerias) sin el cual no se puede realizar con precision una
fotografia de la distribucion competencial interna. Descripcion competencial
que es dificil de efectuar sin esos datos desde fuera y que esta sometida, de
este modo, a la posibilidad de errores si el observador se deja llevar por las
denominaciones de algunas consejerias. Asi, por ejemplo. se podria pensar que
todo lo relacionado con la electrificacion rural se adscribe y compete a la
Consejeria de Presidencia (que asume las competencias en materia de Admi-
nistracion local) o a la de Turismo, Transportes y Comunicaciones e Industria
(por esta ultima referencia) o incluso a la de Obras Publicas {por la misma
razén), hasta que hallamos un «Servicio de electrificacion rural» en la Conse-
jeria... de Ganaderia. Agricultura y Pesca, y, ademads, dependiendo de la Se-
cretaria General Técnica cuyas funciones genéricas, tanto en la LGA como en
el Decreto 27/1986 al que la norma a que me refiero expresamente se remite,
son de asistencia y coordinacion y no de responsabilidad decisoria de una parcela
del Departamento. El ejemplo en el Decreto 71/1989, de 13 de octubre. sobre
estructura organica de la Consejeria de Ganaderia, Agricultura y Pesca. A no
ser que el citado Servicio se ocupe de otras cosas 0 no tenga responsabilidad
decisoria, lo que no es posible saber por la ausencia de toda descripcion de
competencias, por minima y genérica que sea. y por el dato anadido de que cl
mencionado érgano no tiene debajo ni una Seccion, ni un simple Negociado.
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La referida falta de Decretos de adscripcion concretos y detallados a medida
que se asumian servicios es tanto mas notable cuanto que la LGA establece en
su Disposicion Adicional 4%

«1. Las personas juridicas constituidas por la Diputacion Provincial
de Santander se adscribiran por el Consejo de Gobierno a la Consejeria
competente por razon de la materia y continuaran rigiéndose por sus
normas estatutarias, que se adaptaran a las previsiones establecidas en el
Estatuto de Autonomia, correspondiendo a la Asamblea Regional la apro-
bacion de sus presupuestos y cuentas, al aprobar las generales.

2. La adaptacion de estatutos a que se refiere el parrafo anterior se
efectuara por Decreto del Consejo de Gobiermno, que podra también di-
solverlos o integrarlos en su organizacion».

Disolucion o integracion que ha de entenderse referida a las personas
juridicas mencionadas en el parrafo primero y no naturalmente a los estatutos,
como pudiera deducirse de la redaccion.

Por su parte, la Disposicion Adicional 5* LGA dispone:

«Los servicios integrados en entes juridicos y organismos autonomos
del Estado que hayan sido traspasados o que se traspasen a la Comunidad
Auténoma como consecuencia del proceso de transferencias, se adscri-
biran por el Consejo de Gobierno a la Consejeria competente, organi-
zandose bajo los criterios que establezca el Decreto de estructura organica
correspondiente de dicha Consejeria, sin perjuicio de los derechos per-
sonales adquiridos por los funcionarios afectados».

Asi, por ejemplo, la Institucion Cultural Cantabria, que procede de la
antigua Diputacion Provincial, aparece citada en el Decreto 70/1989, de 13 de
octubre, de estructura organica de la Consejeria de Cultura, pero no se sabe si
se trata de un ente con personalidad o de un oérgano de la Consejeria y, en ese
caso, en qué nivel organico se le coloca. Duda que se acrecienta por el hecho
de que la citada «Institucion» aparece mencionada en el Decreto 70/1989 junto
al Instituto para la conservacion del Patrimonio Historico y Monumental de
Cantabria, denominacion que parece sugerir un ente con personalidad juridica,
pero que segun el decreto de creacion (D 36/1988, de 29 de junio, modificado
parcialmente por Decreto 28/1991, de 4 de marzo) no es mas que la nueva
denominacion del antiguo Consejo del Patrimonio Cultural, definido en el
Decreto 2311988, de 20 de abril como un «organo consultivo y asesor del
Consejero» (art. 1), que, a su vez, consta de otros organos. Ademas en este
Decreto se prevé, pese al caracter consultivo del organo en cuestion, que contra
sus actos, ¢consultivos?, cabe recurso de suplica ante el Consejo de Gobierno
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(art. 15 del Decreto citado, que remite al art. 60 LGA, donde se contempla el
recurso de suplica). La confusion y oscuridad, como se ve, no puede ser mayor.

La ausencia de adscripciones y distribucion organica de las funciones y
servicios provenientes de la Diputacion Provincial a la que me estoy refiriendo
fue objeto de atencion por la Asamblea Regional que el 15 de diciembre de
1990 aprobd una mocion pidiendo al Gobierno Regional que elaborara un pro-
yecto de ley «en que se determine la distribucion de competencias de la asumida
Diputacion Provincial entre los distintos organos de la DRC». y que ain no se
ha cumplido.

En otro orden de cosas, la técnica derogatoria empleada es, a veces, un
nuevo elemento de confusion. Asi, en los tltimos Decretos es habitual emplear
la expresion genérica «quedan derogadas cuantas disposiciones de igual o in-
ferior rango que se opongan a la estructuracion, funciones y competencias de
esta Consejeria» (por €j., Decreto 67/1989, de 13 de octubre, de la Consejeria
de Presidencia, donde, ademas de no mencionarse las citadas «funciones y
competencias», a continuacion, se anade con redundancia: «Asimismo, quedan
derogadas cuantas disposiciones de igual o inferior rango sc opongan a lo
dispuesto en el presente Decreto»). De la misma o semejante diccion las Dis-
posiciones Derogatorias de los Decretos 69/1989, 74/1989... Ello hace que
planee la duda de si subsisten organos (sobre todo organos colegiados de caracter
consultivo) mencionados en otras normas anteriores distintas de los Decretos
de estructura organica y que en la nueva estructura organica no se citan. La
duda llega a extremos como el contemplado en el Decreto 72/1989, de 13 de
octubre, de estructura organica de la Consejeria de Turismo, Transportes y
Comunicaciones e Industria, en cuya exposicion de motivos se dice que se hacen
depender de la dicha Consejeria el Gabinete de Accion Territorial y la Sociedad
Regional Cantabra de Promocion Turistica, S.A. y luego no hay mencion alguna
de aquel organo y de esta entidad cn el cuerpo dispositivo del Decreto. El
Consejo Regional de Pesca continental, por poner otro ejemplo, creado por
Decreto 24/1989, de 14 de abril, no es ni siquiera mencionado en el Decreto
7111989, de 13 de octubre, de estructura organica de la Consejeria de Ganaderia,
Agricultura y Pesca a la que aquel Decreto lo adscribia y que se aprueba unos
meses después.

Hay normas que parecen derogarse dos veces: una, parcialmente, y otra,
por completo. Asi, el Decreto 6811989, de 13 de octubre, sobre estructura
organica de la Consejeria de Economia, Hacienda y Presupuesto, en su Dis-
posicion Derogatoria dice: «Queda derogado el Decreto 63/1986, de 16 de
agosto, sobre estructura organica de la Consejeria de Economia, Hacienda y
Comercio», pero el posterior Decreto 72/1989, de la misma fecha, de estructura
organica de la Consejeria de Turismo, Transportes y Comunicaciones e Indus-



La Administracién de la Diputacion Regional de Cantabria 103

tria, afirma por su parte en su Disposicion Derogatoria que queda derogado el
Decreto 63/1986 «en lo que se refiere a accion territorial», sugiriendo a un
lector que no tuviera presente el otro Decreto 68/1989 que el resto del Decreto
63/1986 seguia vigente, cuando no es asi. Simplemente se trataba de adscribir
los drganos relacionados con la materia de accion territorial en la Consejeria
de Turismo cuando antes estaban en Economia. Lo mismo sucede en el ya
mencionado Decreto 72/1989 respecto de parte del Decreto 65/1986, de es-
tructura organica de la Consejeria de Obras Publicas, que, sin embargo, es
derogado luego por completo y sustituido por el Decreto 69/1989, de estructura
organica de dicha Consejeria de Obras Publicas...

De la misma manera, pero en sentido contrario, alguna norma se ha pu-
blicado dos veces, con distinto numero y fecha. Asi, por Decreto 44/1991, de
12 de abril (BOC 82, de 24 de abril, pags. 1262 y ss.) se crea el Consejo
Asesor de Proteccion de la Naturaleza de Cantabria, en la Consejeria de
Ecologia, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio. Pocos dias después,
se «vuelve a crear», en términos exactamente iguales, por Decreto 46/1991, de
22 de abril (BOC 90, de 6 de mayo, pag. 1424).

En la estructura organica de la Consejeria de Presidencia (Decreto 67/1989,
de 13 de octubre) se incluyen en el mismo nivel como dependientes del Con-
sejero, entre otros, el Servicio de Mantenimiento, aposentamiento y seguridad,
y el Centro de Estudios de la Administracion Publica Regional de Cantabria,
sin distingo alguno, cuando resulta que el primero es, efectivamente, un 6rgano
administrativo, pero el segundo no lo es, puesto que se trata de un organismo
autonomo de caracter administrativo, con personalidad juridica propia, creado
por la Ley 5/1986, de 7 de julio (art. 1).

Con cierta frecuencia aparecen en los medios de comunicacion referencias
a la Delegacion del Gobierno Regional en la ciudad de Torrelavega. Pues bien,
tal organo no consta en ninguna de las estructuras organicas de las Consejerias,
ni de la Presidencia del Consejo.

Han sido frecuentes también referencias superfluas o inapropiadas en nor-
mas organizativas como aquellas que mencionaban, en 1983 y 1984, los «pro-
ximos traspasos» o hacian referencia a una materia «en curso de negociacion»
o justificaban una reforma con la siguiente frase: «Para completar la estructura
organica de la Consejeria deberdn asumirse las competencias en materia de
educacion, para lo cual se ha aprobado por el Consejo de Gobierno un proyecto
de ley organica de asuncion de competencias en materia de educacion...». (j).
O la utilizacion a veces de un lenguaje cercano al coloquial incorporando al
cuerpo dispositivo de una norma con titulo tan desafortunado como el Decreto
1711987, de 24 de marzo, «por el que se crea el Consejo de SIDA (sic!) de la
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Diputacion Regional de Cantabria», un precepto —el art. 4.4— en el que se dice
que son funciones «del Consejo de SIDA», entre otras, «organizar un sistema
de control....que nos permita obtener un adecuado analisis..»., etc., etc.

En fin, la Comision de Organizacion y Funcion Publica, creada por Decreto
22/1983, de 30 de marzo y cuya ultima regulacion se produce por Decreto 78/
1986, de 19 de septiembre, modificado por el Decreto 3/1989, de 31 de enero,
que tiene competencias de coordinacion, consulta, informacion y propuesta en
la determinacion de las estructuras organicas y, como tal, su Informe se da por
cumplido en todos los ultimos decretos de estructuracion de las consejerias, no
aparece mencionada luego como adscrita o dependiente de ninguna de ellas,
cuando, en mi opinion, son estas normas las que cumplen también una funcion
recopilativa de todos los organos colegiados de la Administracion. Funcion
recopilativa en el doble sentido, organico y funcional, que permita conocer la
estructura organica de la Administracion y de los organos consultivos y entidades
adscritas, asi como el ambito competencial y funcional, al menos, de las uni-
dades superiores, bien por descripcion directa o por remision a otras normas.
Con independencia del efecto de transparencia que una operacion asi debe
implicar, ello supone ademas una labor clarificadora para la propia Adminis-
tracion Publica y un elemento imprescindible para cualquier reforma de futuro.

Por las razones apuntadas, en la Comunidad de Cantabria esta es una labor
en gran parte por hacer. La estructura organica es, segin he dicho, poco clara
y las descripciones funcionales solo se esbozan, y no del todo, en los decretos
organizatorios de los primeros anos, de 1984, abandonandose con posterioridad,
con casi la tnica excepcion del reciente Decreto 1411992, de 31 de enero, de
estructura organica de la Consejeria de Economia.

Sélo teniendo en cuenta estas observaciones se puede intentar abordar una
breve descripcion de cada Consejeria; descripcion en la que no obstante los
cuidados puestos en el manejo de las normas publicadas es posible se produzcan
errores debidos precisamente a alguna de las disfunciones criticadas, a las que
se anade la practica, igualmente criticable, utilizada por el Boletin Oficial de
Cantabria, que no solo publica numeros ordinarios, sino también, con nume-
racion independiente, niimeros extraordinarios, numeros especiales e incluso,
alguna vez, numeros «bis», lo que conduce a que el observador exterior no
pueda estar seguro siempre de conocer todo lo que se publica. Y ello prescin-
diendo del hecho de que algunas normas se publican reproduciendo el original
mecanografiado en el que, alguna vez, se observan incluso correcciones hechas
a mano, que se publican igual.

Hechas, pues, estas observaciones procede ahora aludir a cada una de las
Consejerias de la DRC.
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A) CONSEJERIA DE PRESIDENCIA

La Consejeria de Presidencia constituye en todas las CCAA el armazon de
la Administracion de la Comunidad, su Estado Mayor, y se suele ocupar de
aspectos que afectan a todas las demas. Asi, tiene a su cargo una amplia
responsabilidad en materia de personal (arts. 69 LGA 'y 6 y 7 de la Ley 4/1986,
de 7 de julio, de la Funcién Publica de la Administracion de la DRC), tramita
los expedientes de contratacion (art. 72 LGA) llevando un libro registro de
contratos (art. 76 LGA) y convenios en los que es parte la DRC, centraliza los
Servicios juridicos, coordina e inspecciona todos los demas servicios y deberia
concentrar asimismo la coordinacion de la produccion normativa, las relaciones
con la Asamblea y otras instituciones, ademas de ocuparse, en general, de las
cuestiones que afectan a mas de una Consejeria.

En la Comunidad de Cantabria le competen también las funciones de la
DRC en materia de régimen local, a las que se refieren las transferencias
efectuadas por RD 2640/1982, de 24 de julio y las que se derivan de la Ley 7/
1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local. Se respon-
sabiliza asimismo de los servicios de informatica y proteccion civil, del Boletin
Oficial de Cantabria y la Imprenta Regional, asi como de todo lo relacionado
con el mantenimiento, seguridad y relaciones con los medios de comunicacion.

Se trata, por consiguiente, de una consejeria de caracter predominantemente
horizontal, que, como ya he dicho, incide en todas las demas.

Suele ser habitual en otras CCAA que se adscriba a esta consejeria una
Oficina de Informacion, Iniciativas y Reclamaciones, que resulta esencial. El
objetivo de este tipo de oficinas es acercar la Administracion al ciudadano y
orientarle. Una funcion basica en las CCAA que hallan en estas finalidades
parte de su propia razon de ser y que, por ello mismo, deben ser potenciadas.
Sus funciones tipicas son facilitar informacion administrativa general (acerca
de competencias y funcionamiento de los organos de la Comunidad, localizacion
de dependencias, horarios, tramites de los expedientes, horas de visitas, do-
cumentacion que en cada caso se exija, divulgacion de actividades. ..) o particular
(el conocimiento del estado de un expediente); informacion que debe ser rapida
y flexible, con posibilidad incluso de efectuarla telefonicamente. Les suele
corresponder también recibir, impulsar, estudiar e informar iniciativas y su-
gerencias de los ciudadanos, atender y tramitar las reclamaciones y quejas a
que puedan dar lugar las tardanzas, desatenciones y otras anomalias, tramitar
peticiones, simplificar métodos de comunicacion con los administrados y coor-
dinar los demas servicios de informacion sectoriales o especializados que puedan
crearse.



106 EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION DE LA DIPUTACION REGIONAL DE CANTABRIA

En el caso de Cantabria se cred una Oficina de Informacion por Decreto
60/1982, de 23 de julio dependiente directamente de la Presidencia y que desde
1984 (D 51/84, de 21 de septiembre) se adscribio a la Consejeria de Industria,
Transportes y Comunicaciones y Turismo, quiza pensando en esta tltima re-
ferencia, aunque este tipo de oficinas a las que ahora nos referimos nada tienen
que ver con la informacion turistica. Parece que volvid otra vez a la Consejeria
de Presidencia en el Decreto 64/1986, de 16 de agosto (art. 4.1). En la actualidad,
este Decreto ha sido derogado por el vigente que aprueba la estructura organica
de la Consejeria (D 67/1989 de 13 de octubre) donde no se menciona la citada
Oficina, cuya existencia, ratificando lo que se ha dicho mas atras con caracter
general, no era posible confirmar por ello, hasta que recientemente, por Decreto
5211991, de 29 de abril, se crea en esta Consejeria una Oficina de Informacion
General Administrativa y una Oficina de Defensa del administrado. Este Decreto
deroga expresamente al anterior D 60/1982.

La primera regulacion de la Consejeria se llevo a cabo por Decreto 21/
1983, de 30 de marzo, que fue derogado por el Decreto 57/1984, de 19 de
noviembre. Este, a su vez, fue sustituido por el Decreto 64/1986, de 16 de
agosto. En la actualidad, su estructura organica viene recogida en el Decreto
67/1989, de 13 de octubre, parcialmente afectado por el Decreto 5/1990, de 9
de marzo y con algunas modificaciones posteriores. (Asi, 1a Direccion Regional
de Proteccion Civil fue creada por Decreto 80/1990, de 20 de diciembre y
suprimida por Decreto 105/1991, de 18 de julio).

Con referencia solo al segundo escalon (téngase en cuenta que bajo la
dependencia de una Direccion Regional hay Servicios pero puede haber también
exclusivamente Secciones), bajo la superior direccion del Consejero se estructura
en las siguiente unidades directivas:

— Secretaria General Técnica (de la que dependen: un Ga-
binete de Apoyo y Coordinacion; el Servicio de Administracion
General; la Seccion de Actas, Boletin e Imprenta Regional, el
Servicio de Contratacion y Compras; el Servicio de Informatica;
y el Gabinete de Administracion Local).

— Direccion Regional de Funcion Publica (con el Gabinete
de Estudios y Reforma Administrativa; el Gabinete de Inspeccion
y Accion Social, el Gabinete de Régimen Juridico y Gestion de
personal; y la Seccion de Relaciones de puestos de trabajo, plan-
tillas y Registro de personal).

— Direccion Juridica Regional (con el Servicio Juridico).
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— Direccion Regional de Publicaciones Oficiales y Coope-
racion Institucional (creada por Decreto 76/1990, de 20 de di-
ciembre, a la que se adscribe la Oficina de Informacion General
Administrativa, y la Oficina de Defensa del administrado, creadas
por Decreto 52/1991, de 29 de abril. Por Decreto 57/1991, de 30
de abril, se autorizo la constitucion de una Sociedad Anonima para
gestionar la Imprenta Regional, de cuya exposicion de motivos se
deduce la dependencia de la misma de esta Direccion Regional,
aunque en el Decreto 76/1990 no se dice expresamente nada; Im-
prenta que aparecia adscrita a la Secretaria General Técnica en
1989, como se senald mas arriba).

— Direccion Regional de Servicios Generales (creada por De-
creto 78/1990, de 20 de diciembre. La atribucion de funciones, en
formula tan genérica como habitual —«asume las competencias de
su area funcional»~ impide saber qué Servicios adscritos a otros
centros directivos pasan a la nueva Direccion Regional).

Por Decreto 2/1989, de 31 de enero, se creo la Comision de Retribuciones
y por Decreto 45/1991, de 18 de abril, 1a Junta Consultiva de Contratacion,
como oOrgano plural de tal caracter de la Consejeria. Asimismo, por Decreto
5111991, de 29 de abril, se crea, como organo de apoyo, la Oficina de Asuntos
relacionados con las Comunidades Europeas y la Comision Coordinadora de
Asuntos Comunitarios, derogando expresamente el Capitulo I del anterior De-
creto 5711985, de 19 de noviembre, donde se creaba la Oficina de relaciones
con la CEE, desarrollada por Decreto 70/1985, de 27 de septiembre, cuyo
responsable tenia caracter de personal eventual o de confianza. Estos dos ultimos
Decretos no habian sido expresamente derogados antes, aunque quiza si afec-
tados por las derogaciones genéricas efectuadas al organizarse las Consejerias,
lo que no es posible saber por esa misma falta de referencias concretas. No
obstante, el hecho de que ahora se deroguen de forma expresa significa que
para la Administracion estaban vigentes y no le afectaban dichas derogaciones
genéricas.

Seguin el Decreto 67/1989, del que no me consta su modificacion en este
punto, dependen directamente del Consejero un Gabinete; la Oficina de la DRC
en Madrid; 14 Inspeccion General de Servicios; la Agencia de Promocion de la
Mujer (recientemente adscrita, una vez terminado este trabajo, a la Consejeria
de Sanidad, segln Decreto 54/1992, de 18 de junio, que, por cierto, afade de
forma genérica: «y los organos colegiados relacionados con las competencias
en materia de la mujer», sin especificarlos); el Centro de Estudios de la Ad-
ministracion Regional de Cantabria; y el Servicio de Mantenimiento, aposen-
tamiento y Seguridad (con el Gabinete de proteccion civil).
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Como puede observarse en esta descripcion aparecen aqui algunos de los
aspectos criticados ya con caracter general. La utilizacion de denominaciones
cuyo nivel organico se ignora (Agencia, Gabinete, Gabinete Técnico, Ofici-
na...), la falta de asignacion de ese mismo nivel organico a las unidades de-
pendientes directamente del Consejero, algunas de las cuales son Servicios,
pero otras organismos autonomos con personalidad juridica propia (el CEARC,
por ejemplo) y otras se ignora su ubicacion organica (asi, la Agencia de Pro-
mocion de la Mujer, creada por Decreto 112/1986, de 31 de diciembre, en el
que se alude a las transferencias efectuadas por el RD 235/1985, de 6 de febrero,
sobre funciones del Patronato de la mujer, y cuya cobertura esta en los titulos
de asistencia y bienestar social de los arts. 148.1.20 CE'y 22.18 EAC y, en tal
sentido, parece solaparse con competencias asumidas por la actual Consejeria
de Bienestar Social sobre proteccion de la mujer, planteandose la necesidad de
aclarar la diferenciacion, incluso organica, de los conceptos «promocion» y
«proteccion». Aspecto que, finalmente, ha quedado aclarado por el Decreto 54/
1992 que acabo de mencionar mas arriba). Por otra parte, en el escalon inferior
a Direccion Regional, que es el descrito, coexisten organos de nivel heterogéneo
como Servicios y Secciones, aunque esto ya estaba previsto en el art. 42.4
LGA, pero no por ello deja de ser un pequeno elemento de confusion.

El Decreto de estructura organica citado no menciona la Comision de
Retribuciones (D 2/1989, de 31 de enero), ni la Comision Superior de Orga-
nizacion y Funcion Publica Regional, creada inicialmente por Decreto 22/1983,
de 30 de marzo, sustituido por el Decreto 8/1985, de 1 de marzo, y éste, a su
vez, por Decreto 78/1986, de 19 de septiembre, modificado parcialmente por
Decreto 3/1989, de 31 de enero. La citada Comision recibe, ademas, sancion
legal en el art. 10 de la Ley 4/1986, de 7 de julio, de Funcion Piblica regional.
Aunque, por ello mismo, no hay duda de su existencia, no puede decirse lo
propio de otros 6rganos colegiados creados con anterioridad en normas aisladas
de rango inferior a la ley o en las de estructura organica de la Consejeria y que,
al ser derogadas de forma genérica, plantean la duda de la subsistencia de dichos
organos colegiados ahora no mencionados. Asi, el Gabinete de Relaciones con
las asociaciones cantabras, creado por el art. 12 de la Ley 1/1985, de 25 de
marzo y desarrollado por el Decreto 70/1985, de 27 de septiembre, que es el
mismo que regulaba la Oficina de relaciones con la CEE y la Oficina de la
DRC en Madrid, ésta si mencionada en el vigente Decreto de estructura organica,
lo que podria inducir a pensar, como digo, en la desaparicion de la Oficina de
asuntos de la CEE aun antes de su sustitucion por la Oficina creada por Decreto
51/1991, ya citada. Pero también se podria pensar, por las mismas razones, en
la supresion del igualmente silenciado Gabinete de relaciones con las asocia-
ciones cantabras que, sin embargo, fue creado por ley y no puede ser suprimido
por un Decreto. Tampoco se menciona el posterior Consejo de comunidades
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cantabras, creado por Decreto 79/1986, de 19 de septiembre, la anterior Co-
mision de Informatica o la Comision de Proteccion civil, creada por Decreto
11171986, de 31 de diciembre y sobre cuya existencia no parece que quepa
albergar dudas habida cuenta que su composicion se modifico expresamente por
Decreto 3811991, de 8 de abril, dando entrada en la misma a representantes de
la Administracion del Estado y de los municipios.

Resta decir que el Boletin Oficial de Cantabria, que si aparece en la
Secretaria General Técnica de la Consejeria dentro de la Seccion de actas,
Boletin e Imprenta Regional, fue regulado por Decreto 48/1985, de 10 de junio,
modificado por el Decreto 13/1987, de 16 de marzo.

B) ConNseJEriA DE EcoONOMiA, HACIENDA Y PRESUPUESTO

Se trata también de otra Consejeria de caracter horizontal que asume fun-
ciones coordinadoras en materia econdomica plasmadas en su papel de progra-
macion, elaboracion del anteproyecto de presupuesto y de control de su eje-
cucion. Sus funciones se centran, en efecto, en la elaboracion, seguimiento y
control de los Presupuestos, programacion de inversiones y politica financiera;
gestion, administracion e inventario del patrimonio (art. 78 LGA) de la Co-
munidad y de la Tesoreria; gestion tributaria y claboracion de estadisticas.

Desde el punto de vista de la politica econdmica elabora proyectos de
planes de inversion y programas de actuacion; coordina los programas de in-
version de las demas Conscjerias; ejecuta la politica financiera y de endeuda-
miento; asume la dependencia de las Cajas de Ahorros; organiza, dirige y
gestiona la Tesoreria y la Intervencion en los términos previstos en la Ley 7/
1984, de 21 de diciembre, de Finanzas de la Comunidad; organiza los servicios
recaudatorios y lleva a cabo la gestion tributaria realizando funciones de in-
vestigacion e inspeccion asi como de tramitacion y resolucion de reclamaciones.
Elabora asimismo estadisticas de todo tipo.

Corresponde también a esta Consejeria la gestion de las compelencias
asumidas por la Comunidad en materia de comercio. Gestiona, por ello. los
servicios y funciones traspasados, en los términos del Decretos correspondientes
relativos a intervencion de precios (RD 2305/1982, de 24 de julio, en el que se
prevé la Comision de Precios de la Comunidad), reforma de las estructuras
comerciales y comercio interior (RD 4118/1982, de 29 de diciembre). ferias
interiores (RD 2298/1982, de 24 de julio) y disciplina de mercado (RD 2402/
1982, de 24 de julio). Es, por consiguiente, materia de su competencia la
direccion, coordinacion y ejecucion de planes y acciones en materia de comercio
y especialmente en ferias, estructuras comerciales, precios y margenes comer-



110 EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION DE LA DIPUTACION REGIONAL DE CANTABRIA

ciales, horarios, abastecimientos y comercio interior en general, asi como la
investigacion, inspeccion, vigilancia y control de las infracciones de mercado
y programas de defensa del consumidor.

La primera regulacion de la Consejeria, con el nombre de Consejeria de
Hacienda, Economia y Comercio, procede del Decreto 28/1983, de 25 de abril,
derogado por Decreto 58/1984, de 19 de noviembre. Posteriormente el Decreto
6311986, de 16 de agosto, reorganiza de nuevo la Consejeria. Este Decreto fue
modificado por el D 4/1987, de 16 de enero, hasta llegar al Decreto 68/1989,
de 13 de octubre, que deroga expresamente el anterior Decreto 63/1986 y que
fue parcialmente modificado por Decreto 11/1990, de 9 de marzo. La estructura
actual deriva del Decreto 14/11992, de 31 de enero, que, como ya dije, es uno
de los pocos que asigna y distribuye en las nuevas Direcciones las funciones
especificas de la Consejeria. Solo cabria objetarle que afirma que se suprime
la Direccion Regional de Coordinacion de la Intervencion y Tesoreria Generales
y que se crea la Intervencion General y la Direccion Regional de Tesoreria,
cuando resulta que la primera habia sido suprimida ya por Decreto 81/1990, de
20 de diciembre y que los Decretos 83/1990 y 85/1990, ambos de 20 de di-
ciembre, habian creado ya, respectivamente, la Intervencion General y la Te-
soreria General.

Bajo la direccion del Consejero se prevén las siguientes unidades directivas:

— Secretaria General Técnica (con la Asesoria Juridica; €l
Servicio de Coordinacion y Asuntos Generales; y el Servicio de
Administracion General del Patrimonio).

— Direccion Regional de Economia y Comercio (con los Ser-
vicios de Programacion y Estudios; de Comercio; y de Estadistica
General).

— Direccion Regional de Hacienda (con la Inspeccion de Tri-
butos; el Servicio de Tributos; y el Gabinete de Gestion de In-
gresos).

— Intervencion General (con la Intervencion Adjunta; el Ser-
vicio de Presupuestos; el Gabinete de Control Financiero; y la
Intervencion Delegada).

— Tesoreria General (con la Tesoreria —a la que se le asigna
nivel de Servicio— y el Servicio de Politica Financiera).

Directamente del Consejero, y sin mayores indicaciones, dependen: la
Comision Regional de Precios; el Comité de Direccion, Consejo y Asesora-



La Administracién de la Diputacion Regional de Cantabria 111

miento; y la Junta Economico-administrativa (arts. 62 LGA y 3 Ley 7/1984,
de 21 de diciembre, de Finanzas y Decreto 98/1986, de 31 de octubre, que
ahora se modifica).

Ni el anterior Decreto 68/1989, ni el vigente Decreto 14/1992, de 31 de
enero, mencionan Organos colegiados creados por normas que no aparecen
formalmente derogadas, ni siquiera genéricamente, puesto que la técnica de-
rogatoria del primero se limitaba a derogar el anterior Decreto regulador de la
estructura organica de la Consejeria. El Decreto 14/1992, actualmente vigente
si incorpora, ademas de la derogacion expresa del anterior, una clausula de-
rogatoria genérica. De ahi que haya que entender que no se adscriben a la
Consejeria unidades administrativas como la Oficina Regional de Informacion
al Consumidor, creada por Decreto 26/1986, de 5 de mayo; el Consejo Regional
de Consumo, creado por Decreto 104/1986, de 12 de diciembre; y la Comision
Regional Coordinadora de Consumo, creada por Decreto 105/1986, de 12 de
diciembre (esta Comision y el Consejo de Consumo expresamente afectados
por los Decretos 12 y 13/1991, de 8 de febrero, de la Consejeria de Sanidad,
que modifican a los Decretos 104 y 105/1986 citados); organos todos ellos, sin
embargo, que nacieron adscritos a esta Consejeria de Economia. Por ello, antes
del Decreto de 1992 se mantenia la duda, ya apuntada, para el observador
exterior de saber si subsistian estos organismos creados por normas formalmente
no derogadas, por mas que en la estructura organica de la Consejeria de Sanidad
apareciera también, en la remodelacion de 1989, una Comision y un Consejo
Regional de Consumo. Sobre ello volveré mas adelante.

C) CONSEJERIA DE OBRAS PUBLICAS, VIVIENDA Y URBANISMO

La actual Consejeria de Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo procede
de la remodelacion efectuada por Decreto 1371989, de 20 de marzo. Sus an-
tecedentes inmediatos son los siguientes. Inicialmente se denominé Consejeria
de Obras Publicas, Vivienda y Ordenacion del Territorio (Decreto 7/1983, de
22 de febrero) y su estructura organica fue aprobada por Decreto 70/1983, de
15 de noviembre, derogado luego y sustituido por el Decreto 59/1984, de 19
de noviembre. La remodelacion del namero de Consejerias efectuada por De-
creto 49/1986, de 30 de junio, suprimio la Consejeria de Industria, Transportes
y Comunicaciones y Turismo, adscribiendo las competencias en materia de
industria, transportes y comunicaciones a la Consejeria de Obras Publicas, que
pasa a denominarse Consejeria de Obras Publicas, Ordenacion del Territorio
e Industria y cuya estructura organica se aprueba por Decreto 65/1986, de 16
de agosto, que deroga al citado Decreto 59/1984. La estructura organica actual
procede del Decreto 69/1989, de 13 de octubre, parcialmente modificado por
el Decreto 7/1990, de 9 de marzo y otros posteriores que senalo.
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La remodelacion de 1989 afecta frontalmente a esta Consejeria en un doble
sentido. Por una parte, se le sustraen las competencias en materia de industria,
transportes y comunicaciones, que pasan a la nueva Consejeria de Turismo,
Transportes y Comunicaciones e Industria. De otro lado, la creacion de la
Consejeria de Ecologia, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio supone
el desdoblamiento de las tradicionales funciones de la Consejeria, de modo que
las competencias en materia de vivienda y urbanismo permanecen en ella mien-
tras que las relacionadas con el medio ambiente y la ordenacion del territorio
pasan a la de nueva creacion. Esta division puede plantear algunos problemas
desde el punto de vista de una contemplacion unitaria de las acciones sobre el
territorio —una de las funciones mas especificamente autonémicas— y mas cuan-
do, aprobada la ley de Ordenacion del territorio, es preciso elaborar las Di-
rectrices y Planes de ordenacion en los que, sin duda, la optica de las infraes-
tructuras, las obras publicas y el urbanismo tienen una decisiva influencia en
el mas etéreo concepto de ordenacion territorial y proteccion medioambiental.

En materia de obras publicas la Consejeria asume, en los términos de los
Decretos de transferencias, las competencias en materia de carreteras (RD 871/
1984, de 8 de febrero), puertos (RD 2623/1982, de 24 de julio) y de abaste-
cimientos, saneamientos y defensa de margenes en relacion con la funcion estatal
de ayuda a las Corporaciones locales (RD 1661/1984, de 1 de agosto). En
materia de vivienda, las funciones y servicios traspasados sobre vivienda rural
(RD 272711983, de 25 de agosto) y patrimonio arquitectonico, control de calidad
de la edificacion y vivienda (RD 1667/1984, de 1 de agosto). Y en relacion
con el urbanismo, las funciones a que se refiere parte del RD 3060/1982, de
24 de julio, sobre traspasos en materia de ordenacion del territorio y urbanismo.

En concreto, le corresponde la gestion de las carreteras transferidas, in-
cluyendo la elaboracion de nuevos planes de carreteras, su construccion y con-
trol; la realizacion de inventarios, proyectos, replanteos, gestion del parque de
maquinaria y autorizaciones de obras en zonas de dominio publico, servidumbre
o afeccion; la senalizacion de las carreteras a su cargo y la exigencia de res-
ponsabilidad por danos a las mismas. Asume, asimismo, la titularidad y gestion
de los puertos de refugio, deportivos y, en general, de los que no desarrollen
actividades comerciales, sujetos o no al régimen de concesion, la realizacion
de obras y la facultad de otorgar concesiones y autorizaciones de acuerdo con
la legislacion aplicable. Le corresponde también la realizacion de obras de
encauzamiento y defensa de los rios, la participacion en los organismos de
cuenca a que se refiere la Ley de Aguas, la construccion y explotacion de
aprovechamientos hidraulicos, canales, obras de regadio de interés regional, la
proteccion de la calidad de las aguas y la asistencia a los municipios en todo
lo referente a recursos hidraulicos. En relacion con la vivienda y el urbanismo
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asume las funciones que estaban atribuidas al Estado en la legislacion del suelo
relativas a planificacion, gestion, inspeccion, sancion e informacion; la pro-
mocidn, control y seguimiento de viviendas de proteccion oficial, gestion de
calificacion y rehabilitacion, etc.

Bajo la direccion del Consejero se prevén las siguientes unidades directivas:

— Secretaria General Tecnica (con el Gabinete de Servicios
Técnicos; y el Servicio de Gestion economica y administrativa).

— Direccion Regional de Obras Publicas (de 1a que dependen
los Servicios de Carreteras Regionales; y de Vias y Obras).

— Direccion Regional de Obras Hidraulicas (creada por De-
creto 12211991, de 18 de julio, a la que es de suponer —porque no
se dice nada— que se adscriban los Servicios de Obras Hidraulicas;
y de Puertos, antes en la Direccion Regional de Obras Publicas).

— Direccion Regional de Urbanismo y Vivienda (suprimida
por Decreto 117/1991, de 18 de julio, fecha en la que se aprueban
los Decretos 118 y 119 por los que se crean las Direcciones Re-
gionales de Vivienda y Urbanismo, respectivamente. Seis meses
después, sin embargo, se vuelven a suprimir ambas Direcciones
Regionales por Decretos 22 y 23/1992, de 13 de febrero, creandose
de nuevo la actual Direccion Regional por Decreto 24/1992, de 13
de febrero. Tanto cuando se suprime como cuando se crea la re-
ferencia competencial es la misma y asi de escueta: «asume las
competencias de su area funcional». Segun el Decreto 69/1989,
que aprueba la estructura organica del Departamento, de la Direc-
cion Regional dependen el Gabinete de Estudios, Apoyo Técnico
y Calidad de la Edificacion; el Servicio de Urbanismo; y el Servicio
de Vivienda y Patrimonio Arquitectonico).

Directamente del Consejero dependen la Comision Regional de Urbanismo
(cuya composicion y régimen de funcionamiento se reguld inicialmente por
Decreto 7111983, de 25 de noviembre, modificado por Decreto 62/1991, de 21
de marzo, que, por cierto, comienza a justificar los cambios introducidos di-
ciendo: «El Decreto ahora modificado establecia..». sin mencionar, ni en el
titulo, ni en la exposiciéon de motivos, ni en el cuerpo dispositivo cual era el
Decreto que modificaba), y el Consejo Regional de Arquitectura y Vivienda
(creado por Decreto 7211984, de 17 de diciembre).
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D) CoNSEJERIA DE CULTURA, EDUCACION, JUVENTUD Y DEPORTE

Esta Consejeria, cuya denominacion actual procede del Decreto 74/1990,
de 20 de diciembre, que anade la referencia a la «Juventud», tiene a su cargo
la gestion de las competencias y servicios relacionados en general con la cultura,
el patrimonio historico, la educacion, la juventud y el deporte. Asume, en los
términos de los Decretos de transferencias, las funciones y servicios del Estado
que le fueron traspasados por los RRDD 2416/1982, de 24 de julio y 3547/
1983, de 28 de diciembre, asi como los que procedian de la antigua Diputacion
Provincial, en especial, museos, albergues, residencias y centros escolares.

En concreto, le corresponde la defensa y conservacion del patrimonio
histérico y cultural con el limite de las competencias estatales derivadas de la
Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico espariol, y la defensa y
conservacion de los museos, conservatorios, bibliotecas y demads centros cul-
turales que no sean estatales. Tiene asimismo la responsabilidad del desarrollo
y difusion de la musica, la danza, el teatro, la cinematografia, las artes plasticas,
creacion literaria, la conservacion del folclore; la gestion de centros culturales
y el mantenimiento de las correspondientes infraestructuras culturales; la defensa
del patrimonio bibliografico; las funciones ejercitadas con anterioridad por el
Ministerio de Cultura en materia de fundaciones y asociaciones culturales en el
ambito de la Comunidad; la conservacion de archivos y el servicio publico de
lectura; la tramitacion del deposito legal de libros de ISBN y de los expedientes
de inscripcion en el Registro de la propiedad intelectual.

En relacion con el deporte tiene la responsabilidad del fomento de acti-
vidades deportivas escolares; la coordinacion con las Administraciones locales
en la proyeccion y difusion de la cultura fisica; la tutela y promocion de las
asociaciones deportivas; la autorizacion de actividades deportivas populares asi
como el apoyo y promocion de las mismas; el mantenimiento y creacion de
instalaciones deportivas publicas; la formacion de animadores deportivos, etc.

Con respecto a la juventud se limita a gestionar instalaciones y fomentar
y apoyar el asociacionismo juvenil. En materia de educacion sus funciones son
escasas por el momento y quedan restringidas, basicamente, a la gestion de los
posibles centros escolares procedentes de la antigua Diputacion Provincial y a
la adopcion de medidas de fomento.

La primera organizacion de la Consejeria data del Decreto 27/1983, de 25
de abril, sustituido luego por el Decreto 61/1984, de 19 de noviembre. En
1986, al suprimirse las Consejerias de Sanidad, Trabajo y Bienestar Social; y
la de Industria, Transportes y Comunicaciones y Turismo, se asigna a la Con-
sejeria de Cultura las funciones relacionadas con el turismo y el bienestar social,
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quedando organizada su nueva estructura en el Decreto 67/1986, de 16 de
agosto. Laremodelacion de 1989 sustrae de la responsabilidad de esta Consejeria
las dos ultimas materias citadas, quedando de nuevo con los contornos que tenia
antes de 1986. Su estructura organica actual se llevo a cabo por el Decreto 70/
1989, de 13 de octubre, que deroga expresamente el anterior de 1986, par-
cialmente modificado por el Decreto 10/1990, de 9 de marzo.

Bajo la direccion del Consejero se prevén las siguientes unidades directivas:

— Secretaria General Técnica (con el Gabinete de Asesora-
miento y Coordinacion; y el Servicio de Administracion General).

— Direccion Regional de Cultura y Educacion (con los Ser-
vicios de Educacion; Patrimonio Cultural, y Accion Cultural).

— Direccion Regional de Juventud y Deporte (con los Servicios
de Deporte; y de Juventud).

El art. 3.2 de este Decreto 70/1989 establece que el Consejero «es Pre-
sidente nato de los siguientes organismos»: el Instituto para la conservacion
del Patrimonio Historico y monumental de Cantabria (creado por Decreto 36/
1988, de 29 de junio y modificado en cuanto a la fijacion de su sede por Decreto
28/1991, de 4 de marzo, y al que ya me he referido con anterioridad); la
Institucion Cultural Cantabria; el Patronato del Conservatorio de Musica «Jesus
de Monasterio» (creado por Decreto de 7 de octubre de 1982); y el Patronato
de la UNED.

El art. 5.2 de este mismo Decreto de estructura organica ubica bajo la
Direccion Regional de Cultura y Educacion «las unidades administrativas si-
guientes»: Casa Museo de Tudanca; Institucion Cultural Cantabria; Casa de
Cultura de Torrelavega; Casa de Cultura, de Cabezén de la Sal; Cuevas de
Puente Viesgo y Hornos de la Pena; Cuevas de Ramales; Museo de Prehistoria
y Arqueologia de Cantabria; Museo Maritimo; Museo Etnogradfico; Museo de
la Naturaleza, de Carrejo (creado por Decreto 2/1984, de 11 de enero); Casas
del Aguila y de la Parra, de Santillana del Mar; Palacio de Sobrellano, en
Comillas; y Palacio de Elsedo, en Pamanes.

El art. 7 ubica también en la Direccion Regional de Juventud y Deporte,
bajo el Servicio de Deporte, el Centro Regional de Medicina Deportiva y la
Escuela cantabra de Deportes nauticos, creada por Decreto 92/1986, de 3 de
noviembre. Y bajo el Servicio de Juventud los «centros y unidades administra-
tivas siguientes»: Residencia «José M* Pereda» (Polanco); Residencia «Bien
Aparecida» (Santander); Residencia «Alto Ebro» (Reinosa); Campamento «Gar-
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gantia» (Ruiloba); Campamento «Jesus de Monasterio» (Potes); Campamento,
en Somo-Loredo; Albergue «Gerardo Diego» (Solorzano); Albergue «Modesto
Tapia» (Rucandio); Albergue en Ruiloba; y Albergue «Cantabria» (Branavieja).

La organizacion resultante de la norma que aprueba la estructura organica
de la Consejeria es algo confusa por las razones apuntadas mas atras con caracter
general. Asi, los «Centros y unidades administrativas» mencionados en los arts.
5y 7 del Decreto que se acaban de citar no se sabe muy bien qué son desde el
punto de vista organizativo al silenciarse su dependencia concreta y su nivel.
La Institucion Cultural Cantabria se menciona dos veces, una, como «unidad
administrativa», en el art. 5, que se refiere a la Direccion Regional de Cultura,
y otra, para recordar que el Consejero es Presidente nato de este «organismo».
Pero, como ya se sefial antes, cabe preguntarse si Presidente de un drgano
colegiado o de un ente. Aqui es visible, por lo demas, la ausencia de «traduccion»
0 «adscripcion» de los servicios procedentes de la antigua Diputacion Provincial,
como también se ha apuntado mas atras.

Por otra parte, al derogarse por este Decreto cuantas disposiciones se le
opongan y al no mencionarse Organos colegiados creados con anterioridad y
que estaban adscritos a la Consejeria subsiste la duda de su existencia actual,
al menos desde la atalaya que proporcionan o deben proporcionar las normas
juridicas. Asi sucede, por ejemplo, con la Comision para conmemorar el V
Centenario del Descubrimiento de America, creada por Decreto 53/1985, de 3
de mayo, modificado por el Decreto 57/1987, de 10 de septiembre. Lo mismo
puede decirse del Centro Regional de Informacion y Documentacion de la
Juventud, creado por Decreto 12/1986, de 21 de febrero; la Escuela de Arte
Dramatico, creada por Decreto 67/1988, de 10 de noviembre, en el que se dice
expresamente que queda adscrita a la Consejeria a través de la Direccion Re-
gional de Cultura y el Servicio de Accion Cultural, y ahora tampoco se men-
ciona; o el Comité Cantabro de Disciplina Deportiva, creado por Decreto 73/
1988, de 23 de noviembre, y que, segun esa norma, tenia caracter de Servicio
administrativo sin personalidad juridica adscrito a la Direccion Regional de
Juventud y Deporte; o el Consejo Asesor de la filmoteca regional...

Surgen también dificultades para entender con claridad desde fuera de la
Administracion la separacion de competencias y funciones del Servicio de Pa-
trimonio Cultural (que no se describen) y las del Instituto para la Conservacion
del Patrimonio Historico y Monumental, adscrito a la Consejeria y con com-
petencias en principio de caracter consultivo y asesor, pero también, al parecer,
de gestion, al asignarsele a su Oficina Técnica tareas de «planeamiento técnico,
redaccion de proyectos, desarrollo y control de las obras contratadas» (art. 2
del Decreto 36/1988, de 29 de junio).
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En una materia que tiene tan amplia vocacion social y participativa como
la cultura y que no parece conveniente gestionarla desde la sola dptica burocratica
y administrativa, se echan en falta drganos de participacion como suelen ser
los Consejos Asesores de Teatro, Artes Plasticas o Misica, existentes en otras
CCAA, asi como la ausencia de cualquier referencia a la Ciencia y Tecnologia
que, aunque hasta ahora no haya sido una competencia especifica propia, puede
ser una tarea prioritaria de la Comunidad por la via del fomento y promocion,
para lo que se precisan igualmente organos de encuentro que aglutinen la vision
de distintas Consejerias y la participacion social y de expertos. Ese es el sentido
de las Comisiones o Consejo de Ciencia y Tecnologia que han creado algunas
Comunidades con niveles competenciales similares a los de Cantabria.

Finalmente, cabe senalar que por sendos Decretos de 25 de enero de 1991
(DD 9/1991 y 10/1991) se autorizd la constitucion de dos Sociedades anénimas
vinculadas a la Consejeria. La primera, para la gestion y programacion de
actividades del Palacio de Festivales de Cantabria, y la segunda, para la repre-
sentacion de Cantabria en la Exposicion Universal de Sevilla.

E) CONSEJERIA DE GANADERIA, AGRICULTURA Y PESCA

Corresponde a esta Consejeria la gestion de las competencias de la Co-
munidad en los sectores agricola, forestal, ganadero y pesquero. Asume, en los
términos de los Decretos de transferencias, las funciones y servicios del Estado
que le fueron traspasados a la DRC en materia de agricultura (RRDD 3114/
1982, de 24 de julio, 82711984, de 8 de febrero 'y 418811982, de 29 de diciembre,
este ultimo sobre denominaciones de origen, viticultura y enologia); reforma y
desarrollo agrario (RD 2295/1982, de 24 de julio, ampliado por RD 1649/1985,
de 19 de abril); investigacion agraria (RD 3418/1983, de 28 de diciembre);
semillas y plantas de vivero (RD 242/1985, de 6 de febrero); centros de seleccion
y reproduccion animal (RD 1893/1984, de 12 de septiembre); laboratorios agra-
rios y de sanidad y produccion animal (RD 1772/1985, de 1 de agosto); y pesca
en aguas interiores, marisqueo y acuicultura (RD 2973/1983, de 26 de octubre).

En concreto, tiene a su cargo el fomento de la produccion agraria; la
ordenacion de la estructura productiva en los sectores citados; el desarrollo
ganadero; la promocion de razas de calidad y la elaboracion de programas de
mejora de la produccion animal; el saneamiento ganadero; la ejecucion de
campanas fitosanitarias y de sanidad vegetal; y el asesoramiento técnico a los
agricultores y ganaderos de la region.

Tiene asimismo a su cargo el fomento y la programacion de actuaciones
en zonas de montana, concentraciones parcelarias y comarcas mejorables; la
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ordenacion y el fomento de industrias agrarias; la promocion de zonas de pre-
ferente localizacion industrial agraria; la autorizacion para la instalacion de
industrias agrarias y el control de las mismas; la defensa de la calidad de los
productos agrarios; el asesoramiento técnico a las agrupaciones de productores
agrarios; la promocion y aprobacion de los estatutos y reglamentos de centros
de contratacion de productos de origen; la vigilancia de la produccion, elabo-
racion y calidad de los vinos y productos amparados por denominaciones de
origen, asi como la promocion, autorizacion y control de los mismos, la apro-
bacion de los reglamentos que los regulen y la constitucion de Consejos re-
guladores; la ejecucion de proyectos de investigacion agraria; la elaboracion de
planes y programas de capacitacion agraria; la ordenacion de pastos, etc.

En relacion con la pesca en aguas interiores le compete autorizar el ejercicio
de la actividad pesquera; reglamentar las artes, aparejos y equipos; acotar las
zonas, elaborando, en su caso, reglamentos especificos para cada una de ellas;
fijar los periodos de veda y el horario de la actividad pesquera, los dias de
actividad y el tiempo de calamento continuado de las artes, si procede; establecer
la lista de especies autorizadas y fijar los tamanos minimos de las mismas;
regular la inspeccion y ejercer la potestad sancionatoria sin perjuicio de las
competencias de vigilancia que correspondan al Estado; establecer un registro
de actividades, medios y personas fisicas y juridicas dedicadas el ejercicio de
la pesca; otorgar concesiones y autorizaciones para la explotacion de algas,
moluscos y crustaceos, establecimientos marisqueros, cultivos marinos, ceta-
reas, depuradoras, etc.; declarar zonas de interés marisquero; regular las acti-
vidades de caracter recreativo, etc.

Tiene también a su cargo el servicio de electrificacion rural.

En relacion con las funciones relativas a la conservacion de la naturaleza
(que le fueron transferidas a la DRC por RD 1350/1984, de 8 de febrero) se
mantiene la incdgnita de si siguen dependiendo de esta Consejeria, que tiene
un Servicio de Montes, Caza y Conservacion de la Naturaleza en una de sus
Direcciones Generales, o si han pasado, todas o parte de ellas, como parece,
a la Consejeria de Ecologia, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio. Los
ultimos Decretos de estructura organica de ambas Consejerias, prescindiendo
de alguna modificacion parcial posterior, son de la misma fecha (/3 de octubre
de 1989) y el Servicio citado se mantiene en la Consejeria de Ganaderia, sin
que haya referencias directas en la organizacion de la Consejeria de Ecologia
que aclaren sus funciones, como es comun y ya se ha senalado. Unicamente,
en el Decreto 44/1991, de 12 de abril, por el que se crea el Consejo Asesor de
Proteccion de la Naturaleza de Cantabria, adscrito a la Consejeria de Ecologia,
hay una referencia al RD 1350/1984, de 8 de febrero, sobre traspasos de fun-
ciones y servicios del Estado en materia de conservacion de la naturaleza, de
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lo que se podria deducir la dependencia de estas funciones publicas de dicha
Consejeria. En todo caso, dichas funciones de proteccion de la naturaleza se
refieren, segun el RD 1350/1984, a la conservacién y mejora de las masas
forestales con las competencias previstas en la legislacion de montes respecto
de los montes privados asi como la gestion de los publicos y la declaracion de
éstos a efectos de su inclusion en el catalogo de montes de utilidad publica; las
funciones atribuidas al Estado sobre las vias pecuarias; la lucha contra los
incendios forestales; la creacion de parques naturales y la gestion de los espacios
protegidos; la gestion de las reservas y cotos de caza y la expedicion de licencias
de caza y pesca; la vigilancia de las aguas continentales en cuanto a su riqueza
piscicola; la promocion de la politica recreativa y educativa relacionada con la
naturaleza, etc., etc.

La primera regulacion de la estructura organica de esta Consejeria se llevo
a cabo por Decreto 25/1983, de 25 de abril, sustituido luego por el Decreto
60/1984, de 19 de noviembre, modificado, a su vez, por el Decreto 64/1985,
de 5 de agosto. Tras estas dos regulaciones, el Decreto 66/1986, de 16 de
agosto, que derogo el anterior Decreto 60/1984, es el antecedente inmediato de
la regulacion organica actual, efectuada por el Decreto 71/1989, de 13 de
octubre, parcialmente modificado por Decreto 9/1990, de 9 de marzo y otros
posteriores (Decretos 91/1990, de 20 de diciembre 'y 10/1992, de 31 de enero).

Bajo la direccion del Consejero se organizan las siguientes unidades di-
rectivas:

— Secretaria General Técnica (de la que dependen el Servicio
de Coordinacion y Gestion economica; y el Servicio de Electrifi-
cacion Rural).

— Direccion Regional de Produccion Agraria (con los Ser-
vicios de Produccion Animal;, Sanidad Animal; Produccion y Sa-
nidad Vegetal; y de Laboratorio y Control).

— Direccion Regional de Fomento Agrario y del Medio Na-
tural (de la que dependen los Comités de Coordinacion de zonas
de agricultura de montana; y los Servicios de Reforma de las
Estructuras Agrarias; Desarrollo Ganadero; Extension y Forma-
cion Agrarias, Montes, Caza y Conservacion de la Naturaleza).

— Direccion Regional de Pesca y Alimentacion (creada por
Decreto 91/1990, de 20 de diciembre y desarrollada por Decreto
10/1992, de 31 de enero, segun el cual dependen de la Direccion
Regional el Servicio de Actividades Pesqueras del que depende
también la Escuela de Formacion Profesional Nautico-pesquera,
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y la Seccion de Industrializacion y Comercializacion agraria y
pesquera, situada en el primer escalon de dependencia del Director
Regional).

Directamente del Consejero dependen el Gabinete Técnico; y la Asesoria
de Coordinacion con la CEE.

No menciona el Decreto otros 6rganos colegiados creados con anterioridad
y que no han sido expresamente suprimidos. Asi, el Consejo Asesor de Pesca,
creado por Decreto 16/1985, de 7 de marzo, modificado por el Decreto 52/
1985, de 10 de junio; el Consejo Regional de Caza, creado por Decreto 14/
1986, de 14 de marzo; la Junta Consultiva para la Reserva Nacional del Saja,
a la que se refiere el Decreto 18/1985, de 15 de marzo y que proviene del RD
89111979, de 26 de enero, por el que se modificaba el anterior Decreto estatal
261211974, de 9 de agosto; y el Consejo Regional de Pesca Continental, creado
por Decreto 24/1989, de 14 de abril.

F) CoONSEJERIA DE TURISMO, TRANSPORTES Y COMUNICACIONES
E INDUSTRIA

En los términos de los Decretos de transferencias de funciones y servicios
del Estado asume esta Consejeria los que le han sido traspasados en materia de
turismo (RRDD 2339/1982, de 24 de julio y 307911983, de 26 de octubre),
transportes terrestres (RD 2351/1982, de 24 de julio), pequena y mediana em-
presa industrial (RD 1446/1984, de 20 de junio), accion territorial (RD 3479/
1983, de 21 de diciembre) y ~hay que suponer— en materia de artesania, medio
ambiente industrial y aguas minerales y termales (RD 2125/1985, de 9 de
octubre),

En materia de turismo le corresponde la ejecucion de la legislacion sobre
relaciones juridicas entre turistas y empresarios turisticos; la inspeccion de
empresas; la realizacion de campanas de promocion y la regulacion de las
entidades que se constituyan a estos efectos; la ordenacion de la industria tu-
ristica; la ejecucion de la legislacion en materia de agencias de viajes y la
concesion de titulos-licencia de las mismas; la regulacion de las profesiones
turisticas; la autorizacion de apertura, clasificacion y cierre de establecimientos
turisticos y la inspeccion de todas las actividades relacionadas con el turismo,
resolviendo las reclamaciones que puedan producirse, etc.

En materia de transportes, la concesion, autorizacion, explotacion e ins-
peccion de los servicios de transporte por cable, trolebus, tranvia y ferrocarril
cuando discurran integramente por el territorio de la Comunidad y no estén
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integrados en RENFE. Asimismo asume la competencia para la concesion,
autorizacion, explotacion, inspeccion y sancion de los servicios de transportes
mecanicos por catretera; el establecimiento y explotacion de estaciones de ve-
hiculos de servicio publico de viajeros o mercancias; la autorizacion para cons-
truir centros de informacion y distribucion de cargas; la creacion de tarjetas de
transporte; la delimitacion competencial con los municipios en materia de trans-
porte...

En materia de industria, ademas de las funciones que venia desarrollando
con anterioridad el organismo auténomo Instituto de la Pequeiia y Mediana
Empresa, el fomento de la actividad industrial, tanto desde el punto de vista
sectorial como territorial; el impulso y fomento de las relaciones entre los
interlocutores sociales impulsando plataformas de didlogo y elaborando planes
de empleo; apoyo al movimiento cooperativo, etc.

La primera regulacion de la Consejeria se realiza por Decreto 26/1983, de
25 de abril. Se trataba de la misma Consejeria que la actual, aunque trastocado
el orden de sus denominaciones (Industria, Transportes y Comunicaciones y
Turismo, en vez de Turismo, Transportes y Comunicaciones e Industria). De-
pendia de ella el Servicio de electrificacion rural, hoy, como vimos, en la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Ganaderia. Las pequenas fun-
ciones en materia de trabajo estaban entonces ubicadas en la Consejeria de
Trabajo, Sanidad y Bienestar Social, que se suprimio por Decreto 49/1986, de
30 de junio. Este mismo Decreto suprimio también la Consejeria a la que ahora
nos referimos, cuyas funciones pasaron a la de Obras Publicas, Ordenacion
del Territorio e Industria; y a la de Cultura, Educacion y Deporte y Bienestar
Social (las competencias turisticas). Creada de nuevo con su actual denomi-
nacion, la estructura organica se aprueba por Decreto 72/1989, de 13 de octubre,
parcialmente modificado por Decreto 6/1990, de 9 de marzo y por los Decretos
1571991, de 11 de febrero, que suprime la Direccion Regional de Industria,
Transportes y Comunicaciones, y 16 y 17/1991, también de 11 de febrero, que
crean, respectivamente, las Direcciones Regionales de Industria, y de Trans-
portes y Comunicaciones. Finalmente, por Decreto 37/1992, de 20 de abril, se
aprueba la estructura organica vigente recogiendo las modificaciones operadas
con anterioridad en el Decreto 72/1989 como un «esfuerzo clarificador» para
«Su mejor conocimiento», segun senala, con buen criterio, el citado Decreto.

Bajo la direccion del Consejero se estructura en los siguientes Organos
directivos:

— Secretaria General Teécnica (de la que dependen el Gabinete
de Estudios y Asesoramiento; y el Servicio de Coordinacion y
Asuntos Generales).
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— Direccién Regional de Turismo (con el Servicio de Activi-
dades Turisticas).

— Direccion Regional de Industria (con el Gabinete de Es-
tudios y Programas de Empleo; el Gabinete de Apoyo Técnico y
Planificacién Industrial; y el Servicio de Industria y Recursos Mi-
neros).

— Direccion de Regional de Transportes y Comunicaciones
(con el Servicio de Transportes y Comunicaciones).

Directamente del Consejero depende la Oficina Ejecutiva de incentivos
regionales, cuyo nivel orgdnico no consta.

En la exposicion de motivos del Decreto 72/1989 se afirma textualmente
que «se hacen depender de la Consejeria la Sociedad Regional Cdntabra de
Promocién Turistica, S.A.; el Gabinete de Accion Territorial y todos los 6rganos
colegiados relacionados con el turismo, los transportes, las comunicaciones y
la industria», pero en la parte dispositiva del mismo no hay menci6én alguna ni
a la Sociedad (CANTUR, S.A.), ni al Gabinete citados, ni a ningln érgano
colegiado, lo que evidencia una defectuosa prictica ya criticada mas atrds con
carcter general. En el vigente Decreto 37/1992 no hay mencién alguna a estos
organismos y, ademds, se incluye una cldausula derogatoria genérica. ;Es que
acaso no existe CANTUR, que aparece en las leyes de Presupuestos desde 1989?
Este es un ejemplo valido de lo que antes apuntaba: la falta de adaptacién de
los entes provenientes de la antigua Diputacién, pues la «Sociedad provincial
céntabra de promocién turistica» se cred el 1 de marzo de 1969 y, después de
constituirse la Comunidad Auténoma, no hay referencia posterior alguna, ni
siquiera en las leyes de Presupuestos, hasta la de 1989 (Ley 1/1989, de 9 de
marzo).

La explicacion de la préctica concreta a la que me acabo de referir hay
que buscarla en el hecho de que el citado Decreto 72/1989 se pretendia basar
en el anterior Decreto 51/1987, de 27 de agosto, por el que se reorganizan las
Consejerias de la Administracién de la DRC. «La reorganizacién de las Con-
sejerias de la Administracién de la DRC, operada en virtud del Decreto 51/
1987, de 27 de agosto —dice la exposicién de motivos de la norma citada—
determina la necesidad de establecer la estructura orgénica de las Consejerias
afectadas por tal remodelacién. De acuerdo con el citado Decreto pasan a
integrarse en la Consejeria de Turismo, Transportes y Comunicaciones e In-
dustria...», y, a continuacion, cita dos Direcciones Regionales, afiadiendo des-
pués, como he dicho, que dependen de la Consejeria los érganos y la sociedad
antes mencionados, que luego no se reflejan en la parte dispositiva del Decreto.
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Sucede, sin embargo, que la fijacion del nimero de las Consejerias y su de-
nominacion hay que buscarla mas recientemente, en el Decreto 13/1989, de 20
de marzo, que deroga cuantas disposiciones anteriores se opongan al mismo,
entre otras el citado Decreto 51/1987.

En efecto, como ya he sefialado en otro momento el niimero y denominacion
de las Consejerias venia fijado en la LGA. El citado Decreto 51/1987 reorganizo
el nimero de las Consejerias, que pasan de cinco a siete, atribuyendo asi
Departamentos a los siete Consejeros que habian sido nombrado por Decreto
5011987, de 11 de agosto. La reserva de ley que incorporaba la LGA, que no
permitia crear por Decreto nuevas Consejerias, impuso que se tramitara un
proyecto de ley que dio lugar a la Ley 8/1987, de 2 de diciembre, modificando
la LGA en el sentido de adecuar la denominacion de las Consejerias a los
nombramientos efectuados por el Decreto 50/1987 y a la ordenacion del Decreto
51/1987. Y ello para «dar caracter legal a unos nombramientos que de otra
manera son nulos de pleno derecho», afirma sorprendente y textualmente el
preambulo de dicha ley. Mas tarde, la Ley 2/1989, de 20 de marzo, modifica
de nuevo la LGA deslegalizando la creacion y modificacion de las Consejerias.
Deslegalizacion que da pie a que, finalmente, por Decreto 13/1989, de 20 de
marzo se estableciera el nimero y denominacion de las Consejerias. De esta
manera traen causa formalmente los Decretos de estructura organica de todas
ellas aprobados con fecha 13 de octubre de 1989.

Por eso, no parece muy apropiado hacer mencion al Decreto 51/1987 vy,
en todo caso, para la debida claridad, era preciso incluir en la parte dispositiva
del texto contemplado las referencias organicas citadas en aquél, cuya dudosa
vigencia hacia aconsejable recopilar ahora, en la nueva organizacién de la
Consejeria, todos los organos y entidades dependientes de la misma, y hacerlo
en la parte dispositiva que es la unica que tiene valor normativo. La misma
exigencia era predicable para el vigente Decreto 37/1992, de 29 de abril, tanto
mas cuanto en €l se alude, precisamente, al «esfuerzo clarificador» efectuado
para el mejor conocimiento de la organizacion de la Consejeria.

Por lo demas, ni el Decreto 72/1989, ni el Decreto 37/1992 citan tampoco
algunos organos colegiados creados con anterioridad, como la Comision Re-
gional de Accion Territorial (Decretos 30/1984, de 28 de junio; 115/1986, de
29 de diciembre; y 64/1987, de 30 de septiembre), o el Centro de Informacion
y Desarrollo Empresarial (Decreto 52/1983, de 10 de agosto), sobre cuya
existencia se mantienen por ello las cautelas ya senaladas al aludir a otras
Consejerias. Tampoco hay mencion alguna a la Sociedad de Desarrollo Regional
de Cantabria (Sodercan), creada por Decreto 23/1984, de 21 de mayo, ni a la
Sociedad Anonima Ciudad del Transportista de Santander (Citransa), creada
por Decreto 162/1991, de 13 de noviembre.



124 EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION DE LA DIPUTACION REGIONAL DE CANTABRIA

G) CoONSEIERIA DE ECOLOGiA, MEDIO AMBIENTE Y ORDENACION DEL
TERRITORIO

Esta Consejeria es de nueva creacién. Se nombra al Consejero por Decreto
50/1987 y se alude a ella por primera vez en el ya mencionado Decreto 51/
1987, de 27 de agosto, que se limita a decir que se crea la Secretaria General
Técnica y la Direccion Regional de Medio Ambiente, que «se suprime la Agencia
de Medio Ambiente» y que se integra en esta Consejeria «la Comision de Medio
Ambiente que dependa de la Presidencia del Consejo de Gobierno» (art.2.2).

La Direccion Regional de Medio Ambiente citada era un érgano directivo
de la Consejeria de Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo (Decretos 70/1983,
de 15 de noviembre, y 59/1984, de 19 de noviembre) que fue suprimido por
Decreto 49/1986, de 30 de junio. Este mismo Decreto crea la Agencia de Medio
Ambiente, adscrita directamente a la Presidencia del Consejo de Gobierno. Al
estructurarse la Presidencia y la Consejeria de Presidencia por Decreto 64/1986,
de 16 de agosto, se mantiene esa dependencia y se remite la regulacién de la
Agencia a un Decreto posterior.

La regulacién concreta de la Agencia de Medio Ambiente se llevé a cabo
por Decreto 116/1986, de 30 de diciembre, en cuya exposiciéon de motivos se
puede leer que «la realizacién de la politica medioambiental afecta, en mayor
o menor medida, a todos los Departamentos de la DRC, y por ello, correspon-
diendo al Presidente la direccién y coordinacién de la accién de gobierno, se
ha estimado conveniente adscribir directamente la Agencia de Medio Ambiente
ala Presidencia del Gobierno Regional» para lograr, mediante esta concentracion
de la acciéon medioambiental, la unidad de gestion.

Las funciones genéricas que se le asignaban a la mencionada Agencia eran
las de desarrollar los criterios que informaran la politica del Gobierno en materia
medioambiental y ejecutarlos; gestionar la politica recreativa y educativa de la
naturaleza, fomentar la educacién ambiental y realizar estudios sobre la materia.
En concreto, le correspondia la proteccion y lucha contra la contaminacién
atmosférica; la regulacién de instalaciones anticontaminantes; la vigilancia y la
potestad sancionatoria. También la planificacién y coordinacién de la gestién
de los residuos sdlidos urbanos, industriales y agropecuarios, su vigilancia,
control y sancién; ejercer las competencias referidas a actividades clasificadas
(molestas, nocivas, insalubres y peligrosas), por més que esta Comunidad, con
Castilla-La Mancha, sea de las pocas que no ha recibido un traspaso especifico
de estas funciones anteriormente estatales, salvo en lo relacionado con las
actividades sanitarias. Le correspondia también informar las actividades en
relacién con los espacios protegidos, asi como la administracién y gestion de
los mismos «sin perjuicio de las competencias de otros organismos»; el ase-
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soramiento en programas de proteccion de la flora y fauna; velar por el control
de la calidad de las aguas y vertidos «sin perjuicio de las funciones propias de
la Administracion Sanitaria»; resolver expedientes de concesion de beneficios
en materia de medio ambiente; emitir informes de impacto ambiental, etc (arts.
3y 4 del Decreto 116/1986).

Los Decretos de traspasos de funciones y servicios del Estado que se
transfieren a la Comunidad Auténoma relativos al medio ambiente son el RD
282111983, de 5 de octubre, y el RD 3335/1983, de 5 de octubre, sobre estudios
de ordenacion del territorio y medio ambiente. En materia de ordenacion terri-
torial el RD 3060/1982, de 24 de julio, traspasa también servicios junto con las
funciones relacionadas con el urbanismo.

A partir de este conjunto de normas anteriores que afectan a las eventuales
funciones de la Consejeria hay que deducir sus competencias, que no se des-
criben al crearse el Departamento. Y ello plantea no pocas dificultades al ob-
servador exterior, por cuanto determinados aspectos de la ordenacion territorial
inciden en competencias urbanisticas. adscritas a la Consejeria de Obras Pii-
blicas, y las funciones recogidas de la antigua Agencia de Medio Ambiente —que
es de suponer hayan pasado a la nueva Direccion Regional de Medio Ambiente-
se solapan también, en algunos casos, con competencias de otras Consejerias,
como, por ejemplo, la de Ganaderia, Agricultura v Pesca. que tiene un Servicio
de proteccion de la naturaleza, o la de Obras Publicas en materia de aguas,
etc. Por eso, pareceria normal una mayor claridad en la distribucion competencial
y funcional, sobre todo en casos como el presente en el que se trata de un
Departamento de nueva creacion que nace desde las funciones sustraidas a otros
anteriormente existentes. Y ello porque la organizacion administrativa no afecta
solo a la Administracion, como a veces se cree; no se dirige inicamente a los
ambitos internos, sino que tiene incidencia externa y condiciona el deseable
conocimiento e integracion social de aquélla.

En relacion con la proteccion de la naturaleza las transferencias a ta DRC
se producen en el RD 135011984, de 8 de febrero y se refieren a la conservacion
y mejora de las masas forestales, la declaracion de montes catalogados a efectos
de su inclusion en el catalogo de los de utilidad publica; las funciones atribuidas
al Estado sobre las vias pecuarias: la lucha contra los incendios forestales: la
creacion de parques naturales y la gestion de los espacios protegidos: la gestion
de las reservas y cotos de caza y la expedicion de licencias de caza y pesca: la
vigilancia de las aguas continentales en cuanto a su riqueza piscicola; la pro-
mocion de la politica recreativa y educativa relacionada con la naturaleza, etc.,
etc. Como ya apunté al aludir a la Consejeria de Ganaderia se mantiene la
incognita de si estas funciones, o parte de ellas, dependen de la Consejeria de
Ecologia o se mantienen en aquélla. Los ultimos Decretos de estructura organica
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de ambas Consejerias son de la misma fecha (13 de octubre de 1989) y no hay
referencias directas que permitan identificar la distribucion competencial entre
ambas. Unicamente, como ya he senalado, en el Decreto 44/1991, de 12 de
abril, por el que se crea el Consejo Asesor de Proteccion de la Naturaleza de
Cantabria, adscrito a la Consejeria de Ecologia, hay una referencia al RD 1350/
84, de 8 de febrero, sobre traspasos de funciones y servicios del Estado en
materia de conservacion de la naturaleza, de lo que se podria deducir la de-
pendencia de estas funciones publicas de dicha Consejeria, aunque parece que
no de todas ellas.

La estructura organica de la Consejeria se aprueba por Decreto 73/1989,
de 13 de octubre, parcialmente modificado por Decretos 12/1990, de 9 de marzo,
y 12/1992, de 31 de enero. Bajo la superior direccion del Consejero, se prevén
las siguientes unidades directivas:

— Secretaria General Técnica (con el Servicio de Coordina-
cion y Asuntos Generales).

— Direccion Regional de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio (con el Gabinete de Ordenacion del Territorio; y los
Servicios de Medio Ambiente; y de Prevencion y Control de la
Contaminacion y Accidentes mayores).

Directamente del Consejero depende el Gabinete de Estudios, Proyectos
y Asesoramiento; adscribiéndose también a la Consejeria la Comision Regional
de Medio Ambiente, creada por Decreto 109/1986, de 30 diciembre, cuyo
Presidente nato es el propio Consejero.

Por Decreto 44/1991, de 12 de abril, se crea el Consejo Asesor de Pro-
teccion de la Naturaleza de Cantabria, que, por cierto, se publica dos veces y
con fecha y numero oficial distintos, sin que se trate de una correccion de
errores. El citado Decreto se publica, en efecto, en el BOC 82, de 24 de abril
de 1991, pags. 1262-3. Pero unos dias después, en el BOC 90, de 6 de mayo
de 1991, pag. 1424, se publica el Decreto 46/1991, de 22 de abril, que es
exactamente igual. Se trata de un organo asesor en el que participan represen-
tantes de diversas Consejerias, de la Universidad, de diferentes asociaciones y
Corporaciones publicas y de los «municipios regionales», denominacion esta
ultima no muy apropiada, aunque se entienda lo que se quiere decir. El Presidente
del Consejo es nombrado por el Consejo de Gobierno a propuesta del Consejero.

Por Ley 6/1991, de 26 de abril, se crea el Centro de Investigacion del
Medio Ambiente como Organismo autéonomo adscrito a la Consejeria, con fun-
ciones de estudio, ensayo y fomento de actividades medioambientales. Asi-
mismo el Decreto 31/1991, de 21 de marzo, autoriza la creacion de la Empresa
de residuos de Cantabria, S.A.
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H) CONSEJERIA DE SANIDAD, CONSUMO Y BIENESTAR SOCIAL

La Consejeria de Sanidad y Bienestar Social se cred por Decreto 13/1989,
de 20 de marzo, y su denominacion actual procede del Decreto 74/1990, de 20
de diciembre, que anade la referencia al «Consumo». Sus antecedentes hay que
buscarlos mas atras. En efecto, tras la organizacion provisional de la Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma, en la que existia una Consejeria de Sanidad
y Consumo, y otra de Trabajo y Accion Social (4 de febrero de 1983), la primera
estructura estable, llevada a cabo por Decreto 7/1983, de 22 de febrero, con-
templaba una Consejeria de Trabajo, Sanidad y Bienestar Social, cuya orga-
nizacién fue aprobada por Decreto 23/1983, de 8 de abril, sustituido luego por
Decreto 62/1984, de 19 de noviembre, modificado a su vez por Decreto 3/1986,
de 24 de enero. Esta Consejeria fue suprimida en 1986 por el Decreto 49/1986,
de 30 de junio, que hizo lo propio con la de Industria, Transportes y Comu-
nicaciones y Turismo. Sus funciones y organos se distribuyeron entre las Con-
sejerias de Presidencia, que asumia todo lo relacionado con la Sanidad a través
de la Direccion Regional de Sanidad, y la de Cultura, Educacion y Bienestar
Social, que se responsabilizaba de la Direccion Regional de Bienestar Social,
dandole también ese nombre a la anterior Consejeria de Cultura, Educacion y
Deporte.

Por Decreto de la Presidencia 9/1989, de 14 de febrero, se nombra al
Consejero de Sanidad de una Consejeria inexistente, atribuyéndole funciones
el Decreto 10/11989, de 16 de febrero. Como para crear nuevas Consejerias era
precisa entonces una ley, de acuerdo con el art. 37 LGA, se tramita un proyecto
de ley posterior que da lugar a la Ley 2/1989, de 20 de marzo, que modifica
la LGA en el sentido de deslegalizar la creacion, modificacion y supresion de
las Consejerias. Salvado asi el obstaculo legal, por Decreto 13/1989, de 20 de
marzo, se establece el nimero y denominacion de las Consejerias, entre las que
aparece ya la de Sanidad y Bienestar Social. En la exposicion de motivos del
Decreto se dice que se aprueba para «dotar de sustantividad a los nombramientos
de Consejeros existentes en la actualidad, y, en concreto, al efectuado por
Decreto de la Presidencia 9/1989, de 14 de febrero, asi como al Decreto 10/
89, de 16 de febrero, que establecia las materias a atribuir a una futura Consejeria
de Sanidad y Bienestar Social, que se crea por el presente Decreto» (sic/). La
estructura organica de la Consejeria se aprueba por Decreto 74/1989, de 13 de
octubre, parcialmente modificado por Decreto 8/1990, de 9 de marzo.

De la estructura organica de la Consejeria se puede deducir —puesto que
tampoco se describen en detalle sus funciones— que asume, en los términos de
los Decretos de transferencias, las funciones y servicios estatales que le han
sido traspasados a la DRC en materia de sanidad (RRDD 2030/1982, de 24 de
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Julio y 276011986, de 24 de diciembre, este ultimo sobre las materias propias
de la antigua Administracion Institucional de la Sanidad Nacional), servicios
de asistencia social (RD 2607/1982, de 24 de julio), tiempo libre (RD 2417/
1982, de 24 de julio), guarderias infantiles laborales (RD 2683/1983, de 25 de
agosto), proteccion de la mujer (RD 235/1985, de 6 de febrero) y proteccion
de menores (RD 236/1985, de 6 de febrero). Asume igualmente los servicios,
funciones y competencias relacionados con estas materias de la antigua Dipu-
tacion Provincial.

En materia de sanidad las funciones de la Consejeria se refieren, basica-
mente, a las competencias anteriores del Estado en el sector salud y a las de la
Diputacion Provincial. Estas competencias son fundamentalmente de caracter
preventivo, pero también incluyen servicios y prestaciones asistenciales, de las
que se excluyen las del sistema de Seguridad Social, administradas por las
Entidades Gestoras de dicho sistema (el INSALUD). Desde el punto de vista
constitucional (art. 148.1.20* y 21° y art. 149.1.16° y 17* CE) los titulos com-
petenciales de «sanidad» y «asistencia social» son distintos del titulo «Seguridad
Social» y en la medida en que los actuales Centros sanitarios mas importantes
dependen de la Seguridad Social, las CCAA que no han asumido competencias
en dicho titulo no han recibido por ello la transferencia de esos Centros hos-
pitalarios.

Pero se trata de una situacion coyuntural puesto que, desde la dptica cons-
titucional, nada impide que la materia «Seguridad Social» quede limitada a
prestaciones economicas y el sistema sanitario se organice de forma integral.
Eso significaria que el titulo «Sanidad» se puede ampliar, si se diera la cir-
cunstancia apuntada, porque, no perteneciendo los actuales centros hospitalarios
del actual sistema de Seguridad Social a la esencia o concepto constitucional
de ésta podrian ser transferidos a las CCAA, incluso a las de segundo grado,
como la de Cantabria. Eso, evidentemente, ampliaria el concepto de «Sanidad»
del art. 148.1.21° CE, al tiempo que exigiria una mayor coordinacion a nivel
estatal, como han puesto de relieve los autores que se han ocupado del tema.
En cierto modo el modelo al que apunta la Ley General de Sanidad, de 25 de
abril de 1986, va en esa direccion, aunque se quede a medio camino al pretender
establecer un modelo conceptual unitario desde la actual titularidad de los Cen-
tros, lo que deja poco margen a las CCAA en la responsabilidad directa de las
prestaciones sanitarias mds importantes, que son justamente uno de los su-
puestos, junto con la educacion, de mayor trascendencia ciudadana y donde
podria caber una politica propia visible para los propios habitantes de la Co-
munidad de que se trate.

Entretanto, las funciones de la Consejeria tienen una vocacion de caracter
planificador, preventivo y de fomento, asumiendo asimismo la gestion de los
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centros y servicios provenientes de la antigua Diputacion Provincial y otros
transferidos por el Estado o creados por la DRC, que pueden concertarse con
el INSALUD para la prestacion de asistencia sanitaria responsabilidad de la
Seguridad Social. Lleva a cabo también la organizacion, programacion, reso-
lucién, control, vigilancia, tutela y, en su caso, sancion e intervencion de
diversas actividades que pueden influir en la salud publica. Asi, la inspeccion
técnica de sanidad: el control sanitario de las aguas y locales; el control de la
publicidad médico-sanitaria; competencias en materia de policia sanitaria mor-
tuoria; la vigilancia y analisis epidemiologicos; la autorizacion para crear, cons-
truir o suprimir Centros, servicios y establecimientos sanitarios, incluidos los
balnearios, oficinas de farmacia y entidades de seguro libre de asistencia médico-
farmacéutica; la elaboracion de programas sanitarios, promocion de la salud y
educacion sanitaria, etc., etc.

En materia de asistencia social le compete la realizacion de planes, acciones
y medidas de fomento, asi como el mantenimiento y gestion de los centros y
servicios asumidos y la de los que se creen.

Bajo la direccion del Consejero, la organizacion de la Consejeria se es-
tructura en las siguientes unidades directivas:

— Secretaria General Técnica (con el Gabinete de Estudios,
Proyectos y Asesoramiento).

~ Direccion Regional de Sanidad y Consumo (de la que de-
pende el Gabinete de Planificacion Sanitaria'y Gestion de recursos;,
el Servicio de Salud Publica; el Servicio de Higiene de los Ali-
mentos y Veterinaria de Salud Publica; el Servicio de Asistencia
Sanitaria; el Servicio de Salud Mental; el Servicio de Consumo;
la Seccion de Laboratorio; el Centro Regional de Hemoterapia; el
Centro de Salud Bucodental infantil; el Centro de Higiene, de
Reinosa; el Centro de Higiene, de Castro Urdiales; el Centro de
Higiene, de Torrelavega; y el Hospital «Santa Cruz», de Liencres).

— Direccion Regional de Bienestar Social (con el Servicio de
Gestion Social y Asistencia Técnica; la Seccion de Gerencia de
Centros Asistenciales; y la Seccion de Toxicomanias).

A continuacion, dependiendo de la misma Direccion Regional de Bienestar
Social pero sin especificar dependencia, en el mismo nivel que el Servicio y la
Seccion citadas, se enumeran los siguientes Centros: Club de Ancianos «Juan
de la Cosa» (Santona); Residencia de tiempo libre «Marcano» (Santander);
comedor escolar «La Maruca» (Santander); Guarderia infantil «Ntra. Sra. de
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la Asuncién» (Castro Urdiales); Guarderia infantil «Virgen del Carmen» (Co-
lindres); Guarderia infantil «Virgen del Mar» (La Albericia-Santander); Guar-
deria infantil «Virgen de Belén» (Laredo); Guarderia infantil «Camilo Carrero»
(Santona); Residencia juvenil «Capitan Palacios»; Residencia juvenil «Santa
Teresa»;, Residencia juvenil «Sotileza» (Santander); Residencia juvenil «Virgen
de Fatima» (Laredo).

El art. 2 de este Decreto 74/1989 menciona también como Organos adscritos
a la Consejeria el Consejo Regional de Consumo (creado por Decreto 104/1986,
de 12 de diciembre y modificado por Decreto 12/1991, de 8 de febrero) y la
Comision Regional Coordinadora de Consumo (creada por Decreto 105/1986,
de 12 diciembre y modificada por Decreto 13/1991, de 8 de febrero), aquél
dependiente del Consejero y ésta del Director Regional de Sanidad y Consumo.
Recientemente, como ya se ha dicho al aludir a la Consejeria de Presidencia,
por Decreto 5411992, de 18 de junio, se adscribe a esta Consejeria la Agencia
de Promocion de la Mujer, hasta ahora dependiente de Presidencia, y los «Or-
ganos colegiados relacionados con las competencias en materia de la mujer»,
seglin dice genéricamente y sin enumerarlos el Decreto.

Las ultimas referencias al consumo dan pie para retomar el tema compe-
tencial en esta materia, como ya habia adelantado al aludir a la Consejeria de
Economia.

En efecto, la confusion en este aspecto, desde la lectura de las normas, es
notoria. Para justificar esta afirmacion me voy a referir a un par de datos. En
primer lugar, el Decreto que crea la Consejeria de Sanidad y Bienestar Social
(D 13/1989, de 20 de marzo) dispone que las competencias de todas las Con-
sejerias que alli se enumeran «seran las mismas que tenian atribuidas en virtud
de los correspondientes Decretos, salvo la de Presidencia, que las vera dis-
minuidas con la creacion de la de Sanidad y Bienestar Social, cuya competencia
se extendera a todas las materias de Bienestar Social y Sanidad», y anade que
se integran en esta Consejeria «los organos colegiados relacionados con la
Sanidad y Bienestar Social, hasta ahora dependientes de la Consejeria de Pre-
sidencia». Pero para nada se alude a organos que dependieran de la Consejeria
de Economia.

Pues bien, en el Decreto 74/1989, que regula la estructura organica de la
Consejeria de Sanidad, por una parte no se mencionan los 6rganos que, pro-
cedentes de Presidencia, se le adscriben, con lo que hay que efectuar una
complicada operacion para averiguar cuales son, habida cuenta que las com-
petencias de Sanidad estaban en Presidencia desde 1986, pero las de Bienestar
Social se adscribieron, también en 1986, a la Consejeria de Cultura y solo en
1987 (Decreto 51/1987, de 27 de agosto) se integran en Presidencia. A alguno
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de estos organos me referiré a continuacion. Pero, por otro lado, en el Decreto
7411989 citado si se menciona, como se ha visto, el Consejo Regional de
Consumo, y este Organo colegiado, creado por Decreto 104/1986, de 12 de
diciembre, con importantes funciones de arbitraje y resolucion de reclamaciones,
resulta que estaba adscrito organicamente, por el art. 1 de su norma de creacion,
ala Consejeria de Economia, Hacienda y Comercio, cuyas funciones en ningiin
momento posterior se han traspasado formalmente a otro Departamento. Lo
mismo sucede con la Comision Regional Coordinadora de Consumo, mencio-
nada en el Decreto 74/1989 como adscrita a la Direccion Regional de Sanidad,
pero resulta que creada por Decreto 10511986, de 12 de diciembre con caracter
interdepartamental y adscripcion organica (art. 1) a la Consejeria de Economia.
Tampoco este organo fue traspasado a Presidencia y la inica referencia posterior
es la mencion que consta en la estructura organica de la Consejeria de Sanidad
que analizamos.

El confusionismo competencial que se deriva de este tipo de operaciones
organizativas es grande y resulta dificil acertar exactamente con los escasos
mimbres que proporcionan las normas en vigor. No obstante, se puede intentar
reconstruir la distribucion competencial en materia de consumo.

En la organizacion inicial de la Administracion de la DRC las competencias
en materia de consumo estaban divididas entre la Consejeria de Trabajo, Sanidad
y Bienestar Social y la de Economia, Hacienda 'y Comercio. En el primer Decreto
de estructura organica de aquélla (D 23/1983, de 8 de abril) se asignaban a la
Direccion Regional de Sanidad y Consumo, a través del Servicio de Consumo,
«las competencias relativas a la informacion y defensa del consumidor», y en
la regulacion de la Consejeria de Economia (D 28/1983, de 25 de abril) se
decia que eran funciones suyas en materia de comercio las competencias atri-
buidas por el EAC en «comercio interior y defensa del consumidor», que se
ejercian a través de la Direccion Regional de Comercio y Politica Financiera,
de la que dependia, con nivel de Servicio, la Jefatura de Comercio interior, a
la que se adscribia, a su vez, la Seccion de Consumo «que realizara las funciones
y servicios transferidos» en materia de disciplina de mercado, comercio interior,
intervencion de precios, etc (arts. 1.2.c y 8.2).

Poco después se aprobd el Decrero 44/1983, de 28 de julio, por el que se
regulan las competencias y funciones de la DRC en materia de defensa del
consumidor; Decreto aprobado a propuesta conjunta del Consejero de Economia
y del de Trabajo, Sanidad y Bienestar Social. En este Decreto se atribuye a los
Servicios de inspeccion de la Direccion Regional de Sanidad y Consumo la
intervencion en las materias que, sobre infracciones sanitarias, se mencionan
en el art. 2 del RD 1945/1983, de 22 de junio, por el que se regulan las
infracciones y sanciones en materia de defensa del consumidor y de la produccion
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agroalimentaria; y a los servicios de la Jefatura Regional de Comercio Interior
de la Consejeria de Economia la intervencion en las infracciones en materia de
proteccion del consumidor que tipifica el art. 3 del mencionado Real Decreto
(art. 1 del Decreto de la DRC 44/1983).

A raiz de esta distribucion se entiende que el Instituto Nacional del Con-
sumo, al editar en 1984 su «Guia del consumidor», incluyera entre los orga-
nismos competentes en materia de consumo en Cantabria tanto a la Direccion
Regional de Sanidad y Consumo (Consejeria de Trabajo, Sunidad y Bienestar
Social) como a la Jefatura de Comercio Interior (Consejeria de Economia). Y
que en los posteriores Decretos de estructura organica de estas Consejerias se
mencionen como funciones de ambas «la informacion y defensa del consumidor»
(art. 7 del D 62/1984, de 19 de noviembre, para la Consejeria de Sanidad, y
art. 4 del D 58/1984, de 19 de noviembre, para la de Economia).

Pero, mas tarde, por Decreto 49/1986, de 30 de julio, se suprime la
Consejeria de Trabajo, Sanidad y Bienestar Social. Sus funciones en materia
de Sanidad pasan a la Consejeria de Presidencia, donde aparece la Direccion
Regional de Sanidad y a la que se le adscriben «los organos colegiados rela-
cionados con la Sanidad». Las funciones relativas a Bienestar Social se atribuyen
a la Consejeria de Cultura, Educacion y Bienestar Social, donde se ubica una
Direccion Regional de Bienestar Social y a la que se le adscriben «todos los
organos colegiados relacionados con... el bienestar social». Pero en el mismo
art. 2.3, al configurar la Consejeria de Economia, Hacienda y Comercio, se
constituye la «Direccion Regional de Economia y Comercio, que asume las
Sfunciones que, en materia de consumo, desempenaba hasta ahora la Consejeria
de Sanidad, Trabajo y Bienestar Social».

Es decir, las funciones de la antigua Consejeria suprimida se distribuyen
en tres Consejerias y las relativas al consumo, que estaban desdobladas en los
términos del citado Decreto 44/1983, se unifican y concentran en la Consejeria
de Economia.

Los posteriores Decretos de estructura organica de estas Consejerias res-
ponden a este criterio. Asi, en el Decreto 6411986, de 16 de agosto, de estructura
organica de la Consejeria de Presidencia, aparece la Direccion Regional de
Sanidad y se le adscribe el Consejo Regional de Sanidad, que con otro nombre
debia ser la Junta Regional de Sanidad, creada por Decreto de 17 de diciembre
1982 y regulada por Decreto 29/1983, de 25 de abril. En el Decreto 67/1986,
de 16 de agosto, de estructura organica de la Consejeria de Cultura, aparece
la Direccion Regional de Bienestar Social y se le adscribe el Consejo Regional
de Bienestar Social (hasta el momento nunca mencionado, por lo que es de
suponer que se crea entonces) y la Comision de Bienestar Social (creada por el
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Decreto 6411984, de 19 de noviembre, de estructura organica de la Consejeria
de Sanidad, como Organo consultivo, junto con la Comision Regional de Bie-
nestar Social, que nunca mas se vuelve a mencionar cuando las competencias
de sanidad pasan a Presidencia y este Departamento se estructura por el Decreto
64/1986. Finalmente, en el Decreto 63/1986, de 16 de agosto, de estructura
organica de la Consejeria de Economia, aparece la Direccion Regional de
Economia y Comercio, con el Servicio de Comercio y Consumo, y la Oficina
de Informacion al Consumidor, correspondiéndole todas «las competencias en
materia de consumo», habida cuenta que este Decreto se aprueba siguiendo el
criterio del anterior Decreto 49/1986, de 30 de julio, que le asignaba a esta
Consejeria las funciones que en materia de consumo desempenaba antes la
Direccion Regional de Sanidad.

Por eso, la Oficina Regional de Informacion al Consumidor, que fue creada
por Decreto 26/1986, de 5 de mayo, se adscribe a la Consejeria de Economia
y asi consta, como he dicho, en su Decreto de estructura organica posterior (D
63/1986). Y por eso, también, cuando se crea el Consejo Regional de Consumo
por Decreto 104/1986, de 12 de diciembre, con competencias arbitrales y de
resolucion de reclamaciones, y la Comision Regional Coordinadora de Consumo
por Decreto 105/1986, de 12 de diciembre, se adscriben organicamente a la
Consejeria de Economia, segin dije antes.

El dato posterior es el Decreto 51/1987, de 27 de agosto, sobre reorga-
nizacion de las Consejerias, donde la tunica novedad que afecte al tema es que
la Direccion Regional de Bienestar Social, el Consejo Regional y 1a Comision
de Bienestar Social, que estaban adscritos a la Consejeria de Cultura, se integran
enla Consejeria de Presidencia. Pero no se modifica la Consejeria de Economia.

Por eso, cuando se crea la Consejeria de Sanidad y Bienestar Social y el
Decreto de creacion (D 13/1989, de 20 de marzo) afirma que se integran en
esta Consejeria los organos colegiados relacionados con la sanidad y el bienestar
social «hasta ahora dependientes de la Consejeria de Presidencia», entre estos
organos colegiados no podia estar ni el Consejo Regional de Consumo, ni la
Comision Regional Coordinadora de Consumo.

A partir de ahi ya no existen mas referencias. El Decreto que aprueba la
estructura organica de la Consejeria de Economia, Hacienda y Presupuesto (D
68/1989, de 13 de octubre) incluye, sin mas especificaciones, ni aclaraciones,
como ya senalé, un Servicio de Comercio, cuyas funciones son luego reguladas
por Decreto 88/1989, de 23 de noviembre y entre ellas aparecen las de incoacion
de expedientes sancionadores en materia de consumo de acuerdo con el RD
1945/1983, de 22 de junio. Tal Servicio y tales competencias se ratifican en el
reciente Decreto 14/1992, de 31 de enero, que aprueba la estructura organica
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vigente de la Consejeria de Economia. En el organigrama de la Consejeria de
Sanidad, por su parte, s6lo se dice que existe un Servicio de Consumo en la
Direccion Regional de Sanidad y se menciona al Consejo Regional de Consumo
sin referencia alguna a su norma de creacion y anterior dependencia.

Como el Decreto contemplado de la Consejeria de Sanidad se limita a
decir que «quedan derogadas cuantas disposiciones de igual o inferior rango se
opongan al presente Decreto» y no se dan mayores explicaciones, se compren-
derd que la afirmacion inicial de este comentario acerca de la confusién com-
petencial estaba justificada. ;Se ha operado un cambio competencial?, ;ha sido
cambiado el Decreto que fijaba el nimero y denominacién de las Consejerias
y que disponia que sus competencias eran las atribuidas en ese momento —20
de marzo de 1989~ salvo la modificacion de la Consejeria de Presidencia para
atribuir parte de sus funciones a la nueva Consejeria de Sanidad?, jexiste la
Oficina de Informacion al Consumidor, creada por Decreto 26/1986 y no men-
cionada ahora ni en la Consejeria de Economia ni en ésta? Las sanciones en
materia de consumo, ¢las incoa el Servicio de Comercio de la Consejeria de
Economia, como dice el Decreto 88/1989, de 23 de noviembre y el Decreto
14/1992, de 31 de enero o el Servicio de Consumo de la Consejeria de Sanidad?
Las respuestas a estas preguntas no pueden hallarse, como seria normal, en la
lectura atenta de las normas organizativas que, en este momento, no pueden
ser mds parcas, por mas que alguna norma posterior da por supuesto que todo
lo relacionado con el Consumo ha pasado a esta Consejeria, aunque —repito—
el Decreto 14/1992, de la Consejeria de Economia sigue afirmando su com-
petencia sancionatoria en la materia y no hay otras referencias explicitas, como
ya es habitual en el modo de establecer las estructuras orgénicas.

En cuanto a los érganos colegiados adscritos a la Consejeria de Sanidad s6lo
se mencionan los ya citados Consejo y Comision de Consumo. Pero no hay re-
ferencia alguna a otros, como el Consejo y la Comision de Bienestar Social; la
Comision Regional de Salud; la Junta Regional de Sanidad, el Consejo Regional
de Hemoterapia (creado por Decreto 68/1988, de 10 de noviembre y entonces
adscrito a la Consejeria de Presidencia); «el Consejo de SIDA de la DRC» (sic!),
creado por Decreto 17/1987, de 24 de marzo, igualmente adscrito a Presidencia.
Con la férmula derogatoria empleada y la ausencia de referencias cabe preguntarse
si todo lo que no se contempla en el Decreto de estructura orgéanica subsiste o no.
Y la respuesta tampoco se halla facilmente en los textos normativos...

Finalmente hay una ausencia destacada en todos los decretos de estructura
orgénica y en el de la Consejeria de Sanidad, donde quiza pudiera tener encaje
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también. Me refiero a la Fundacion «Marqués de Valdecilla» sobre la que existe
un significativo silencio, que no es de hoy sino que se mantiene desde la puesta
en marcha de la Comunidad. La Fundacién, como ha destacado la doctrina
administrativista y civilista, es actualmente el resultado de la asuncion o inter-
vencién (véase el Decreto de 10 de diciembre de 1953) de una fundacidén
originariamente privada o, sin mds, como sefiala GARCIiA DE ENTERRIA, una
fundacion privada interferida por normas piblicas, pero incluso desde la éptica
de su peculiar régimen juridico-civil acaso no fuera impertinente adaptar en sus
Estatutos el cambio producido en «los patronos» de la fundacién al integrarse
la antigua Diputacién Provincial en la actual Comunidad Auténoma. Las tnicas
referencias hay que buscarlas cada afio en las leyes de presupuestos, donde
aparecen separados los de la DRC y la Fundacién y en el estado de gastos de
dichos Presupuestos donde, bajo la ribrica «Fundacién Marqués de Valdecilla»,
se incluyen no sélo datos econdémicos de los servicios generales sino también
los correspondientes a centros varios como un colegio de educacién especial en
Parayas, un centro de rehabilitacién psiquidtrica en Parayas, otro de geriatria
psiquidtrica en Carriedo, un jardin de infancia y una escuela de enfermeria,
procedentes, probablemente, de los antiguos servicios propios de la Diputacién
Provincial amalgamados ahora con los de la Fundacién y aparentemente se-
parados de la estructura administrativa de la DRC, con lo que el régimen juridico
interno y externo, y no sélo su dependencia orgénica, queda igualmente os-
curecido.

8. Otras posibilidades organizativas

No estd prevista expresamente en la LGA la existencia de una Adminis-
tracion periférica propia de la DRC, aunque si la posibilidad de una forma de
administracion indirecta delegando funciones «en las comarcas, municipios y
demds entidades locales reconocidas en este Estatuto, si asi lo autoriza una ley
de la Asamblea Regional, que fijara las oportunas formas de control y coor-
dinacién», como dice el art. 37 EAC, que apunta asi a las relaciones interad-
ministrativas en el marco de la Ley Reguladora de las bases del Régimen Local,
de 2 de abril 1985.

La Comunidad, no obstante, sobre la base del titulo asumido de organizar
su propia Administracién Publica «dentro de los principios generales y demas
normas bésicas del Estado» (art. 35 EAC), podré crear Delegaciones, Servicios
u otras unidades territorialmente desconcentradas. Seria deseable, sin embargo,
alguna previsiéon normativa que enmarcara y pautara dicha posibilidad. En este
sentido cabe destacar que la Asamblea Regional aprob6 el 15 de diciembre de
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1990 una mocion para que el Gobierno redacte «un proyecto de ley de delegacion
de funciones en los municipios y mancomunidades municipales», que no se ha
cumplido desde entonces.

En cuanto a una Administracion consultiva estable tampoco hay referencias
legales explicitas. Se han creado, en diversas areas, Consejos y Comisiones,
cuya finalidad es doble: asesorar a los organos administrativos activos, en unos
casos, y facilitar también la participacion ciudadana, en otros. De todas formas
no son excesivos los organos consultivos creados; 6rganos que en su vertiente
participativa son plausibles como mecanismos de apertura de la Administracion
a la sociedad a través de la incorporacion de representantes de organizaciones
sociales, interesados y expertos y que en las CCAA pueden jugar un importante
papel dinamizador, de recepcion de ideas, de integracion y acercamiento entre
la sociedad y la Administracion, sin perjuicio de la toma de decisiones por los
organos activos competentes del aparato politico-administrativo.

Por lo que se refiere a la Administracion institucional o creacion y utili-
zacion de entes instrumentales, la Ley de Finanzas de 1la Comunidad, de 21 de
diciembre de 1984, a semejanza de la Ley General Presupuestaria del Estado,
alude en su art. 4, sin definirlas, a las entidades autonomas de la Diputacion
Regional (que pueden ser bien de caracter administrativo, bien de tipo industrial,
comercial o financiero), a las empresas publicas regionales, que son «las so-
ciedades mercantiles en cuyo capital participe al menos en un 50 por 100 la
Diputacion Regional o sus entidades autonomas y aquellas entidades de Derecho
Publico sometidas a la Diputacion Regional, con personalidad juridica propia,
que por ley hayan de ajustar su actividad al ordenamiento juridico privado».
En algunas CCAA (Madrid, Cataluna, Pais Vasco) se han aprobado leyes re-
guladoras de la creacion, organizacion, personal, endeudamiento, privilegios,
programacion y, en general, régimen juridico de este tipo de personificaciones
instrumentales. Las razones que justifican su creacion se pueden sintetizar alu-
diendo a la siempre citada agilidad de gestion, la participacion o la asuncion
de algunas fundaciones publicas del servicio de las desaparecidas Diputaciones
provinciales en las Comunidades uniprovinciales. En ausencia de normativa
propia sera de aplicacion la legislacion estatal. Asi se deduce también de la
Disposicion Adicional 6* LGA.

Para la creacion de organismos autonomos (entes de Derecho Publico
sometidos en su actuacion igualmente al régimen juridico-publico) la exigencia
de ley vendria impuesta, ante el silencio de la normativa autonomica, por la
supletoriedad de la legislacion estatal. Hasta ahora se han creado los siguientes:

— el Consejo de la Juventud de Cantabria, creado por Ley 3/1985, de 17
de mayo y definido como entidad de Derecho Publico con personalidad juridica
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cuya finalidad consiste en defender los intereses de la juventud y ofrecerle un
cauce de participacion (art. 1). Tiene funciones de fomento, estudio, partici-
pacion, colaboracion con las Administraciones Publicas y otras entidades. Pue-
den ser miembros del Consejo las asociaciones y federaciones juveniles con
mas de 150 miembros que se hallen inscritas en el Registro que al efecto se
crea en la Consejeria de Cultura. Sus organos de gobierno son la Asamblea
General, la Comision Permanente y las Comisiones de Trabajo y al frente de
¢l estara un Presidente que, sorprendentemente, no se senala en la Ley como
se elige aunque el hecho de que forme parte de la Comision Permanente y a
los miembros de ésta los elija la Asamblea (art. 8) excluyen otro modo de
designacion distinto de la eleccion por ésta. No estaria de mas, de todas formas,
que se hubiera previsto expresamente. El Consejo, no obstante su caracterizacion
como entidad de Derecho Publico, esta mas cerca de los entes corporativos y
de participacion dotados de un nivel de autonomia para la defensa de sus fines
y reconocidos asi por el Ordenamiento. La caracterizacion de organismo au-
tonomo no deja, por ello, de ser una artificiosidad hasta el punto de que la
Administracion autonomica solo tiene en el Consejo un representante y en la
ley se habla de «relaciones» con la Administracion autonomica. ..

—el Centro de Estudios de la Administracion Publica Regional, creado
por Ley 5/1986, de 7 de julio, modificada parcialmente por la Ley 5/1991, de
27 de marzo, de Presupuestos para 1991, y definido como organismo autonomo
de caracter administrativo. Este si es un verdadero ente institucional, con or-
ganizacion propia y adscrito a la Consejeria de Presidencia. Sus funciones son
organizar e impartir cursos de formacion del personal de la Administracion de
la DRC y colaborar con otras instituciones en tareas semejantes.

—y el Centro de Investigacion del Medio Ambiente, creado por Ley 6/
1991, de 26 de abril como organismo auténomo adscrito a la Consejeria de
Ecologia y con sede en Torrelavega (art. 2). Entre las funciones del ente estan
las de investigacion y estudios sobre prevencion y proteccion de la calidad
ambiental, recogida de datos, ensayos de tratamientos medioambientales, fo-
mento, etc. Sus organos de gobierno son el Consejo rector (presidido por el
Consejero y del que forman parte representantes de las demas Consejerias y de
organizaciones sociales y académicas) y el Director (designado por el Consejo
de Gobierno de la DRC, a propuesta del Consejero de Ecologia, Medio Ambiente
y Ordenacion del Territorio).

Por su parte, el Consejo de Radiotelevision espanola en Cantabria, creado
por Ley de 29 de septiembre de 1982, derogada y sustituida por la Ley 1/1984,
de 27 de febrero, no es, en realidad, un organismo auténomo de la DRC sino
un drgano de participacion de la Comunidad en el Ente publico RTVE y al
mismo tiempo un Organo de éste que, por prescripcion del Estatuto de la Radio



138 EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION DE LA DIPUTACION REGIONAL DE CANTABRIA

y la Television de 10 de enero de 1980 (Ley 4/1980), debia crearse por ley de
la Comunidad. En efecto, el art. 14 de la Ley 4/1980 establece que el Delegado
territorial de RTVE estara asistido por un Consejo Asesor cuya composicion se
determinara por ley territorial. Sus funciones son, pues, segin la Ley de Can-
tabria 1/1984, de informe, asesoramiento, recomendacion y propuesta. El Con-
sejo consta de 9 miembros designados para una legislatura por la Asamblea en
proporcién al nimero de cada grupo parlamentario. El Consejo elige un Pre-
sidente para cada periodo anual.

Segun el art. 55 EAC estos organismos deben constar en las leyes de
Presupuestos, pero no siempre ha sido asi. Segtin senala J. LOPEZ-MEDEL, por
ejemplo, el Consejo de la Juventud no ha figurado nunca en la ley anual de
Presupuestos. En cuanto al Consejo de Radiotelevision, sin perjuicio de su
constancia en la ley de presupuestos autondmica, se financia a través del pre-
supuesto de RTVE al que puede anadirse financiacién adicional por parte de la
Comunidad.

Entidades de Derecho Publico sometidas al régimen juridico privado no
existen, pero si sociedades mercantiles. La autorizacion para constituirlas se
hace por Decreto, segin lo dispuesto en el art. 20.6 de la Ley 7/1986, de 22
diciembre, del Patrimonio, modificando la exigencia de ley prevista en el art.
5 de la de Finanzas. Se han creado las siguientes entidades:

— la Sociedad regional de Promocion Turistica (CANTUR), creada antes
de existir la DRC, en 1969 por la Diputacion Provincial. A pesar de lo dispuesto
en el art. 55 EAC, solo aparece en los Presupuestos a partir de 1989, sin que
se haya adaptado formalmente a la nueva situacion autondmica, teniendo en
cuenta su origen provincial.

— laSociedad de Desarrollo Regional de Cantabria (SODERCAN) (Decreto
2311984, de 21 de mayo).

En 1991 se crearon cuatro empresas publicas con forma societaria, algunas

de las cuales, no obstante, el nuevo Gobiemno surgido de las elecciones de 1991
pretende suprimir. Se trataba de las siguientes sociedades:

—la Sociedad regional para la gestion y promocion de actividades del
Palacio de Festivales de Cantabria, S.A. (autorizada por el Decreto 9/1991,
de 25 de enero).

— la Sociedad regional para la representacion de Cantabria en la Expo-
sicion Universal de Sevilla 1992, S.A. (autorizada por Decreto 10/91, de 25 de
enero).

— la Empresa de Residuos de Cantabria, S.A. (Decreto 31/1991, de 21 de
marzo).
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— la Imprenta Regional, S.A. (Decreto 57/1991, de 30 de abril).

— v la Sociedad Anonima Ciudad del Transportista de Santander, S.A.
(CITRANSA) (Decreto 162/1991, de 13 de noviembre).

En cuanto a entes de base corporativa hay que citar la posibilidad de
consorcios con otras Administraciones, en especial las Administraciones locales,
que pueden ser utiles para la gestion de algunos servicios de interés comin.
Como ejemplo de consorcio en el que interviene una Comunidad Autonoma se
puede citar el del Gran Liceo de Barcelona, creado por la Generalidad de
Cataluna mediante Decreto 285/1980, de 11 de diciembre, y en el que participan
la propia Generalidad, el Ayuntamiento de Barcelona y la sociedad propietaria
del teatro.

Las demas referencias a la Administracion corporativa hay que buscarlas
en las leyes generales, en concreto en el art. 15 de la Ley del Proceso auto-
nomico, de 14 de octubre de 1983.

9. Consideraciones finales sobre la Administracion antonomica

La estructura organizativa de la Administracion de la Comunidad Auténoma
de Cantabria adolece aun de un insuficiente grado de institucionalizacion y
sistematica que permita identificar auténticos centros funcionales de gestion que
guarden coherencia entre si. Esta deficiencia no es Unicamente atribuible a la
Comunidad Auténoma. Como ha sido puesto de relieve recientemente por J.A.
SANTAMARIA PASTOR «la fuerte dependencia que la estructura organica ha co-
brado respecto del sistema retributivo hace que aquélla haya cobrado unos rasgos
de acusada artificiosidad y flexibilidad». Con frecuencia —sigue diciendo este
autor— las unidades organicas no son centros dotados de sustancia e identidad
propias «sino meras denominaciones justificativas de un complemento de destino
para su titular (como se dice coloquialmente, no son organigramas, sino per-
sonigramas)». No obstante, si seria deseable una menor disparidad de deno-
minaciones, una mayor claridad competencial y la contemplacion en las es-
tructuras organicas de todas las unidades administrativas creadas por normas
sectoriales para poder tener una vision de conjunto que permita contemplar un
panorama claro, tanto en el orden funcional y competencial como en el jerarquico
u organico.

En la fase de institucionalizacion en que todavia se encuentra la Adminis-
tracion autonomica se observan algunos rasgos comunes con otras CCAA y
otros especificos de la DRC. Entre los primeros, la tendencia a la centralizacion,
sin que se haya hecho esfuerzo alguno en la posible descentralizacion a favor
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que la legislacion vigente atribuye a las Diputaciones Provinciales, inexistentes
en Cantabria. En todos estos campos se precisan estructuras organizativas co-
herentes y coordinadas, previendo asimismo instrumentos de colaboracion y
fluidos mecanismos de relaciones interadministrativas hacia arriba y hacia abajo,
es decir, respecto de la Administracion del Estado y respecto de los municipios. ..

Una de las caracteristicas de la Comunidad Auténoma de Cantabria es
precisamente su escaso nivel de desarrollo normativo con trascendencia externa,
propiciado, entre otros factores, por lo que he llamado en otra ocasion el
«sindrome de Diputacion Provincial», que conduce a centrar las tareas priori-
tarias en la ejecucion de infraestructuras, la inversion y la gestion econdomica
del presupuesto, lo que es imprescindible, pero quiza no suficiente.

La escasa produccion normativa no es en si misma una cuestion necesa-
riamente criticable. Una vez aprobadas las normas institucionales que dan co-
bertura y basamento a la accion de la Comunidad, legislar por legislar no tiene
sentido si no existen necesidades detectadas o si se va a repetir la normativa
estatal ya existente. Pero si parece una tarea importante la regulacion de la
gestion de los servicios propios, que es donde mas van a ser observadas las
Administraciones autonémicas. Y ahi es donde aparece en primer plano la
adecuada organizacion y la politica de personal.

Desde el punto de vista organizativo y desde la optica de la politica de
personal la asuncion de técnicas modernas de gestion no es incompatible con
el caracter publico de la Administracion, ni con sus fines igualmente publicos.
La definicion concreta de los puestos de trabajo (no el cumplimiento formal y
genérico de la ley), la especificacion de sus competencias, relaciones, senala-
miento de objetivos, responsabilidad de las decisiones... son formulas acaso
importadas de la empresa privada, pero eficaces para evitar la inflacion organica
y el aumento desmesurado de los gastos corrientes que hipotecan la accion a la
que estd llamada la Administracion Publica. No deja de ser chocante a veces
comprobar como parte del tiempo empleado por algunos 6rganos administrativos
se dedica a solucionar problemas... generados por los propios organos admi-
nistrativos, con lo que se pierde el sentido de su razon de ser y el caracter
servicial y finalista que debe imperar por encima de todo en la actividad de los
entes publicos.

La politica de personal resulta entonces decisiva, porque la Administracion
funciona si funcionan sus empleados que son, ademas, su escaparate, lo que
ven los administrados. Una politica funcionarial que prime al competente, que
huya de la rutina y que sustituya la vision exclusivamente negativa como medio
de propiciar el rendimiento (el expediente disciplinario que, por lo demas, salvo
casos flagrantes casi nunca se incoa) por la del fomento, el incentivo, la for-



La Administracion de la Diputacion Regional de Cantabria 143

macion y el estimulo. Ahi entra en funcionamiento, por ejemplo, el tipo de
inspeccion que se lleve a cabo, que no debe ser observada como primordialmente
controladora y sancionadora, sino como potenciadora, rectificadora y propicia-
dora de una actitud positiva de futuro.

El apoyo de la gestion administrativa en las Corporaciones locales también
parece deseable, segun se dijo. Previsiones existen en el Estatuto en forma de
delegaciones o incluso con la creacion de comarcas, aunque esta solucion debe
ser muy meditada. Pero caben formulas intermedias como primeras aproxi-
maciones que dependeran de cada area y de cada supuesto. Las formulas de
coordinacién voluntaria, con drganos de seguimiento, deben igualmente pro-
piciarse a través de planes de obras y servicios, asistencia técnica y juridica a
los municipios, ayuda economica y de personal, etc.

No es éste, en todo caso, un trabajo sobre formas de gestion. No trato,
pues, de insistir en otros aspectos de funcionamiento cuya problematica es comun
a todas las Administraciones y que se pueden hallar desarrollados en obras de
caracter general. Prescindo por ello de otros aspectos para apuntar, por ultimo,
a un tema esencial de las nuevas Administraciones autondmicas cual es el de
la informacion, que juega un papel legitimador, de identificacion y que con-
tribuye a implantar la presencia de estos nuevos entes. Las Oficinas de Infor-
macion, Iniciativas y Reclamaciones (recuérdese el Decreto 52/1991, de 29 de
abril, que creaba la Oficina de Informacion General administrativa y la Oficina
de Defensa del administrado en la Consejeria de Presidencia), a ser posible
centralizadas, deben potenciarse y jugar un destacado papel, sin perjuicio de la
eventual existencia de otras sectoriales o especializadas, garantizando en cual-
quier caso la debida coordinacion. Informacion de la organizacion autonémica,
de las competencias y servicios a su cargo, de los tramites a realizar para una
determinada gestion y los procedimientos a seguir, de la ubicacion fisica de las
dependencias, del seguimiento de los expedientes... Informacion también de lo
que la propia Comunidad hace o proyecta hacer, que puede tener, sin duda,
una vertiente propagandistica explotable politicamente, pero que, sin perjuicio
de su necesario control parlamentario, puede crear también conciencia civica
hacia la utilidad de los entes publicos y de unas organizaciones nuevas que
precisan mas que otras justificar su propia existencia. Especialmente importante
es la informacion clara y contrastada de todo lo que afecta a la vida diaria de
los ciudadanos: la sanidad, el consumo, la vivienda... Areas de servicios sociales
que junto a la gestion del territorio y la programacioén inversora son los tres
grandes elementos definitorios del destacado papel que a las CCAA le compete
cumplir y que debe tener también una proyeccion organica para no desmembrar
en exceso la vision conjunta de los problemas que permita adoptar politicas
sectoriales apropiadas —normativas o de mera gestion— de acuerdo con los pro-
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gramas de las fuerzas politicas que en cada momento tengan la responsabilidad
de gestionar el Gobierno de la Comunidad.

En fin, los problemas organizativos no son, desde luego, un objetivo en
s{ mismo, como, por lo demds, la propia autonomia. Constituyen instrumentos
al servicio de unos fines —los de la Comunidad de Cantabria— que se despliegan
a su vez en los que lucen en la Constitucion para todos los Poderes Publicos
en el ambito de sus respectivas competencias.

Una dltima peculiaridad de la Comunidad de Cantabria deriva de su condicion
de Comunidad uniprovincial, en la que la previa existencia de la Diputacién Pro-
vincial hace que, de hecho, asuma mds competencias que las demds CCAA plu-
riprovinciales que accedieron a la autonomia por la via del art. 143 CE.

La Disposicién Transitoria 2* EAC prevé, en efecto, la integracioén en la
Comunidad de la Diputacién Provincial. Aquélla asume, asi, «todas las com-
petencias, medios y recursos» de la Diputacién y se subroga en todas las re-
laciones juridicas que se derivan de las actividades llevadas a cabo por ésta
(arts. 31 EAC y DA 3* LGA). Pero estas previsiones estatutarias carecen, en
lo que se me alcanza, de desarrollo posterior. La LGA se limita a decir que las
personas juridicas constituidas por la Diputacién Provincial se adscribirdn por
el Consejo de Gobierno de la Comunidad a la Consejeria correspondiente (DA
4%), pero no ha habido, que yo sepa, una norma que, con claridad, distribuyera
competencias y regulara la subsistencia o desaparicion de los entes personifi-
cados preexistentes, su nueva organizacién y composicion y las funciones asu-
midas. La Asamblea Regional, como ya he sefialado, aprobé el 15 de diciembre
de 1990 una mocién pidiendo al Gobierno la elaboracién de un proyecto de ley
«en que se determine la distribucién de competencias de la asumida Diputacién
provincial entre los distintos érganos de la DRC», que atin no se ha cumplido.

Sorprende que los decretos que aprobaban las primeras estructuras orga-
nicas de las Consejerias no hicieran mencién a la adscripcién de los servicios
y establecimientos provenientes de la antigua y desaparecida Diputacion Pro-
vincial. Servicios y establecimientos comunes a todas las Diputaciones Provin-
ciales como el parque mévil, la imprenta provincial, el Boletin Oficial de la
Provincia, las residencias de ancianos, los centros escolares y sanitarios, las
fincas agrarias, los laboratorios de experimentacion, en el caso de Cantabria
los transportes aéreos ¢ instalaciones de Alto Campoo, las fundaciones... Los
sucesivos decretos de estructura orgdnica no mencionan muchos de estos es-
tablecimientos dando por sentado, acaso, su adscripcion. Pero unos eran meros
Organos sin personalidad y otros eran entes dotados de personalidad juridica;
unos se sometian al Derecho Publico y otros al régimen juridico privado. Y no
hay claridad en cuanto a su situacion. De ahi que fuera conveniente que los
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cambios que se producen en las estructuras orgdnicas de las consejerias aclararan
no sélo la subsistencia de algunas de estas unidades, su nivel, adscripcién y
ambito competencial, en su caso, sino también la razén de la falta de mencioén
de otras cuando en medio han incidido normas que expliquen tal ausencia, para
articular una organizacion sin artificios como denunciaba, con caracter general,
el autor con cuya cita comenzaba este Gltimo epigrafe.
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NOTA BIBLIOGRAFICA

Las caracteristicas de este trabajo, muy apegado a la normativa propia de
la Comunidad de Cantabria, excluyen una relacion bibliografica especifica. No
obstante, en la medida en que las cuestiones abordadas son, en lo esencial,
comunes a todas las CCAA y las propias leyes del Gobierno y la Administracion
tienen también, todas ellas, un contenido similar, se recoge ahora una breve
relacion, que no pretende ser exhaustiva, de las obras generales sobre autonomias
territoriales mas significativas y de otros trabajos especificos relacionados con
el tema tratado.

Como obras generales con referencias al Gobierno y Administracion de las
CCAA puede verse Santiago MuNOzZ MACHADO, Derecho Publico de las Co-
munidades Autonomas, Ed. Civitas, tomo II, Madrid, 1984; Eliseo AJA y otros,
El sistema juridico de las Comunidades Autonomas, Ed. Tecnos, Madrid, 1985;
Sebastian MARTIN-RETORTILLO (director), Pasado, presente y futuro de las
Comunidades Autonomas, Instituto de Estudios Economicos, Madrid, 1989 (en
especial, el trabajo de Luis MORELL, «El Estado de las autonomias territoriales.
Aspectos institucionales», pags. 71 ss) y Luis MARTIN REBOLLO (director), El
futuro de las Autonomias territoriales. Comunidades Autonomas: balance y
perspectivas, Publicaciones de la Universidad de Cantabria, Santander, 1991
(en especial, la colaboracion de L. PAREJO, pags., 131 y ss.).

Puede consultarse también el comentario a los preceptos de los distintos
Estatutos de Autonomia que se ocupan del Gobierno y de la Administracion en:
Comentarios al Estatuto de Autonomia de Aragon (dirigidos por José BERMEJO),
INAP, Madrid, 1985; Comentarios al Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon
(dirigidos por Enrique RIvErO), INAP, Madrid, 1985; Comentarios al Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana (dirigidos por Ramén MARTIN
MATEO), INAP, Madrid, 1985; Comentarios al Estatuto de Autonomia de An-
dalucia (dirigidos por S. MuN0Z MACHADO), INAP, Madrid, 1987; Comentarios
al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma del Principado de Asturias
(dirigidos por Rail BOCANEGRA), INAP, Madrid, 1987; Comentarios al Estatuto
de Autonomia de Galicia (dirigidos por José Luis CARRO), INAP, Madrid, 1991.
Asimismo, los Comentarios sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluna, Institut
d’estudis autonomics, Barcelona, 1990 (edicion en catalan, 1988).

En la misma linea, pero en términos sistematicos y mas en detalle, Antonio
EMBID, El Gobierno y la Administracion de la Comunidad Autonoma de Aragon,
en el volumen colectivo, dirigido por el propio A. EMBID, «Derecho Publico
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aragonés. Estudios sobre el Derecho de la Comunidad Auténoma de Aragon»,
Zaragoza, 1990, pags. 87 ss; L. MARTIN REBOLLO, El Gobierno y la Adminis-
tracion de la Comunidad de Madrid, en el vol. col. dirigido por Rafael GOMEZ-
FERRER, «Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid», Ed. Civitas,
Madrid, 1987, pags. 77 y ss., cuyos aspectos generales sigo ahora de cerca.

Algunas referencias también en el volumen dirigido por S. MARTIN-RE-
TORTILLO, Derecho Publico foral de Navarra. El amejoramiento del fuero, Ed.
Civitas, Madrid, 1992 y en algunos de los trabajos incluidos en los Estudios
sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, 4 tomos, IVAP, Onati, 1992,

Especificamente para el Estatuto de Cantabria, Jesis LOPEZ-MEDEL, Co-
mentarios al Estatuto de Autonomia de Cantabria, Santander, 1992. A este
libro corresponden las referencias que se hacen a su autor en el apartado V.8
de este trabajo.

Algunos trabajos especificos sobre organizacion administrativa son los
siguientes: Enrique ARGULLOL, Organizacion administrativa de las Comuni-
dades Autonomas, en «Documentacion Administrativa», num. 182 (1979), pp.
27 y ss.; del mismo autor, Organizacion y Administracion de las Comunidades
Autonomas (con referencia especifica al caso de Castilla-Leon), en «Revista
Vasca de Administracion Publica», nam. 7 (1983), pags. 39 y ss. y también,
La Administracion de las Comunidades Autonomas, en «Revista Espanola de
Derecho Constitucional», nim. 15 (1985), pp. 93 y ss.; T. FoNT, Tendencias
organizativas en la Administracion de las Comunidades Autonomas, en el vol.
col., «Organizacion Territorial del Estado (Comunidades Autonomas)», IEF,
Madrid, 1984, t. II, pags. 1121 y ss. Otros trabajos mas o menos relacionados
con el tema en esta ultima obra colectiva y desperdigados en la ya muy abundante
y desigual produccion bibliografica sobre las CCAA, cuya relacion no es propia
de este lugar. De todos modos, para datos e informacion normativa y jurispru-
dencial resulta de gran interés el Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Au-
tonomas, de los afios 1989, 1990 y 1991, Ed. Civitas, Madrid, 1990y 1991 y
ed. de la propia Fundacion (Barcelona, 1992).

* ok ok

La menciones a E. ALBERTI al referirme al Presidente corresponden a su
colaboracion en el libro ya citado, dirigido por E. AJa, El sistema juridico de
las Comunidades Autonomas, pags. 272 y ss.

La cita de E. GARCIA DE ENTERRIA sobre la idea del Estado global corres-
ponde a su trabajo, El Ordenamiento estatal y los Ordenamientos autonomicos:
sistema de relaciones, publicado en «Revista de Administracion Publica», nim.
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100-102 (1983), incluido luego en su libro, Estudios sobre autonomias terri-
toriales, Ed. Civitas, Madrid, 1985 (pag. 292). A propdsito de la concepcion
del Estado como Ordenamiento, al hablar del Presidente como representante
ordinario del Estado en el apartado I1.2.B), asumo la idea de A. BAR expuesta
en su colaboracion a los ya citados, Comentarios al Estatuto de Autonomia de
Aragon (pag. 231). Dejo constancia también de las colaboraciones, en ese mismo
volumen, de G. FERNANDEZ FARRERES y A. FANLO acerca de la Administracion
autondmica, el Consejo de Gobierno y los aspectos institucionales.

La referencia a B. PENDAs sobre la representacion que corresponde al
Presidente procede de su trabajo, El poder ejecutivo de las CCAA: naturaleza
y régimen juridico, en el volumen «Organizacion Territorial del Estado (Co-
munidades Automomas)», IEF, Madrid, 1984, vol. III, pag. 2545. Un plan-
teamiento diferente en M. BassoLs, Los organos ejecutivos de las CCAA:
Presidencia y Consejo de Gobierno, en «Revista Espanola de Derecho Admi-
nistrativo», nim. 40-41 (1984), pag. 95.

Al aludir al Gabinete del Presidente y mencionar las técnicas de staff era
obligada la cita de E. GARCIA DE ENTERRIA referida a su trabajo «Estructura
organica y Administracion consultiva», incluido en su conocido libro, La Ad-
ministracion Espanola (cito por la 2° ed. del IEP, Madrid, 1964, pag. 60, pero
hay otras ediciones posteriores en la coleccion de bolsillo de Alianza Editorial).
Sobre los Gabinetes, en general, mi trabajo, Ante la reforma administrativa:
los Ministros y otros miembros del Gobierno en «Revista de Administracion
Piblica», nim. 89 (1979) y también en «Documentacion Administrativa» nim.
188 (1980). Alli se puede encontrar bibliografia extrapolable a los Consejeros,
y, entre ella, las citas completas de los trabajos de P. MORAND y G. BELORGEY
que aparecen en el texto.

La distincion entre ejecucion normativa y actividad administrativa de apli-
cacion del Derecho europeo por las CCAA, al hablar de las funciones del Consejo
de Gobierno, la destaca S. MUNOzZ MACHADO en su estudio, La ordenacion de
las relaciones del Estado y las CCAA en la Comunidad Europea, inicialmente
en «Revista Espanola de Derecho Constitucional», nim. 14 (1985) y luego en
su libro, «El Estado, el Derecho interno y la Comunidad europea», Ed. Civitas,
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I. INTRODUCCION

El nuevo modelo de distribucion territorial del Poder adoptado por la
Constitucion Espanola de 1978 (CE) convierte a las Comunidades Autonomas
en centros de referencia inexcusable de la vida politica, economica y social.

Los nuevos entes autondmicos surgen de la creciente aspiracion a la di-
ferenciacion y a la busqueda de la propia identidad colectiva, pero también, en
muy buena medida, como instrumentos para intentar una respuesta eficaz a los
problemas cotidianos una vez constatado el agotamiento del modelo centralista
y a la vista de las cada dia mayores funciones publicas inherentes al Estado
social que la Constitucion disena. Una apuesta por la descentralizacion de buena
parte de las decisiones basicas, por buscar una mayor cercania de los centros
de poder a los ciudadanos y, por ello, a los problemas reales. Pero un instrumento
cuya operatividad va a depender también, no solo de su mera existencia, sino
de los medios de toda indole que se ponen a su alcance para lograr los objetivos
previstos.

En cualquier caso, como digo, las CCAA adquieren cada dia mayor pro-
tagonismo y es esta una tendencia imparable que el tiempo no hara sino acre-
centar. De ahi la necesidad de conocer el ambito y los limites de sus compe-
tencias, siquiera sea en un esquema aproximado y despojado en lo posible de
excesivos tecnicismos dada la indole de este trabajo mas bien divulgador y
general. Ahora bien, para ello, para exponer las competencias de la Comunidad
de Cantabria, para aludir a su ejercicio y esbozar su incidencia de futuro, es
preciso, necesariamente, encuadrar el tema en el marco general de la distribucion
de competencias entre el Estado y la CCAA, porque el caso de Cantabria no
es sustancialmente distinto de los demas.
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I1l. EL MARCO GENERAL DE LA DISTRIBUCION
CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS ENTRE EL
ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1. Los principios inspiradores del sistema autonomico

Uno de los rasgos mas destacados de la Constitucion Espaiiola (CE) de
1978 es la configuracion territorial del Estado, que supone una radical innovacion
del sistema centralista de los ultimos ciento cincuenta anos de la historia de
Espana. Esta innovacion, contemplada en el Titulo VIII de la Constitucion (arts.
137 a 158 y mas concretamente en los arts. 143 y siguientes) se plasma en el
acotamiento de un ambito de autonomia en el sentido de autonormacion y gestion
de los intereses propios de las regiones y trata de dar respuesta a un doble reto.

En primer lugar, es una respuesta a un problema de diferenciacion que
hunde sus raices en la historia y que tuvo como exponente la aparicion, a lo
largo del siglo pasado, de las corrientes nacionalistas surgidas al amparo de
factores diversos, pero con la base real de la existencia de fendmenos diferen-
ciadores como la lengua, la historia, las costumbres o el propio Derecho foral
asumidos politicamente; factores, por lo demas, que contribuyeron al nacimiento
de una conciencia nacional de corte tradicional que ha perdurado hasta nuestros
dias con renovada pujanza al punto de convertirse en uno de los problemas
fundamentales del Estado.

Pero, en segundo término, el acotamiento de un ambito de autonomia en
la Constitucion trata de descentralizar las decisiones en todo el territorio y no
ya solo alli donde existia esa conciencia nacionalista o regionalista. Una opcion
descentralizadora, haya o no, como digo, esa conciencia, como instrumento al
servicio de la eficacia en la adopcion de soluciones a los problemas cotidianos.
Se trata de dar respuesta a un problema del que se ha sido consciente en toda
Europa con posterioridad a la II Guerra mundial. La buisqueda de una mayor
cercania de los ciudadanos a los centros de poder, de éstos a los problemas
reales. Se trata de lograr también una mayor participacién y una mayor racio-
nalizacion y eficacia en las toma de decisiones. En definitiva, la busqueda de
una mayor profundizaciéon democratica y una mayor legitimacion social, por
consiguiente, ante el acrecentamiento de las funciones publicas.

Este segundo aspecto del problema autonomico constituye un punto de
vista que no puede abandonarse alegremente porque es en verdad el que senala
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el rumbo del cambio de mentalidad efectuado o que pretende efectuarse al
transformar el Estado heredado del siglo XIX; herencia que da también idea del
esfuerzo necesario, de las dificultades del propdsito y de su trascendente sig-
nificacion si, visto con perspectiva historica, se acierta a realizar satisfactoria-
mente el camino.

La autonomia como respuesta al reto de la eficacia, de la participacion y
de la democratizacion es un dato, como digo, que no se puede perder de vista,
en efecto, porque si la centralizacion jugd un papel importante de progreso
directamente unida al dogma de la voluntad general y al principio de igualdad,
es hoy ese mismo papel el que le corresponde jugar al Estado autonomico una
vez agotada, al menos entre nosotros, la eficacia de aquel otro modelo y ex-
tremadas sus secuelas de burocratizacion y lejania.

Por eso, es posible observar fendmenos parecidos en otros paises de nuestro
entorno cultural con mayor o menor entidad. La regionalizacion italiana ins-
taurada en la Constitucion de 1947, la reforma constitucional belga, los proyectos
de devolucion de poderes a Escocia y Gales en Gran Bretana, no obstante su
fracaso, las timidas medidas descentralizadoras francesas responden, en defi-
nitiva, al mismo objetivo por encima o ademas de la posible supervivencia de
problemas historicos de diferenciacion que se remontan a los origenes mismos
de los Estados modernos y que muestran también ahora en la propia Europa el
rostro terrible de la intolerancia y la barbarie.

Pero junto a este fenomeno, casi al mismo tiempo, se esta dando un giro
de signo contrario en los paises que, por unas u otras razones, adoptaron en su
momento la formula federal. Se potencian en ellos ciertos poderes de la Fe-
deracion dando lugar a lo que se ha denominado federalismo cooperativo,
fenomeno al que no es ajeno el mismo proceso de la unidad europea que responde
también a esta idea, aparentemente contradictoria con la de la descentralizacion,
de compartir los grandes problemas, de articular técnicas de colaboracion, de
aunar esfuerzos para afrontar unidos las cuestiones que superan las fronteras
que se han quedado pequenas.

Si el exacerbamiento del nacionalismo puede conducir a la lucha tribal,
abierta y fratricida, la acentuacion del centralismo puede conducir a no mejores
resultados si se maniatan las expresiones de manifestacion de las diferencias de
aquellos que se sienten diferentes. De ahi que los dos fenomenos apuntados
tiendan a converger plasmandose esta convergencia en la existencia de formulas
de colaboracion y participacion mejor que en la configuracion de campos se-
parados de actuacion. Entre lo mas pequeno, entre el propio municipio, la region,
el Estado y aun las instituciones supraestatales no hay cesuras rigidas, cortes
competenciales limpios, sino modulaciones en un sutil mecanismo de equilibrios
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que por ello mismo es mas complejo a la hora de reducir a la unidad el fun-
cionamiento del conjunto que configuran sus partes. Esta es, por lo demas, la
linea de tendencia que habra de tenerse en cuenta también entre nosotros a la
hora de interpretar los aspectos oscuros —que los hay, y no pocos— del Titulo
VIII de nuestra Constitucion.

2. Los criterios de distribucion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Autonomas

Establecidos estos planteamientos generales, se comprendera que la pieza
maestra, la clave de todo el edificio, es el sistema de distribucion de compe-
tencias que delimite los campos y ambitos de actuacion de las distintas instancias
y de sus respectivos intereses que estan en la base de la articulacion plural del
Estado.

Esta distribucion se suele montar sobre la base de tres listas de materias.
Las que corresponden al Estado en exclusiva, las que compete al Estado legislar
pero cuya ejecucion corresponde a las regiones y aquellas que pertenecen en
exclusiva a las regiones. En los paises federales la distribucion se suele hacer
sobre la base de las listas de materias atribuidas al Estado, bien forma completa
y exclusiva, bien de manera compartida, de modo que la tercera lista no es tal
sino un criterio residual de todo lo que no aparece en la lista o listas estatales.
En los paises no federales pero estructurados sobre el esquema regional es la
lista de competencias regionales sobre la que pivota la articulacion, pues alli
aparecen una serie de competencias tasadas y numeradas de forma que al Estado
le corresponde todo lo no contemplado es esa lista.

La Constitucion espanola de 1978, por su parte, se aleja y aparta de estos
dos modelos teoricos y del esquema de las tres listas, adoptando un sistema
que, como en general todo el Titulo VIII, ha sido calificado de técnicamente
impreciso y politicamente ambiguo, aunque acaso no podia ser de otra manera.
En realidad, en vez de fijar un cuadro de competencias acabado, unicamente
establece los criterios, los principios de la distribucion competencial, a veces
en forma tal que ellos mismos son susceptibles —como efectivamente asi ha
sucedido— de interpretaciones diversas dada su confusa redaccion.

A) EL PRINCIPIO DISPOSITIVO

Ello es asi porque, fijados unos limites, también imprecisos, la Constitucion
remite casi todo a los Estatutos de Autonomia sobre la base del principio
dispositivo, verdadera clave de boveda que ha permitido que algin autor, de



El marco general de la distribucion constitucional de competencias... 157

forma muy grafica, calificara el sistema de distribucion de competencias como
un «meni a la carta» en el que, a priori, no se sabia el nimero de competencias
de cada autonomia, su caracter exclusivo o compartido, ni su naturaleza legis-
lativa 0 meramente ejecutiva. De este modo puede afirmarse, como se ha dicho,
que la Constitucion ni impone un listado completo de competencias, ni fija el
alcance de las mismas, es decir, si han de ser exclusivas o no, legislativas o
de ejecucion, reglamentarias o de gestion... La Constitucion solo disefia una
serie de principios en cuyo marco sera cada Estatuto de Autonomia el que
module el contenido real de su autonomia, sus competencias. El sistema pivota,
pues, sobre el principio dispositivo. Todo queda confiado a los Estatutos.

B) EL MARCO CONSTITUCIONAL Y EL MODELO FINAL

La Constitucion establece un marco y un modelo final unico de Comuni-
dades Autonomas, aunque en un primer momento y de forma transitoria con-
figura dos tipos, distinguibles segin el modo de acceso a la autonomia. Hay,
asi, en la actualidad, CCAA de primer grado o de acceso inmediato al techo
maximo ordinario de autonomia previsto en la Constitucion —las llamadas Co-
munidades «historicas», contempladas en la DT 2° CE y las que accedieron por
la via excepcional del art. 151 CE (Andalucia, unicamente)- y CCAA de se-
gundo grado o de acceso diferido al techo maximo de autonomia, esto es, las
que accedieron por la via del art. 143 CE, que son la mayoria, entre ellas
Cantabria, y que por ahora, transitoriamente, solo podran asumir competencias
dentro de la lista del art. 148.1 CE, pero sobre la base también del mencionado
principio dispositivo. Es decir, son sus Estatutos los que deciden si asumen
todas o parte de las competencias enumeradas en la lista de ese articulo y si,
permitiéndolo el precepto constitucional citado, lo hacen de forma exclusiva o
no, con funciones legislativas o no. Solo después del transcurso de cinco anos
y previa reforma de sus Estatutos (art. 148.2 CE), para lo que se requiere la
anuencia de las Cortes Generales (arts. 147.2 CE y 57 EAC), podran ampliar
el ambito de sus competencias.

C) EXCEPCIONES AL ESQUEMA INICIAL

Este esquema inicial admite una excepcion que importa retener desde ahora
mismo. El art. 150.2 CE permite que el Estado transfiera o delegue en todas
las Comunidades Auténomas sin distincion, mediante ley organica, facultades
correspondientes a materias de titularidad estatal. Y, en efecto, a través de las
Leyes organicas 11 y 12/1982, ambas de 10 de agosto, se transfirieron a la
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Comunidad de Canarias y a la Comunidad Valenciana competencias que, dado
su modo de acceso a la autonomia, no podian asumir en sus Estatutos por
exceder de las previstas en la lista del ya mencionado art. 148.1 CE y que a
través de estas leyes organicas asumen en virtud del art. 150.2 CE de forma
que, de hecho, quedan equiparadas a las CCAA que hemos denominado de
primer grado. Ello hace que el esquema dual apuntado deba completarse ahora.
Estan, pues, por un lado las CCAA de primer grado y equiparadas a ellas (Pais
Vasco, Cataluna, Galicia, Andalucia, Canarias y Comunidad Valenciana, a las
que podria anadirse también Navarra, cuya norma institucional, que no se
denomina Estatuto sino «Ley de reintegracion y amejoramiento del régimen
foral», se fundamenta en la Disposicion Adicional 1* CE que le permite un
ambito competencial diferenciado no obstante tratarse de una Comunidad Au-
tonoma mas como tuvo ocasion de sefialar el TC en su Sentencia 16/1984, de
6 de febrero). Y por otro, las CCAA de segundo grado, que son todas las demas
y respecto de las cuales la Ley organica 9/1992, de 23 de diciembre, ha realizado
recientemente la operacion de ampliar sus competencias de acuerdo con el citado
art. 150.2 CE.

3. Las competencias estatales

Aclarado esto, podemos continuar retomando la idea antes expuesta, que
es la fundamental. La Constitucion, no obstante estas previsiones transitorias,
establece un modelo tinico de CCAA al final del proceso. Y ese modelo final
unico pivota sobre las competencias del Estado, que son las unicas que la
Constitucion fija y regula en su art. 149.1, de modo que en ese momento el
esquema de distribucion competencial se acercaria al modelo de los paises
federales, donde, como antes apuntaba, las Constituciones suelen fijar la lista
o listas de competencias federales correspondiendo a los Estados miembros todo
lo demas.

La Constitucion espanola, digo, solo fija imperativamente y regula de hecho
las competencias estatales en el art. 149.1. El actual art. 148, como después
veremos, es, en realidad, una auténtica disposicion transitoria, como efecti-
vamente sucedia en el Anteproyecto de Constitucién. Las competencias auto-
némicas no quedan prefijadas en la Constitucion sino que seran asumidas por
cada Estatuto —principio dispositivo— de entre las que no sean competencia del
Estado, aunque, como digo, transitoriamente, las CCAA de segundo grado solo
podran asumir competencias dentro de la lista —provisional y transitoria— del
citado art. 148.1 CE.

Por esta razon, y desde la optica del modelo final resultante, interesa fijar
en esquema cuales son las competencias del Estado:
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— En primer lugar, las contempladas en el art. 149.1 CE, aunque no todas
las que alli aparecen son competencias exclusivas plenas, a pesar de la expresion
inicial del precepto («el Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes
materias»), pues en muchas de ellas se admite, como senalaré luego, la parti-
cipacion competencial de las CCAA, limitada inicialmente, como ya he repetido,
a las Comunidades de primer grado.

— En segundo término, las competencias residuales, las que no aparecen
en lalista del art. 149.1 CE y no han asumido, en virtud del principio dispositivo,
las CCAA de primer grado, a las que esta limitada de momento esta posibilidad
(art. 149.3 CE).

— Es también, como regla, competencia estatal la regulacion de todas las
materias que precisen ley organica segun el art. 81 CE, sin perjuicio de algunos
matices contemplados en la STC 137/1986, de 6 de noviembre.

— Finalmente, corresponde al Estado la regulacion de todos aquellos otros
supuestos que la propia Constitucion le atribuye expresamente, como por ejem-
plo la regulacion de los bienes de dominio publico estatal, el patrimonio del
Estado y el patrimonio nacional (art. 132.2 y 3 CE), la potestad originaria para
establecer tributos (art. 133.1, sin perjuicio de lo previsto en el parrafo 2 de
ese articulo), la planificacion economica (art. 131.1 CE), la posibilidad de dictar
leyes de armonizacion, a las que luego me referiré (art. 150.3 CE), etc.

4. Los intentos de reconstruccion del Titulo VIII de la Consti-
tucion. El Informe de la Comision de expertos, los Pactos
Autonomicos de 1981 y el proyecto de Ley organica y de
Armonizacion del Proceso Autonomico (la LOAPA)

La indeterminacion constitucional a que se ha hecho referencia mas atras,
la «desconstitucionalizacion» del régimen de distribucion de competencias, ha
permitido decir a mas de un constitucionalista que nuestra Constituciéon «no
pone fin al proceso constituyente, que no termina de configurar el Estado» y
que, por lo tanto, «lo que no hicieron los constituyentes... deben hacerlo ahora
los constitucionalistas con su doctrina, el Tribunal Constitucional con su inter-
pretacion, los politicos con su politica y los ciudadanos con su paciencia» (J.
DE ESTEBAN); opinidn, por lo demas, bastante generalizada entre los diversos
tratadistas que se han ocupado del tema.

Ese proceso inacabado, sobre la base de dos «tempus», abierto, elastico,
propicio inmediatamente, por su propia ambigledad, una serie de fendmenos
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no menos perniciosos. En primer lugar, un sistema de pujas destinado a llegar
a mas que los demas y antes que los demas. En segundo lugar, un sindrome
de imitacion de todas las CCAA respecto de las primeras que llegaron, que
establecieron asi el nivel o baremo que habia que tratar de alcanzar. Y, final-
mente, unas interpretaciones interesadas y contradictorias, pero en cierto modo
l6gicas y previsibles, del ya de por si ambiguo Titulo VIII de la Constitucion.

De ahi que pareciera necesario intentar cerrar esa ambigiiedad evitando los
posibles efectos distorsionantes del principio dispositivo y propiciando una in-
terpretacion univoca sobre el alcance de cada ambito competencial.

Los objetivos a conseguir con ese intento de «reconstruccion» de todo el
Titulo VIII CE eran, basicamente, dos.

a) Por un lado, establecer una cierta homogeneidad de las competencias
a asumir por todas las CCAA, reduciendo asi el principio dispositivo, de forma
que, dentro de las competencias que cada Comunidad podia asumir, se fijaran
cuales asumian todas ellas, a qué nivel —legislativo o no— y con qué caracter
—exclusivo o no— alli donde hubiera posibilidad de elegir porque asi lo permitia
el mencionado principio. ;Por qué se pensaba que era preciso reducir la dis-
crecionalidad autonomica y el principio dispositivo homogenizando las distintas
competencias asumibles por las CCAA? La respuesta era clara: para posibilitar
de esa forma la otra operacion paralela a la de la distribucion territorial del
poder y que se suele ignorar con frecuencia, para posibilitar la correlativa y
necesaria reforma de la Administracion del Estado, sobre todo de la periférica,
que no seria posible si existieran sustanciales diferencias competenciales entre
las distintas CCAA. Se trataba también asi de que el repliegue de la Adminis-
tracion del Estado fuera homogéneo de forma que no fuese necesario mantener
en unas Comunidades las Direcciones Provinciales de los Ministerios porque la
Comunidad, pudiendo hacerlo, no habia asumido competencias en la materia,
mientras en la Comunidad vecina tales organos de la Administracion periférica
del Estado deberian desaparecer por haber asumido sus competencias la Co-
munidad Auténoma.

Este objetivo no era excesivamente dificil de lograr dado que el sindrome
de imitacion conducia, casi sin proponérselo, a que todas las CCAA intentaran
asumir el maximo competencial de su nivel. Pero, de todas formas, se trataba
de un objetivo que no podia imponerse pues al ser la propia Constitucion la que
establecia el repetido principio dispositivo cualquier norma que tratara de li-
mitarlo seria, sin mas, inconstitucional. Por eso, para facilitar dicho objetivo
de homogeneizar los Estatutos pendientes de aprobacion y las competencias que
debian plasmar se firmaron, en julio de 1981, unos «Pactos Autonomicos» entre
las fuerzas politicas entonces mayoritarias, la UCD, que sostenia al Gobierno,
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y el PSOE, como principal partido de la oposicion; Pactos que tuvieron como
principal fuente de inspiracion el Informe de la Comision de expertos sobre
autonomias que habia elaborado poco mas de un mes antes una Comisién de
administrativistas presidida por el prof. E. GARCIA DE ENTERRIA. Por medio de
estos acuerdos politicos, los partidos firmantes, que iban a protagonizar la
redaccion de los distintos Estatutos de Autonomia en las diferentes Comuni-
dades, se comprometieron a homogeneizar las competencias de los Estatutos
pendientes de aprobacion, que eran la mayoria, salvo los ya aprobados del Pais
Vasco, Cataluna y Galicia, y a adoptar un modelo mas o menos comun. El
resultado fue la ausencia de grandes diferencias entre las CCAA de segundo
grado, las que accedieron a su autogobierno a través del procedimiento del art.
143 CE, que fue la via igualmente pactada que adoptaron todas, excepto el caso
de Andalucia cuyo Estatuto se tramitd conforme al art. 151 CE aun con la
oposicion expresa del partido en el Gobierno.

b) Conseguido, pues, este primer objetivo el segundo era mas complejo.
Consistia en fijar el mdximo autondmico permitido, es decir, articular cohe-
rentemente las relaciones entre las competencias del Estado y las de las CCAA
y fijar el alcance y contenido de las competencias asumibles por éstas propi-
ciando una interpretacion univoca a la vista de lo dispuesto en la Constitucion.

Este segundo objetivo esta hoy practicamente cumplido sin perjuicio de
matices y conflictos normales. Y se ha logrado, basicamente, merced al esfuerzo
de los juristas y a la obra decisiva del Tribunal Constitucional, sobre el que
pivota en tltima instancia el sistema de distribucion de competencias, al tener
que pronunciarse en recursos de inconstitucionalidad sobre las leyes estatales y
autondmicas o en conflictos de competencias sobre Decretos y otras normas o
actuaciones de uno u otro centro de poder. Pero en aquellos primeros momentos
esa doctrina solida del TC no existia. Se empieza a generar precisamente en la
segunda mitad de 1981 a partir de las SSTC de 28 de julio de 1981, 16 de
noviembre de 1981, 28 de enero de 1982 y 8 de febrero de 1982, que fueron
las primeras y mas significativas entre las que inician una interpretacion mas
tarde consolidada.

Por eso, para lograr el objetivo apuntado, en 1981 y dados los términos
de la Constitucion, no se ofrecian mas que dos caminos:

— Una reforma de la Constitucion, cuyo coste politico superaria, a buen
seguro, las eventuales ventajas de claridad, por mas que ese resultado clarifi-
catorio no estaba ni mucho menos asegurado de antemano y, por el contrario,
se corria el grave riesgo de romper el delicado equilibrio logrado con el consenso
que presidio los momentos de redaccion de la Constitucion en 1978.
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— Imponer una interpretacion univoca del juego de los arts. 148 y 149 CE,
que era el nicleo del problema, estableciendo por ley algunos criterios para
fijar el alcance y el caracter de las competencias del Estado y de las CCAA.
Se gestd para ello un proyecto de ley conflictivo, la Ley organica y de Ar-
monizacion del Proceso Autonomico, mas conocida por sus siglas, la LOAPA.
Proyecto conflictivo, como digo, no solo por su contenido sino también, sobre
todo, por su propia posibilidad de existencia a partir del caracter material de
las leyes organicas de! art. 81 CE que no posibilitaba una ley de ese tipo para
una materia como aquella. Y, en efecto, parte de la LOAPA fue declarada
inconstitucional por STC 76/1983, de 5 de agosto y sus «restos». desprovistos
de su caracter organico y armonizador, dieron lugar a la vigente Ley del Proceso
Autonomico de 14 de octubre de 1983.

Fracasado el intento de «imponer» una interpretacion constitucional por
via legislativa el proceso de lograr la clarificacion de la Constitucion fue mas
lento y pivotd, como he dicho, sobre las espaldas del Tribunal Constitucional
que, caso a caso, conflicto a conflicto, Sentencia a Sentencia, ha ido gestando
una doctrina solida que hacia innecesario, por superfluos, muchos preceptos de
la vigja y debatida LOAPA, que solo tenia razon de ser en julio de 1981, cuando
se firmaron los «Pactos Autonomicos», cuando no existia ni la doctrina, ni la
jurisprudencia a la que acabo de hacer referencia y de que hoy disponemos.

En la actualidad, en efecto, sin perjuicio de la subsistencia de matices
discutidos, de problemas cotidianos y de conflictos interpretativos naturales, se
pucde decir que aquel objetivo previsto por la LOAPA de «aclarar» y armonizar
el Titulo VIII de la Constitucion esta basicamente conseguido. Pero en cualquier
caso el tema esta lejos de la simplicidad con que a veces se le ha presentado,
tiene una carga politica que hace insuficiente el analisis juridico-formal y no
debe ser afrontado olvidando el sentido ultimo de la autonomia como racio-
nalizacion, cercaniay eficacia de las tareas publicas a que aludiamos al comienzo
de este trabajo.

Importa destacar esto ahora porque se trata de un proceso, como digo,
complejo y a largo plazo y que desde la atalaya que proporciona el tiempo invita
a reflexionar sobre el desencanto o la impaciencia de lia poblacion a la que no
se le explicd clara y suficientemente ese dificil camino y sus objetivos o. lo
que es peor, se le presentd falsa y demagogicamente la autonomia como la
panacea universal y la solucion taumatirgica de todos los problemas cuando se
trata solo de un instrumento, un instrumento precioso y decisivo, pero solo un
instrumento.

Poco después de 1981 se terminaron de aprobar todos los Estatutos pen-
dientes, los de las CCAA de segundo grado. que guardan entre si una gran
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similitud, y se iniciaron las ultimas fases del proceso de puesta en marcha de
las CCAA. Se celebraron elecciones para constituir los Parlamentos o Asambleas
legislativas de las que habrian de salir los primeros Gobiernos regionales y se
procedio al traspaso de funciones y servicios del Estado. Restaba el objetivo
final. El funcionamiento diario. El reto de la eficacia.
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III. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL
ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y
LOS PROBLEMAS PENDIENTES EN EL TEXTO
CONSTITUCIONAL

1. Una primera aproximacion interpretativa

El punto de partida son los arts. 148 y 149 de la Constitucion.

El articulo 148 CE comienza diciendo: «1. Las Comunidades Autonomas
podran asumir competencias en las siguientes materias», y sigue después un
listado heterogéneo de 22 epigrafes. '

Por su parte, el art. 149 afirma en su parrafo primero: «El Estado tiene
competencia exclusiva sobre las siguientes materias», y aparece después una
lista de 32 apartados.

Una primera aproximacion a la luz de esos dos articulos permite realizar
ya un pequeno esquema y sostener una serie de afirmacioncs iniciales:

a) Que las CCAA de segundo grado podian asumir inicialmente en sus
Estatutos competencias de la lista de materias del art. 148 CE y solo de esa
lista hasta que, transcurridos cinco anos, se decida la reforma de los Estatutos
por quien puede hacerlo: la propia Comunidad y las Cortes Generales, lo que
sin duda supone el acuerdo de las fuerzas politicas mayoritarias en ambas
instancias.

b) Que esas competencias podian ser con plenitud de funciones, es decir,
incluir la potestad legislativa si, en virtud del principio dispositivo («pueden
asumin», dice el art. 148 CE), asi las asumen los Estatutos, a no ser que lo
prohiba el propio art. 148.1 CE, como, por ejemplo. cuando alude meramente
a la «gestion». Y, en principio, también pueden ser teoricamente compcetencias
exclusivas, es decir, con pretension de que no intervenga en ellas el Estado
Central, sin perjuicio de los limites a los que me referiré mas adelante.

¢) Que las CCAA de primer grado (y las de segundo grado. tras la reforma
estatutaria) podian asumir, ademds, algunas competencias en materias incluidas
en la lista del art. 149.1 CE siempre que no sc¢ trate de compcetencias que le
correspondan al Estado de forma total, con plenitud de funciones, es decir. en
la medida en que este precepto, que es el de las competencias estatales, admita
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la participacion competencial de las CCAA. Esta aseveracion se deduce de lo
previsto en el art. 148.2 CE («transcurridos cinco anos y mediante la reforma
de sus Estatutos, las Comunidades Autonomas podran ampliar sucesivamente
sus competencias dentro del marco establecido en el articulo 149») y de la
apelacion a las «bases» 0 «normativa basica» que hacen algunos apartados del
art. 149.1. De lo que se infiere que no todas las competencias de este ultimo
precepto corresponden de forma completa al Estado, a pesar del enunciado con
que se inicia el articulo. No obstante, como este precepto comienza afirmando
la competencia estatal sobre la lista de materias enumeradas en el mismo, la
competencia autonomica en esas materias sera siempre compartida y su concreta
extension dependera de lo que se deduzca de dicho precepto y, en su caso, de
lo que disponga la normativa «basica» del Estado a que este precepto hace
referencia y que no sea declarada inconstitucional.

El problema, como afirmaba el Informe de la Comision de expertos de
1981, deriva «del hecho de que algunos Estatutos de autonomia hayan definido
como exclusivas las competencias sobre materias relacionadas en el art. 149.1,
sobre las que segin el parrafo de cabecera del citado precepto también el Estado
tiene competencia exclusiva». De modo que la pregunta saltaba a la vista. Si
hay contraccion entre la calificacion como competencias exclusivas que el art.
149 CE aplica a las competencias del Estado y la misma calificacion que algunos
Estatutos adoptan para definir competencias de las CCAA sobre las mismas
materias a pesar de los condicionamientos que en esos Estatutos se hace alu-
diendo a la competencia estatal con formulas ambiguas como «sin perjuicio de
la competencia que corresponde al Estado» o «de conformidad con lo dispuesto
en las leyes del Estado» y otras semejantes, ;como solventar esta contradiccion?
No puede haber dos competencias exclusivas —del Estado y de la Comunidad—
sobre la misma materia, de modo que habia que solventar esa pretendida con-
tradiccion. Y aunque la respuesta esta implicita en lo que llevamos dicho, sobre
ello volveré mas adelante.

d) Del analisis conjunto de los arts. 148 y 149 CE se deduce que las CCAA
de primer grado —no asi las otras—, ademas de las competencias mencionadas
(las de la lista del art. 148.1 y las del art. 149.1 que no correspondan en plenitud
al Estado) podian asumir en sus Estatutos las demas competencias residuales,
esto es, las que no aparecen en los listados de estos dos preceptos, segun lo
previsto en el art. 149.3 CE: «Las materias no atribuidas expresamente al Estado
por esta Constitucion podran corresponder a las Comunidades Auténomas en
virtud de sus respectivos Estatutos».

e) Finalmente, resta decir que este es el sistema ordinario, normal o es-
tatutario de la distribucion de competencias, porque queda al margen una po-
sibilidad excepcional ampliatoria siempre posible, como mas atras he apuntado:
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lo dispuesto en el art. 150 CE, es decir, la atribucion por el Estado de la potestad
legislativa, la transferencia o delegacion mediante ley organica de materias de
titularidad estatal, posibilidad utilizada ya, como he dicho, para ampliar el
ambito competencial de la Comunidad Valenciana y la de Canarias y que acaba
de utilizarse también para las demas con la Ley organica 9/1992.

2. Cuestiones pendientes

En todo caso, esta primera aproximacion deja abiertos algunos problemas
que podemos sintetizar de una forma también esquematica:

A) LA DELIMITACION DE LA EXPRESION «MATERIAS»

En primer lugar, la delimitacion de la expresion «materias». ;Qué significa
la expresion «materias» que utilizan los arts. 148 y 149 CE y sobre la que se
monta también el listado competencial de los distintos Estatutos de Autonomia?,
(como debe interpretarse?, ;como ha de llenarse de contenidos mas concretos?,
¢qué limites tiene?

Es decir, ;qué incluye exactamente la materia «agricultura», «urbanismo»,
«ferias interiores», «asistencia social», etc., etc.? Por ejemplo, el art. 148.1.7°
CE prevé que las CCA A podran asumir competencias en materia de «agricultura,
de acuerdo con la ordenacion general de la economia». Pues bien, ;podra la
Comunidad Auténoma que asuma competencias en materia de «agricultura»
legislar o tener otro tipo de funciones sobre cooperativas agrarias, que de alguna
manera se relacionan con la materia «agricultura»?, ;podra fijar los precios de
campana de determinados productos agricolas?, ;podra legislar sobre Camaras
agrarias? El art. 148.1.3" CE alude al «urbanismo» como posible competencia
exclusiva de las CCAA. ;Podrad una Comunidad Autonoma regular ex novo el
contenido del derecho de propiedad urbana?, ;podra establecer nuevos sistemas
de calificacion del suelo distintos de los previstos en la Ley estatal de ordenacion
urbana? El art. 148.1.11* CE habla de la «caza» como competencia asumible
por las CCAA. ;Podra la que la asuma fijar los periodos de veda en su ambito
territorial?, ;podra aprobar una ley de especies protegidas?, ;podra fijar la edad
para poder cazar o regular el uso y caracteristicas de las armas de caza? Fi-
nalmente, por poner so0lo unos cuantos ejemplos que resulten ilustrativos, el
art. 148.1.12° CE habla de las «ferias interiores» como posible competencia
autonomica. Pues bien, aquellas CCAA que la asuman, ;podran regular en una
ley las modalidades de venta, la ordenacion de precios, el control de estable-
cimientos, la fidelidad de pesas y medidas, la disciplina de mercado, las Camaras
de Comercio...?
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. Qué hay que entender, en definitiva, exactamente por «agricultura», «ur-
banismo», «caza» o «ferias interiores»? En hipotesis, algunos aspectos concretos
ubicables en tales titulos competenciales podrian chocar, solaparse o afectar a
otros titulos competenciales estatales derivados del art. 149.1 CE en la medida
en que dichos aspectos fueran ubicables también en «materias» del propio art.
149.1 CE.

En una palabra, hace falta «traducir» los conceptos empleados en la Cons-
titucion y en los Estatutos de Autonomia. Llenarlos de contenido concreto.
Realizar su concrecion; a veces su concrecion administrativa. Y es que la tarea
de «traducir» cada ambito sectorial y ubicarlo en alguno de los titulos materiales
del Estado o de la Comunidad Autonoma determinara la respectiva competencia
sobre aquellos sectores concretos de la realidad que se quieran regular o abordar.

Y, ;a quién le corresponde esa tarea?

Se trata de un proceso de concrecion que supone una interpretacion cons-
titucional y estatutaria que haran las propias Comunidades Auténomas y que
decide, en ultima instancia, el Tribunal Constitucional si el Estado impugna la
norma autonomica por entender que invade competencias estatales, es decir,
«materias» estatales o si es la Comunidad Autonoma la que recurre una norma
estatal por considerar que ésta se debe ubicar en titulos materiales que le per-
tenecen a ella.

Ahora bien, ese proceso interpretativo precede muchas veces, en cuanto
tal labor interpretativa, a la decision autonomica.

En efecto, para el ejercicio de algunas competencias asumidas en sus
Estatutos las CCAA no precisan esperar nada. Una vez asumidas pueden legislar,
si tienen competencia legislativa, o ejecutar la legislacion estatal, en otro caso.
La correcta utilizacion de sus competencias y la determinacion de sus eventuales
excesos competenciales no la puede establecer nada mas que el Tribunal Cons-
titucional si el Estado impugna la ley o plantea un conflicto de competencias
sobre una norma inferior o una determinada actuacion. Es, pues, el TC por via
de los recursos que el Estado interponga quien, caso a caso, ante la imposibilidad
constitucional de una ley interpretativa como pretendi6 ser la LOAPA, fije el
alcance de cada materia.

Sin embargo, he dicho también que ese proceso interpretativo precede
muchas veces a las decisiones autonomicas. Y, efectivamente, si para ejercer
algunas competencias las CCAA no precisan esperar una vez aprobado el Es-
tatuto, para desempenar competencias de ejecucion, para poder aplicar sus leyes
o las del Estado es necesario en muchas ocasiones la previa transferencia de
bienes, servicios, expedientes, medios y personal adscritos con anterioridad a
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la Administracion estatal, que era quien tenia hasta la aprobacion del Estatuto
de Autonomia la responsabilidad de su gestion. Para concretar qué bienes y
servicios concretos del Estado deben pasar alas CCAA y permitirles asi gestionar
sus competencias, todos los Estatutos de Autonomia preveian una Comision
Mixta de transferencias (asi, DT 7° EAC) que, al concretar esos medios a
transferir, llevo a cabo inicialmente una tarea interpretativa previa a la trans-
ferencia concreta, efectuada por Decreto. Y al hacer esa transferencia y esa
interpretacion subyacente se estaban concretando, de hecho, las «materias» a
las que alude la Constitucion y los Estatutos. Pero importa advertir que esos
Decretos de transferencias ni atribuyen, ni reconocen competencias que no hayan
asumido las CCAA en el tnico sitio donde asumen las competencias, esto es,
en el Estatuto y de acuerdo con la Constitucion, de modo que el valor juridico
de estos Decretos de transferencias es meramente interpretativo y no vincula al
TC en la hipotesis de que tenga que conocer de una impugnacion de cualquier
norma o decision autonomica que el Estado considere un exceso competencial.
El TC se ha mostrado claro en tal sentido: los RRDD de transferencias «no
atribuyen ni reconocen competencias, sino que se refieren a los medios mate-
riales y humanos necesarios para ejercerlas» (STC 87/1983, de 27 de octubre,
FJ 4°, y también SSTC 25/1983, de 7 de abril, 88/1983, de 27 de octubre, 11/
1986, de 28 de enero, FJ 3°), pero, dicho esto, «no ha de olvidarse el valor
interpretativo de dichos Decretos, en los que suele contenerse, con mayor o
menor detalle, una especificacion de las funciones que recibe la Comunidad
Auténoma y de las que el Estado retiene» (STC 158/1986, de 11 de diciembre,
FJ 5°y 48/1985, de 28 de marzo, FJ 5°).

Al TC le corresponde, como digo, interpretar en 1ltima instancia, en via
de recurso de inconstitucionalidad contra leyes o de conflicto de competencias
sobre otras normas y decisiones, la correccion o no de las actuaciones auto-
nomicas o estatales, teniendo como unicos parametros de referencia la propia
Constitucion y los Estatutos de Autonomia (art. 28.1 LOTC). Y ello con in-
dependencia de que preceda esa inicial interpretacion de los Decretos de trans-
ferencias de funciones y servicios del Estado.

En definitiva, la delimitacion concreta de las «materias» e€s una tarea in-
terpretativa y, en hipotesis, algunas de las materias ubicadas en titulos com-
petenciales autondmicos del art. 148.1 CE pueden chocar. solaparse o afectar
a titulos y materias estatales derivados del art. 149.1 CE en la medida en que
aquéllas puedan ser ubicadas parcial o totalmente también en «materias» del
propio art. 149.1 CE.
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B) LA NATURALEZA DE LAS COMPETENCIAS: EXCLUSIVIDAD Y COPARTI-
CIPACION

El segundo problema al que queria apuntar es al de la naturaleza de las
competencias. ;Hasta dénde llega la clausula de exclusividad a la que apelan
los Estatutos sobre la base del art. 148.1 CE?, ;como hay que entender esa
referencia a la exclusividad de las competencias autondmicas cuando el art.
149.1 CE habla también de competencias exclusivas del Estado sobre las mismas
materias a las que algunos Estatutos aplican ese mismo calificativo? Si, segtn
acabo de decir, algunos titulos competenciales autondmicos derivados del art.
148.1 CE vy calificados como materias exclusivas pueden chocar, solaparse o
afectar a titulos competenciales estatales derivados del art. 149.1 CE respecto
de los que también se predica la exclusividad estatal, ;no conduce todo ello a
cuestionar la propia idea de la exclusividad en muchos de estos casos?

El Tribunal Constitucional se ha referido, en efecto, al «cardcter marca-
damente equivoco» de la cldusula de exclusividad, porque, segun ya se ha visto,
ni todas las competencias del Estado contempladas en el art. 149.1 CE
son «exclusivas» (dado que en muchos de sus apartados se admite la participa-
cion competencial de las CCAA de primer grado), ni todas las competencias
autonémicas asumidas dentro del marco del art. 148.1 CE son plenamente ex-
clusivas de las CCAA, pues cabe la posibilidad de que determinados aspectos
concretos que podian ubicarse en esos titulos del art. 148.1 CE choquen, inci-
dan, afecten o incluso se solapen con titulos competenciales estatales del cita-
do art. 149.1 CE.

C) LA ARTICULACION DE LAS COMPETENCIAS COMPARTIDAS

Se llega asi a un tercer problema. Si una posible conclusién es que las
competencias autondmicas sobre materias enumeradas en el art. 148.1 CE sdlo
son realmente exclusivas cuando no afecten a ambitos materiales del Estado,
el corolario es que, entonces, esas competencias asumidas en los Estatutos son,
en realidad, competencias compartidas con el Estado, plantedndose asi, por fin,
el problema de articular esas competencias compartidas.

Los modos mads habituales de articulacién de competencias compartidas en
el art. 149.1 CE son aquellos que prevén como responsabilidad del Estado
aprobar «las bases» o las leyes «bdsicas» y como competencia autondmica
desarrollarlas. Estd también, en algunos apartados del art. 149.1 CE, el supuesto
mds sencillo que prevé como competencia estatal toda la legislacion en la materia
y como funcién autondmica la de ejecutar y gestionar, simplemente, esa legis-
lacién, sin poder aprobar leyes al respecto.



170 LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CANTABRIA

Pues bien, el tercer problema que se plantea hace referencia a esa articu-
lacion de las competencias compartidas entre el Estado y las CCAA, al binomio
bases-desarrollo. En concreto, ;qué quiere decir el art. 149.1 CE cuando habla
de «bases», de «legislacion basica», de «normas basicas» como competencia
del Estado? Las bases que le corresponde aprobar al Estado y cuyo desarrollo
compete a las CCAA, ;hasta donde pueden llegar?, ;quién establece y fija esas
bases?, ;es preciso regularlas por ley?, ;se imponen necesariamente a las
CCAA? He ahi otra serie de cuestiones a las que tendremos que intentar dar
respuesta en las paginas que siguen.

k* sk ok

Para analizar y responder a estas cuestiones hay que retomar el juego de
los arts. 148.1y 149.1 CE. En concreto, para entender el alcance de la expresion
«materias», para comprender la trascendencia de la exclusividad, para conocer
el juego de las bases y las leyes autonomicas de desarrollo hay que poner en
relacion de nuevo los citados preceptos del texto constitucional.

3. Elsignificado y alcance de las materias competenciales en los
arts. 148 y 149 CE y en los distintos Estatutos de Autonomia

Para intentar dar una respuesta a este primer problema hay que poner en
relacion de nuevo, como digo, los arts. 148.1y 149.1 CE. Ya hemos adelantado
el aspecto esencial de esa respuesta. Con todo, conviene quiza un desarrollo
algo mas detallado.

En realidad, como ha destacado L. COSCULLUELA, frente a la vision sim-
plista que identifica en los arts. 148 y 149 CE dos listas sobre las que se monta
todo el sistema de distribucion de competencias, hay que afirmar que no hay
mas que una, porque solo una, la del art. 149.1, tiene relevancia y significacion.

El art. 148.1 es, enrigor, una disposicion transitoria pensada para el periodo
inicial de cinco anos de las CCAA de segundo grado; el periodo que es necesario
dejar transcurrir como minimo para que esas CCAA accedan al techo maximo
de autonomia previa reforma de sus Estatutos. Y mas que un listado de materias
exclusivas garantizado constituye, en realidad, un techo provisional dentro del
cual esas CCAA tienen libertad de asumir unas u otras de las competencias alli
enumeradas sobre la base del principio dispositivo, aunque en la practica la
tendencia, como dijimos, ha sido apurar el maximo de competencias que po-
sibilitaba dicho precepto.

Como senala L. COSCULLUELA, en su origen este articulo era la segunda
lista, la que correspondia a las competencias exclusivas de las CCAA de un
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sistema de tres en el que las otras dos definian, respectivamente, las compe-
tencias exclusivas del Estado y las competencias compartidas entre éste y las
CCAA. Este sistema tripartito, que tuvo su origen en los trabajos preparatorios
de la Constitucion en el seno del Gobierno, no fue aceptado por la Ponencia
constitucional y en el segundo Anteproyecto de Constitucion (Boletin Oficial
de las Cortes, Congreso de los Diputados, de 17 de abril de 1978) la lista de
lo que hoy es el art. 148 aparece como una Disposicion Transitoria, lo que lleva
a afirmar a L. COSCULLUELA que el constituyente era plenamente consciente de
que el sistema descansaba ahora sobre una lista unica, la del art. 141 del
Anteproyecto, es decir, la que definia las competencias del Estado, el actual
art. 149 CE.

Este caracter transitorio, del que parecia se era consciente, quedd enmas-
carado, sin embargo, cuando el precepto deja de ser formalmente una Dispo-
sicion Transitoria y se incorpora al texto de la Constitucion aunque sin cambiar
en absoluto su contenido.

No debe olvidarse, pues, el origen del precepto senalado, es decir, que el
actual art. 148 era la lista de las competencias inicialmente previstas para las
regiones respecto de las cuales habia una clara competencia legislativa propia.
No obstante, el alcance de este precepto estaba y esta relacionado con el actual
art. 149.1 CE, que es el que determina las competencias estatales en todos los
estadios y fases del proceso, en tanto el art. 148.1 es s6lo un techo transitorio
y provisional para las CCAA de segundo grado, de modo que, pese al enca-
bezamiento de los Estatutos al asumir competencias del art. 148.1 CE, ello no
significa que esas competencias sean en todo caso exclusivas, por oposicion a
las competencias exclusivas a que alude el art. 149.1 para el Estado. El art.
148 CE debe ser considerado en relacion con el 149. Y, asi, algunas de las
materias contempladas en este precepto seran exclusivas de las CCAA —o pueden
serlo si asi lo contemplan los Estatutos—, pero otras no, dado que quedan abiertas
a la coparticipacion con el Estado. Con algun ejemplo concreto quiza quede
mas patente esta aseveracion.

En efecto, el art. 148.1.7* CE se refiere a la competencia de las CCAA
en materia de agricultura y ganaderia, pero «de acuerdo con la ordenacion
general de la economia», que es una competencia estatal; el nimero 9 de este
mismo precepto alude a «la gestion en materia de proteccion del medio am-
biente», lo que excluye la legislacion en esta materia que, en principio, co-
rrespondera al Estado sobre la base del art. 149.1.23* CE; el art. 148.1.13" se
refiere al fomento del desarrollo econdémico de las Comunidades Auténomas,
pero «dentro de los objetivos marcados por la politica econdmica nacional» y
lo mismo sucede en el nimero 22, segun el cual puede corresponder a las CCAA
la coordinacion en relacion con las policias locales, aunque «en los términos
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que establezca una ley organica». De la misma manera, si el art. 148.1.8" CE
establece que las CCAA podran asumir competencias en materia de «montes y
aprovechamientos forestales», el art. 149.1.23", por su parte, atribuye al Estado
la competencia exclusiva en relacion con la «legislacion basica sobre montes,
aprovechamientos forestales y vias pecuarias»; si el art. 148.1.21° se refiere a
la «sanidad e higiene» como posible competencia autonomica, el art. 149.1.16"
atribuye al Estado la competencia sobre «sanidad exterior» y las «bases y
coordinacion general de la sanidad», asi como la «legislacion sobre productos
farmacéuticos».

Tomando los ejemplos mas atras aducidos, si el art. 148.1.3* permite que
Jas CCAA asuman competencias en materia de ordenacion del territorio, ur-
banismo y vivienda, el art. 149.1.8% por su parte, establece que compete al
Estado la legislacion civil y, dentro de ella, sin duda, la regulacion del derecho
de propiedad urbana, de modo que una regulacion urbanistica que incida en el
contenido de la propiedad urbana tendria que emanar del Estado y no de las
Comunidades Autonomas a pesar de que éstas asuman competencias legislativas
en materia de urbanismo.

Si el art. 148.1.7° CE contempla la agricultura como posible competencia
autonOmica, para determinar a quién compete dictar normas en materia de
cooperativas agrarias habra que decidir si el titulo «agricultura» es prevalente
sobre el de «legislacion mercantil» puesto que hoy es patrimonio comun en la
doctrina mercantilista que las cooperativas se consideran empresas mercantiles
respecto de cuya materia el Estado es el competente. El tema, aunque no referido
especificamente a las cooperativas agrarias, se plante6 en las SSTC 72/1983,
de 29 de julio y 44/1984, de 27 de marzo, que, a la vista de que la referencia
a las cooperativas constaba expresamente en el Estatuto vasco y no aparecia
como tal en e] art. 149.1 CE, senalaron que se trataba de una materia residual
respecto de la que la Comunidad, al ser de primer grado, si podia legislar, sin
plantearse el problema de si se trataba de legislacion mercantil pues en tal caso
la Comunidad no sélo no tendria competencia sino que «habria de afirmarse
simultaneamente que la inclusion de la competencia en el art. 10 del Estatuto
no era correcta» y ello supondria el vaciamiento competencial de la Comunidad.
Mas recientemente, en la STC 134/1992, de 5 de octubre, en relacion con un
Decreto sobre cooperativas de crédito de la Comunidad de Cantabria el TC ha
entendido que ésta tiene competencia sobre la base del titulo constitucional y
estatutario, «fomento del desarrollo economico» del art. 148.1.13* CE y 22.11
EAC, aunque no se trate de una competencia exclusiva. Pero el Tribunal,
después de senalar esa doctrina general, anula sin embargo cuatro de los ocho
articulos del Decreto recurrido por incidir en otros titulos competenciales del
Estado.
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En el ejemplo antes citado de la fijacion de precios agrarios, la competencia
no podria facilmente ubicarse en el titulo «agricultura» al existir el art. 149.1.13°
CE que asigna al Estado la coordinacion de la planificacion general de la
actividad economica y al incidir en la clausula de unidad de mercado a la que
indirectamente se refieren los arts. 138 y 139 CE.

En la regulacion de la caza como competencia autonomica (art. 148.1.11%)
se incluirian numerosos aspectos de la misma, pero la regulacion del uso de las
armas corresponde al Estado segun el art. 149.1.26%, que le atribuye el «régimen
de produccion, comercio, tenencia y uso de armas y explosivos».

Y, finalmente, si es cierto que las CCAA pueden tener competencia en
materia de ferias interiores (art. 148.1.12* CE) no es menos cierto que el Estado
debe dictar la «legislacion sobre pesas y medidas» (art. 149.1.12%) y la legis-
lacion mercantil (art. 149.1.6%...

De esta manera, en los ejemplos propuestos, que podrian ilustrarse con
numerosas Sentencias del TC, se delimita con caracter general la expresion
«materias» en cada caso concreto, es decir, poniendo en relacion los arts. 148
y 149 CE, de forma que cuando el primero choca con el segundo el resultado
es necesariamente la catalogacion de la competencia como compartida, arti-
culandose esta comparticion en los términos que veremos mas adelante.

Si esto es asi, si la lista que realmente importa es la del art. 149, en relacion
con la cual hay que contemplar el art. 148, y si este precepto nos lleva a la
conclusion de que no todas las competencias en €l contempladas como propias
de las CCAA son, en efecto, competencias exclusivas pese al encabezamiento
de los distintos Estatutos, de la misma manera hay que afirmar ahora que, pese
al encabezamiento del art. 149 («El Estado tiene competencia exclusiva sobre
las siguientes materias..».), tampoco en este precepto se contemplan todas las
materias a que se refiere como de titularidad estatal exclusiva.

Si se lee con detenimiento el listado completo del articulo 149, y no obstante
su encabezamiento, se llega a la conclusion de que €l mismo autoriza la asuncion
parcial de algunas competencias alli enumeradas por parte de las CCAA, aunque
inicialmente solo puedan asumirlas las CCAA de primer grado. La referencia
a «bases», a legislacion basica, o la expresion «sin perjuicio» de las facultades
de las CCAA, que constan en algunos apartados de dicho articulo, asi permite
asegurarlo. No cabe hablar, por consiguiente, en estos casos, de competencia
exclusiva del Estado sino igualmente de competencias compartidas.

De ahi la afirmacion inicial de que el punto de referencia fundamental es
el art. 149.1 CE. Su caracter delimitador de las competencias de las CCAA
previstas en el art. 148 y el hecho de en ese mismo articulo 149 se prevean
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competencias de las propias CCAA, justifica la afirmacion mas atras sostenida
de que, en realidad, nos hallamos ante un sistema de lista tnica, la del art. 149,
que es la que verdaderamente tiene significado y trascendencia, pues es en este
precepto constitucional donde se halla el inico ambito de competencias prefijado
definitivamente.

De ahi también que en el listado del art. 149.1 CE sea preciso distinguir
aquellas competencias que si son exclusivas del Estado con plenitud de funciones
y que no admiten participacion alguna de las CCAA, de aquellas otras que, por
el contrario, admiten esa participacion.

Si se examina el art. 149.1 CE incluso superficialmente se observara que,
por ejemplo, los apartados 2°, 3°, 5°, 10°, 11°, 12°, 14°, 20°, 21°, 24°, 26° o
32° se pueden considerar competencias realmente exclusivas y plenas del Estado,
sin perjuicio de alguna matizacion que ahora no es posible exponer y que incluso
derivan del propio enunciado de los numeros citados. Se trata de ambitos com-
petenciales que afectan a la soberania (nacionalidad, extranjeria, defensa y
fuerzas armadas, sistema monetario, control del espacio aéreo...), relaciones
internacionales (régimen aduanero, comercio y relaciones diplomaticas...), se-
guridad (armas y explosivos), transportes nacionales (marina mercante, aero-
puertos de interés general, ferrocarriles generales, correos y telecomunicacio-
nes...) o al mas vago concepto del interés general, etc. Estas competencias
exclusivas estatales lo son, en principio, con plenitud de funciones, es decir,
se refieren tanto a la legislacion como a la ejecucion o prestacion del servicio
correspondiente.

Pero en muchas otras materias del citado art. 149.1 CE la competencia
puede ser compartida, siendo la del Estado la competencia de principio pero
posibilitando la asuncion de competencias por las CCAA (de primer grado)
segun diversas escalas o formas de coparticipacion: bien desarrollando la le-
gislacion estatal mediante leyes propias, bien ejecutando la legislacion estatal.
Es lo que sucede en los apartados 6°, 7°, 8°, inciso final del 11°, 13°, 15°, inciso
final del 16°, 17°, 18°, 19°, 22°, 23°, 25°, 27°, 28°, 29° 0 30°. Es decir, mas de
la mitad, como minimo, —pues depende del criterio de interpretacion, restringido
0 no, que se utilice—, mas de la mitad, digo, de las competencias enumeradas
en el precepto que establece las competencias «exclusivas» del Estado resulta
que pueden no serlo, que pueden ser compartidas, de modo que la lista de las
posibles competencias autondmicas del art. 148.1 CE queda de esta forma
considerablemente ampliada. Por eso el art. 149 CE no se corresponde realmente
con su encabezamiento y por eso también, como destaca COSCULLUELA en un
trabajo pionero sobre distribucion de competencias que sigo de cerca, resultaron
infundadas las objeciones de quienes afirmaron que ninguna Constitucion de
un Estado regional o federal atribuye tantas competencias al Estado central.
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Se puede repetir, pues, a modo de colofon, que si bien es cierto que no
todas las competencias enumeradas en el art. 148 CE seran competencias ex-
clusivas de las CCAA, de igual modo puede afirmarse que no todas las com-
petencias atribuidas en exclusiva al Estado en el art. 149 CE tienen dicho caricter
exclusivo. Se modula asi la exclusividad y se llega a un ambito de coparticipacion
y convergencia plasmada en técnicas de colaboracion mejor que en ambitos
rigida y absolutamente separados de actuacion, lo que, en Ultima instancia, se
ordena al fin previsto del Estado autonomico, que se orienta a respetar la
diferenciacion, a descentralizar el Poder, pero también a intentar resolver mejor
los problemas mas directamente relacionados con los ciudadanos del ambito
territorial donde se producen, adecuando para ello tanto las estructuras orga-
nizativas del Estado como la responsabilidad de las decisiones y la asignacion
de las competencias.

La coparticipacion en todos los casos en que constitucionalmente se produce
se articula de muy diversas formas, pero las mas importantes seguramente son
dos: aquella que atribuye al Estado la fijacion de las «bases» o la legislacion
«basica», entendida ésta en el sentido de todo lo necesario para regular las
cuestiones que afecten a los intereses generales (unidad de mercado, igualdad
de derechos...), y a las CCAA la legislacion de desarrollo de dichas «bases»
estatales; técnica de la que podrian ser ejemplo las previsiones de los apartados
11°, 13°, 16°, 17°, 18°, 23°, 25°, 27° y 30° del art. 149.1 CE. Y la que atribuye
al Estado toda la legislacion en la materia de que se trate y a la Comunidad la
gestion o ejecucion de dicha legislacion, como sucede, por ejemplo, en los
apartados 7° y 9° del mismo art. 149.1 CE.

Es decir, en resumen, en la lista del art. 149 CE el Estado no tiene todas
las funciones sobre fodas las competencias alli enumeradas, puesto que algunas
de ellas pueden (principio dispositivo) ser asumidas por las CCAA en sus
Estatutos (de momento, sélo por las de primer grado). Pero la concrecion de
esas materias y su delimitacion corresponde, en principio, al Estado, a través
precisamente de las bases, de la legislacion basica o de otras formulas de
articulacion previstas en el citado art. 149 CE. Y digo, en principio, porque la
delimitacion ultima compete al Tribunal Constitucional si las CCAA afectadas
entienden que el Estado se excede, va mas alla de lo que deben ser las «bases»
y las impugnan por entender que afectan sin cobertura a sus propias competen-
cias, bien porque se trate de competencias asumidas de la lista del art. 148 o,
las de primer grado, también de las de 1a lista del art. 149 CE que este precepto
permite asumir a esas CCAA. Sobre ello volveré mas adelante.

Se comprende, pues, que el Informe de la Comision de expertos sobre
autonomias de 1981 dijera del art. 149 CE que «tanto por su ubicacion siste-
matica, como por el sentido institucional del precepto, por la funcién ordenadora
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que pretende cumplir, por la realidad a la que sirve, como, en fin, por el sentido
propio de las palabras, la Comision entiende que la interpretacion correcta del
precepto exige conceder la primacia a la legislacion estatal que recaiga sobre
cualquiera de las materias enumeradas en el propio articulo 149».

De ahi, también, que haya que entender que las competencias de las CCAA
asumidas en el marco del art. 149 CE son siempre compartidas, digan lo que
digan los Estatutos. Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional desde el
principio en numerosas Sentencias como, por ejemplo, las SSTC de 28 julio
de 1981, 16 de noviembre de 1981, 28 de enero de 1982 o 8 de febrero de 1982,
en cuyo FJ 1° se puede leer que «este Tribunal ya ha advertido, en efecto, sobre
el caracter marcadamente equivoco con que el adjetivo “‘exclusivo’” se utiliza
tanto en el texto de la Constitucion como en el de los Estatutos de Autonomia».
Porque, en definitiva, cuando la Constitucion reconoce al Estado competencias
normativas, o sea en el art. 149, las competencias de las Comunidades Auto-
nomas son compartidas sea cual sea el calificativo que tengan en los Estatutos.

En una palabra, el art. 149 CE permite a las CCAA de primer grado asumir
competencias, pero lo hace desde la perspectiva estatal y a partir precisamente
de ella. Eso significa, por ejemplo, que las CCAA, en el caso de las competencias
legislativas de desarrollo de las «bases» estatales, estan constrenidas por el
ambito de lo basico, en el que no pueden entrar; ambito que, segun veremos,
puede ser cambiado y, en consecuencia, al modificarse, se amplia o restringe
el contenido de la competencia autonomica, sin perjuicio, naturalmente, de la
impugnacion de dicha modificacion ante el TC que se pronunciara sobre la
correccion o no del contenido de las «bases».

De ahi, finalmente, que se entienda ahora mejor que los Estatutos de las
CCAA de primer grado asuman competencias dentro de la lista del art. 149.1
CE, pero lo hagan «sin perjuicio de», «de acuerdo con», «respetando» o «en
el marco» de la legislacion o competencia del Estado que esta plasmada en el
citado art. 149, que es asi el verdaderamente significativo. De ahi que se dijera
antes que todo el sistema descansa sobre el art. 149 en la medida en que concreta
y fija las competencias del Estado y posibilita las competencias que las CCAA
de primer grado pueden asumir: las de la lista del art. 148, las compartidas que
admita el art. 149 y las competencias residuales no mencionadas en ninguno
de estos preceptos. Mas concretamente, podran asumir competencias de la lista
del art. 148 en forma exclusiva si no chocan o se solapan con competencias
del art. 149 y en forma compartida en otro caso, lo que habra que determinar
cada vez en los supuestos concretos; competencias de la lista del art. 149 que
este mismo precepto admita y que seran necesariamente compartidas; y, final-
mente, las competencias residuales, que, como las derivadas del art. 148, seran
exclusivas si no chocan con el art. 149 CE y compartidas en los demas casos.
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Este sistema no deja de ser ambiguo y produce cierta inseguridad. El
acotamiento de las «materias» de los arts. 148 y 149 no es algo que pueda
realizarse en abstracto y de forma desvinculada del caso concreto. Al final,
pivota sobre la interpretacion del Tribunal Constitucional que, a la vista de un
recurso del Estado contra normas autonémicas o de una Comunidad Autonoma
contra normas 0 actos estatales por presuntos excesos competenciales, tendra
que decidir a quién le corresponde la competencia y, en consecuencia, si la
norma o acto impugnado resulta o no inconstitucional. El TC conoce en via de
recurso de inconstitucionalidad de las leyes, estatales o autondmicas, y por el
procedimiento de los conflictos de competencias en los demas casos (normas
reglamentarias, actos, decisiones concretas). Pues bien, como una de las pri-
meras cuestiones que tiene que plantearse el Tribunal es la ubicacion de la norma
o acto de que se trate en un titulo material, en una «materia», de lo que se
derivara la competencia estatal o autonomica o, al menos, el caracter exclusivo
o no de la competencia autondmica, se comprende que cabe una «lectura»
autonomista o centralista de la Constitucion por el procedimiento de entender
qué normas concretas se ubican en el art. 148 CE y no afectan, ni chocan con
el art. 149 o por el contrario cuando sucede al revés.

La delimitacion de las «materias» es, asi, una de las operaciones mas
importantes y como no siempre es facil ubicar la regulacion de un sector de la
realidad en una unica materia de las enunciadas en los arts. 148 o 149 CE la
jurisprudencia del TC estara siempre sometida a un analisis casuistico al que
no es ajeno cierto arbitrismo, porque si es posible elaborar una doctrina y unos
conceptos generales coherentes mas o menos asumidos por todos no es nada
sencillo, insisto, aplicar esos mismos conceptos ante el caso concreto que se
refiere a los mas variados sectores de la realidad social e incluye o puede incluir
previsiones que afecten a mas de una materia. El propio TC se ha referido a
esta dificultad al senalar a este respecto lo siguiente (STC 125/1984, de 20 de
diciembre, FJ 1°):

«Las normas constitucionales y estatutarias relativas a la distribucion de
competencias clasifican la realidad social en materias para ordenar aquella
distribucion. Los conceptos de materia alli recogidos poseen en ocasiones
un inevitable grado de indeterminacion y es frecuente que una materia. ..
tenga dimensiones clasificables dentro de otro concepto material y en-
cajables en otro titulo competencial. (...) Una vez mas, la posible con-
currencia imperfecta de titulos obliga al intérprete del bloque de la cons-
titucionalidad y de la norma o normas constitutivas del objeto de un
conflicto, a una tarea de ponderacion, dificilmente conceptualizable y,
por fuerza, casuistica».

El TC se ha esforzado, no obstante, en establecer criterios analiticos aten-
diendo a variadas fuentes interpretativas, entre ellas la legislacion preconsti-
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tucional o los propios Decretos de transferencias, elaborando una doctrina que
parte de la determinacion del titulo preferencial teniendo en cuenta el aspecto
predominante en la norma o acto recurridos, y que se despliega luego en otros
criterios como el de las materias conexas, el de instrumentalidad o el de es-
pecialidad, que, dado el caracter general de este trabajo, aqui no podemos
abordar, pero sobre los que resulta sumamente recomendable el libro del re-
cientemente nombrado Magistrado del TC, prof. C. VIVER I PI-SUNYER, Ma-
terias competenciales y Tribunal Constitucional (Barcelona, 1989).

4. La naturaleza de la clausula de exclusividad

Cuanto llevamos dicho hasta ahora nos introduce en el segundo de los
problemas apuntados mas atras y cuyo tratamiento se ha adelantado ya en el
epigrafe anterior. Es decir, el alcance y naturaleza de las competencias asumibles
por las CCAA.

De cuanto se ha venido diciendo se deduce que no todas las competencias
que pueden asumir las CCAA del listado del art. 148 CE son exclusivas, porque
pueden resultar afectadas por competencias estatales de la lista del art. 149, y
que tampoco todas las competencias del Estado enumeradas en la lista del art.
149 CE son exclusivas suyas, pues el propio precepto constitucional admite,
en muchas de ellas, la coparticipacion competencial de las CCAA.

Y, a su vez, como segunda afirmacion se puede decir que si bien caben
competencias exclusivas de las CCAA derivadas de la lista del art. 148.1 CE,
no cabe tal exclusividad cuando esas mismas CCAA asumen competencias del
listado del art. 149.1 CE.

El ambito propio de las competencias exclusivas son las materias enu-
meradas en el art. 148, que estan garantizadas como la lista especificamente
autonomica y que por consiguiente, a mi juicio, hay que tratar de interpretar
de forma tendencialmente extensiva en su relacion con el art. 149 CE para no
vaciar de competencias a las CCAA, salvo que choquen o se solapen de manera
mas o menos frontal con ese precepto, que enumera la competencia estatal de
principio. Si no se produce tal solapamiento o la incidencia de otros titulos
prevalentes la competencia autondmica en esas materias es exclusiva y, en
consecuencia, solo puede ser mediatizada a través del instrumento absolutamente
excepcional, e inédito hasta ahora, previsto en el art. 150.3 CE, es decir, a
través de una ley que establezca «los principios necesarios para armonizar las
disposiciones normativas de las Comunidades Autonomas, aun en el caso de
materias atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés
general»
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La idea que acabo de exponer la expresaba bien, a mi juicio, el art. 1 del
inicial «Proyecto de Ley organica y de Armonizacion del Proceso Autondomico»,
la tan debatida LOAPA, cuando establecia:

«En las materias que sean de exclusiva competencia de las Comunidades
Auténomas por no incidir en los ambitos que la Constitucion reserva al
Estado, el Gobierno y las Cortes no podran interferir el libre ejercicio
por las Comunidades Auténomas de sus facultades legislativas; fuera de
los casos previstos en la Constitucion, como el del articulo 150.3».

pero quedaba mucho mas diluida en el ambiguo y cauto texto que salié del
Congreso y del Senado, que decia ast:

«En las competencias que sean exclusivas de las Comunidades Auténomas
de acuerdo con la Constitucion, sus Estatutos de Autonomia y la legis-
lacion del Estado, a la que aquélla o éstos remitan, el Gobierno y las
Cortes Generales no podran interferir el libre ejercicio por las Comuni-
dades Autonomas de sus potestades legislativas o ejecutivas, fuera de los
casos previstos en la propia Constitucion y que en estricta aplicacion de
la misma se regulan en los articulos siguientes».

De todas maneras, como se sabe, el Titulo I de la LOAPA, donde se
ubicaba este precepto, fue declarado inconstitucional por la STC 76/1983, de
5 de agosto, aunque en este punto conviene notar que no tanto por lo que se
decia cuanto por tratarse de una norma «interpretativa», que el Tribunal Cons-
titucional entendid no cabe dictar con caracter general.

Si se tienen en cuenta los argumentos anteriormente expuestos se llega a
la conclusion de que la exclusividad autonomica nicamente es predicable en
el caso de las materias enumeradas en el art. 148.1 CE (y, en hipotesis, en las
materias residuales que no afecten al art. 149.1 CE), aunque ello no quiere
decir, como nos consta, que las competencias asumidas por las CCAA com-
prendidas en esa lista sean siempre exclusivas, con lo que habremos terminado
de perfilar el problema que nos planteabamos al principio.

A) ESQUEMA DE LAS POSIBLES COMPETENCIAS AUTONOMICAS

En resumen, podemos concluir esbozando un esquema aproximativo, pres-
cindiendo ahora de los dos «tempus» cronologicos que hemos apuntado. Dicho
esquema podria plasmarse de la siguiente manera:
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1) Competencias autonomicas derivadas del art. 148.1 CE:

a) Pueden ser exclusivas si no chocan o inciden en titulos del
Estado contenidos en el art. 149.1 CE y pueden incluir la com-
petencia legislativa y/o de gestion, segun se derive del dictado del
art. 148.1 y segun sean asumidas por los respectivos Estatutos.

b) Seran compartidas si chocan con titulos competenciales
prevalentes del Estado incluidos en el art. 149.1 CE.

2) Competencias derivadas del art. 149.1 CE:

a) Seran competencias estatales exclusivas si se trata de su-
puestos en que, segun dicho precepto, no cabe participacion au-
tonomica alguna, de modo que todas las funciones (legislacion,
ejecucion...) sobre esas materias correpondan al Estado. Por ejem-
plo, defensa, moneda, nacionalidad...

b) Seran competencias compartidas si de acuerdo con el pro-
pio art. 149.1 CE se admite la participacion autonomica y las
CCAA las asumen en sus Estatutos en cuanto a las funciones
(legislacion de desarrollo y/o ejecucion) previstas en el propio art.
149.1 CE. De momento, solo podran asumir estas competencias
las CCAA de primer grado.

3) Materias residuales por no aparecer en las listas de los
arts. 148 y 149 (art. 149.3):

a) Son competencias estatales si no las asumen las CCAA,
pero si lo hacen seran exclusivas o compartidas en los mismos
supuestos que las derivadas del art. 148.1 CE, en el bien entendido
de que, en un primer momento, solo las CCAA de primer grado
pueden asumir este tipo de competencias.

5. La articulacion de las competencias compartidas

La articulacion de las competencias autonomicas en el contexto del or-
denamiento juridico dependera, pues, de su caracter. Si se trata de competencias
exclusivas tienen como unico limite la propia Constitucion, el Estatuto y la
interpretacion de éste conforme a aquélla, que realizara en caso de conflicto el
Tribunal Constitucional. Pero la ley estatal no puede incidir en estas compe-
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tencias porque mientras se mueva dentro de ellas la ley autonomica vale tanto
como la estatal, no esta supeditada a la ley estatal en virtud de ningun principio
jerarquico, sino que las relaciones entre ambos ordenamientos se articulan de
acuerdo, precisamente, con el principio de competencia.

Pero el bloque competencial que acaba siendo mayoritario es el de las
competencias compartidas, como se puede deducir del esquema expuesto. La
articulacion entre los dos ordenamientos —estatal y autonémico— es aqui mas
compleja y depende del modo como esté prevista en el art. 149.1 CE esa
comparticion. Y ese modo se basa, fundamentalmente, en dos técnicas o su-
puestos ya apuntados:

— Supuestos en los que al Estado le corresponde dictar las «bases», la
legislacion o normativa «basica», y a las CCAA su desarrollo legislativo y
reglamentario, y la ejecucion. Todo ello, naturalmente, siempre que asi lo
asuman en sus Estatutos pues cabe la posibilidad de que pudiendo asumir
competencias legislativas de desarrollo no lo hayan querido y los Estatutos se
hayan limitado a plasmar competencias de ejecucion.

— Supuestos en que el Estado tiene la competencia legislativa plena y las
CCAA se limitan a ejecutar esa legislacion.

A) EL CARACTER DE LA LEGISLACION BASICA ESTATAL

En el primer caso, ;quién determina el ambito de las competencias que
corresponden a las CCAA?, ;hasta donde llega la disponibilidad del legislador
estatal para fijar «las bases»?, ;qué significa, en definitiva, esta expresion?,
(quién define lo que es basico?, ;quién controla los posibles excesos en su
definicion?, ;ha de fijarse necesariamente mediante ley formal?

La respuesta a estos interrogantes fue esbozada primero por la doctrina
mas autorizada y la ha proporcionado después el propio Tribunal Constitucional,,
pudiéndose enunciar ahora, sin perjuicio de algunas matizaciones que no caben
en los limites de este trabajo, esquematicamente y de forma escalonada de la
siguiente manera:

a) Es al legislador estatal a quien corresponde definir lo que es basico,
como marco normativo comun que, por ¢llo, puede ser cambiante. Esa deter-
minacion se impone a las CCAA, que tendran que respetar las bases a la hora
de legislar sobre la materia de que se trate, siendo su competencia normativa
de desarrollo una competencia que juega unicamente dentro y en el marco de
las citadas bases. Pero el legislador estatal no puede agotar la regulacion de la
materia en su legislacion basica so pena de invadir ilegitimamente la competencia
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autondmica (SSTC de 28 de julio de 1981 y 98/1985, de 29 de julio...). Debe
haber un margen para que las CCAA que tengan competencias asumidas en la
materia puedan realizar sobre ella «una politica propia».

b) Esta definicion y delimitacion de lo que es basico es susceptible de
recurso ante el Tribunal Constitucional, que es quien decide en definitiva,
pudiendo anular las bases bien porque el legislador estatal se ha excedido en
lo que considera basico y no lo es, bien porque invada competencias exclusivas
de las CCAA que no afectan ni chocan directamente con el titulo estatal del
art. 149.1 de que se trate y en el que se fundamente la aprobacion de las citadas
«bases».

¢) El ambito de lo basico no es, sin embargo, lo abstracto, los principios,
frente a lo concreto, que corresponderia a las CCAA. Las bases representan el
minimo denominador normativo comin. El binomio de diferenciacion bases-
desarrollo no se monta sobre la distincion entre lo general y lo concreto sino
sobre los aspectos centrales que precisan un tratamiento igualitario en todo el
territorio para salvaguardar un interés general. De donde se deduce que la
regulacion de lo basico puede ser detallada y concreta si es preciso para la
defensa de dicho interés general. Las «bases» resultan ser «aspectos centrales,
nucleares, del régimen juridico de una determinada institucion» (STC 76/1986,
de 9 de julio). En la STC 25/1983, de 7 de abril, se afirma respecto de las
bases, principios y directrices que por ello hay que entender

«los criterios generales de regulacion de un sector del ordenamiento ju-
ridico o de una materia juridica que deben ser comunes a todo el Estado.
Por ello, la mencionada idea posee un sentido positivo y otro negativo:
el sentido positivo manifiesta los objetivos, fines y orientaciones generales
para todo el Estado, exigidos por la unidad del mismo y por la igualdad
sustancial de todos sus miembros; el sentido negativo, por la misma razon,
constituye el limite dentro del cual tienen que moverse los 6rganos de
las Comunidades Auténomas en el ejercicio de sus competencias cuando,
aun definiéndose éstas como exclusivas, la Constitucion y el Estatuto las
dejan asi limitadas. (...). Todo aquello que sea preciso para la preser-
vacion de la normativa de una institucion considerada como basica, debe
ser entendido asimismo como basico por via de consecuencia o conexion».

d) En la primera doctrina del TC el concepto de «bases» se elabord como
una idea material. Es decir, no era preciso que se formularan como tales bases.
Esta caracterizacion material de las «bases» era necesaria para poder deducir
lo basico —y, asi, el ambito competencial autonomico— de la legislacion
preconstitucional. En tal sentido, y recogiendo planteamientos expuestos en la
inicial STC 32/1981, de 28 de julio, reiterados y desarrollados luego por las
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SSTC 1/1982, de 28 de enero, 32/1983, de 28 de abril, 42/1983, de 20 de mayo
y 96/1984, de 19 de octubre, la STC 24/1985, de 21 de febrero, establece lo
siguiente:

«la nocion de «bases» debe ser entendida como nocién material , y en
consecuencia los criterios basicos, estén o no formulados como tales, son
los que racionalmente se deducen de la legislacion vigente; de esta nocion
material de «bases» se infiere que lo esencial de su concepto es su con-
tenido; por lo cual, aunque las Cortes deberan establecer qué es lo que
haya de entenderse por basico, en caso necesario sera este Tribunal el
competente para decidirlo, en su calidad de intérprete supremo de la
Constitucion; cuando la materia esta regulada por normas preconstitucio-
nales, y hasta tanto se dicte la ley correspondiente, el Gobierno puede
inferir cudles son las bases de aquéllas, siempre que ello sea posible sin
que la deduccion sea solo aparente y se convierta en una verdadera labor
de innovacidn, y sin perjuicio de que tal deduccion siempre naceria afec-
tada de una cierta provisionalidad y quedaria pendiente de que el legislador
la confirmase o la revocase; y, por ultimo, ocurre que en algunas materias
ciertas decisiones y actuaciones de tipo aparentemente coyuntural, que
tienen como objeto la regulacion inmediata de situaciones concretas,
pueden tener sin duda un caréacter basico por la interdependencia de éstas
en todo el territorio nacional».

Mas adelante, como ya apunta esta Sentencia, se fue abriendo camino un
concepto formal de bases, que significa que, como regla, la normativa basica
estatal debe venir contenida en leyes formales (en tal sentido, los Fundamentos
Juridicos 5° y 6° de la importante STC 69/1988, de 19 de abril), sin perjuicio
de que quepa también el reglamento, o incluso en ocasiones excepcionales
«ciertas decisiones y actuaciones de tipo aparentemente coyuntural» (sobre todo
en el ambito econdmico), para completar lo basico cuando resulte efectivamente
complemento indispensable. El concepto material de bases, no obstante, no ha
sido abandonado completamente.

e) El Estado, sin embargo, al regular una materia en el ambito de sus
competencias puede precisar qué preceptos de la misma son de aplicacion plena,
cuales son basicos y cuales son simplemente supletorios y aplicables, por tanto,
solo en defecto de normativa autonomica. Los primeros suponen que no hay
competencia normativa autonomica por dictarse en aplicacion de titulos com-
petenciales estatales que no la prevén, los segundos admiten legislacion auto-
nomica de desarrollo por tratarse de «bases» dictadas al amparo de titulos
estatales que solo atribuyen al Estado la legislacion basica, los ultimos seran
de aplicacion supletoria y aplicables en las CCAA que hayan asumido la com-
petencia de que se trate en defecto de regulacion especifica propia dictada en
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el ejercicio de sus competencias. Un ejemplo en el que conviven estos tres tipos
de preceptos lo podemos hallar en el reciente Texto Refundido de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por RD Legislativo 1/1992,
de 26 de junio (Disposicion Final Unica).

La necesidad de que el Estado al regular una materia vaya mas alla de lo
que es la normativa basica se explica por el hecho de que no todas las CCAA
tienen competencia sobre las mismas materias, bien porque aun no pueden (las
de segundo grado), bien porque, pudiendo, no la han asumido en sus Estatutos,
bien porque, aun habiéndola asumido, todavia no han legislado sobre ella. En
todos estos casos la normativa estatal es de aplicacion, pero si las CCAA que
tienen competencia legislan sobre dicha materia la norma prevalente sera la
autonomica siempre que respete lo considerado de aplicacion plena y lo basico,
teniendo el resto de la normativa estatal mero caracter supletorio. En la STC
84/1982, de 23 de diciembre (FJ 4°) el TC se ocup6 de aclarar que el Estado
podia dictar normas que vayan mas alla de lo basico, pues el art. 149 no es «la
delimitacion negativa» de las competencias autonomicas. La ley estatal dictada
en aplicacion del art. 149 sera supletoria de la autonomica e inaplicable en las
CCAA que, teniendo competencias, hayan legislado respetando las «bases».

f) Las bases, como he dicho, pueden ser modificadas por el Estado y esa
modificacion tiene el efecto de desplazar la normativa autonomica que sea
disconforme, que deberd adaptarse a la nueva situacion. Sin perjuicio, natu-
ralmente, de que la modificacion se impugne y el TC la considere inconstitu-
cional.

g) Las CCAA no pueden legislar en el ambito de lo basico, pero no
necesitan esperar a que el Estado dicte las bases para ejercitar su propia com-
petencia legislativa. Si el legislador estatal no aprueba la legislacion basica vy,
por consiguiente, no define lo que es basico, no por ello queda inoperante la
potestad legislativa de las CCAA para «desarrollar» las citadas —y no dictadas—
bases, puesto que, segun ha determinado la jurisprudencia constitucional, las
CCAA pueden adelantarse deduciendo lo que a su juicio es basico de la nor-
mativa estatal preexistente. De esta forma se evita que la inactividad estatal
pueda paralizar las competencias autonomicas. Naturalmente en estos casos sera
el Estado quien podra impugnar la ley autondmica ante el TC, que decidira si
la Comunidad Autonoma se ha extralimitado invadiendo el ambito de lo que
implicitamente es basico y por tanto de competencia estatal. Esta solucion
jurisprudencial era una exigencia ldgica y necesaria para no vaciar de contenido
la competencia autonomica como podria quedar si el Estado tarda en dictar o
simplemente no dicta la legislacion basica. En caso contrario la competencia
autonémica estaria sometida, de hecho, a la simple voluntad del legislador
estatal.
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Esta doctrina que, como digo. habia sido sustentada por los autores que
tempranamente se ocuparon del tema. defendiendo asimismo la ultima posibi-
lidad apuntada recogida de la experiencia italiana, ha sido mantenida por el TC
en diversas Sentencias de las que quiza el exponente primero y mas significativo
fue la STC 32/1981, de 28 de julio.

Hasta aqui lo sustancial de la interpretacion inicial del TC sobre la arti-
culacion competencial entre el Estado y las CCAA cuando tal comparticion s¢
monta sobre la diferencia entre «bases» 0 normativa «basica», que corresponde
al Estado, y su desarrollo legislativo por las CCAA que hayan asumido com-
petencias en dichas materias.

B) LA EJECUCION DE LA LEGISLACION DEL ESTADO

En los supuestos en que la comparticion competencial se articula de forma
que el Estado tiene la competencia legislativa plena y las CCAA se limitan a
ejecutar esa legislacion y no poseen por consiguiente facultades de desarrollo
normativo, la competencia autonomica es simplemente de gestion (inspeccion,
aplicacion, control, etc.) pudiendo, no obstante, reglamentar el funcionamiento
del servicio de que se trate y su organizacion en el seno de la Administracion
autonomica. El Estado no tiene mas facultad que la de legislar, aunque el TC
ha admitido en alguna ocasion excepcional poderes igualmente excepcionales
de ejecucion. La regla es que el Estado no tiene en estos casos poderes de
ejecucion directa, pero si podra supervisar el cumplimiento de su legislacion;
supervision que se articula normalmente a través de mecanismos de alta ins-
peccion, requerimientos y técnicas de cooperacion que, aunque no expresamente
previstas, ha admitido el TC desde la STC 76/1983, de 5 de agosto.

6. A modo de recapitulacion.- Limites genéricos del sistema de
distribucion competencial y alteracion de sus contenidos

Este es, cn sintesis apretada, el sistema genérico de la distribucion de
competencias previsto en la Constitucion y cn los Estatutos de Autonomia. En
términos muy simples: las CCAA pueden tener competencias legislativas in-
novando el ordenamiento juridico de forma exclusiva o compartida con ¢l Es-
tado. Y asumen también competencias de gestion y ejecucion de su propia
normativa o de la del Estado en las materias de que se trate y segun el orden
de distribucion competencial expuesto.

El sistema asi disenado contiene también algunos limites genéricos e im-
precisos a los que se ha referido el TC en alguna ocasion. El criterio de la



186 LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CANTABRIA

territorialidad es un limite obvio, segln el cual las competencias autondomicas
se desenvuelven en el ambito territorial de cada Comunidad. El principio de
solidaridad (art. 138 CE) o el de la igualdad de derechos de todos los espanoles
(arts. 139y 149.1.1* CE) pueden jugar como titulo competencial estatal o como
limite a las potestades autondmicas en casos excepcionales. La existencia de
Convenios, las delegaciones de competencias a los municipios o la propia
autonomia local pueden ser también limites implicitos a las competencias au-
tondmicas.

Finalmente, los Convenios y Tratados internacionales suscritos por Espana
pueden tener asimismo incidencia en el ambito competencial autonomico. El
tema resulta particularmente importante respecto a la normativa de la Comunidad
Europea, que puede afectar a las competencias autonomicas. Los Reglamentos
comunitarios, como se sabe, son de aplicacion directa y desplazan la normativa
interna, sea cual sea, estatal o autonomica. Pero las Directivas son normas de
resultado que exigen una actividad normativa interna, que, si se trata de materias
sobre las que estatutariamente tienen competencias las CCAA, les correspondera
desarrollar, esté o no expresamente contemplada esta prevision en los Estatutos
pues de lo contrario se vaciaria sustancialmente de contenido la competencia
autondmica habida cuenta del caricter potencialmente expansivo del dmbito
competencial cubierto por el Tratado CEE que hace que cada dia sean mas las
materias sobre las Comunidad Europea adopta decisiones normativas. Asi, pues,
las CCAA pueden desarrollar las Directivas comunitarias y, asimismo, ya en
el plano ejecutivo, les correspondera también aplicar, gestionar y ejecutar toda
la normativa comunitaria en las materias sobre las que tengan competencias,
no siendo tampoco relevante, por las razones expuestas, que no aparezca expresa
esta ultima posibilidad en los Estatutos de Autonomia. Sin embargo, en caso
de incumplimiento del desarrollo normativo o de la aplicacion del Derecho
comunitario el responsable externo es siempre el Estado espanol. De ahi la
posibilidad de hacer surgir alguna clausula de supervision estatal sobre la ac-
tividad autondmica en estos casos; posibilidad que no es facil de articular aunque,
en el extremo, un caso de incumplimiento grave quiza pudiera imponer una ley
de armonizacion del art. 150.3 CE.

Este sistema normal y estatutario de distribucion de competencias puede
verse alterado por la reforma del Estatuto de Autonomia, que requiere ley
organica y por lo tanto la anuencia del Congreso por una mayoria cualificada.
Pero también en los supuestos de delegacion de competencias estatales a que
se refiere el art. 150.2 CE y a los que ya hemos aludido. Ese fue el mecanismo
de ampliacion de competencias en los casos de la Comunidad Valenciana y de
Canarias en 1982 y esa es también la opcion adoptada por las fuerzas politicas
mayoritarias, tras los Pactos Autondmicos de 1992, para ampliar las compe-
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tencias de las CCAA de segundo grado y que se ha plasmado en la Ley organica
9/1992, de 23 de diciembre. A ello me referiré mas adelante.

Finalmente, como mecanismos de cierre del sistema de distribucion de
competencias la Constitucion prevé las llamadas «clausula de prevalencia» y
«clausula de suplencia» (art. 149.3). Segun la primera el Derecho estatal pre-
valece en caso de conflicto en aquellos supuestos de titulos competenciales
compartidos o concurrentes. Segun la segunda el Derecho del Estado es siempre
supletorio del Derecho autondmico para todo lo no previsto por éste. Y, por
dltimo, cuando se plantea un conflicto ante el Tribunal Constitucional, bien
como recurso de inconstitucionalidad contra leyes autonomicas, bien como
conflicto de competencias, el Estado tiene como arma suplementaria lo dispuesto
en el art. 161.2 CE, es decir, la suspension automatica, con sélo alegar tal
precepto, de la disposicion recurrida, sin perjuicio de que el TC ratifique o
levante la suspension en un plazo no superior a cinco meses. Durante ese tiempo
el Derecho estatal existente, que es siempre supletorio, cubrira las lagunas que,
en su caso, deje la norma autonomica suspendida. Tal posibilidad no existe
para las CCAA cuando son ellas las que impugnan una norma estatal.
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IV. EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE CANTABRIA
DE 30 DE DICIEMBRE DE 1981 Y SU
SIGNIFICADO.- LAS COMPETENCIAS DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE CANTABRIA

En este marco y en este contexto se encuadra también, como todos los
demas, el Estatuto de Autonomia de Cantabria, aprobado por Ley organica 8/
1981, de 30 de diciembre y publicado en el «Boletin Oficial del Estado» del
dia 11 de enero de 1982, siendo trasladable integramente el esquema anterior.

1. El contenido del Estatuto

El Estatuto de Cantabria no se diferencia apenas de los de las demas CCAA
de segundo grado. Despucs de una scrie dg articulos dedicados a senalar ob-
jetivos programaticos genéricos y a [ijar la condicion politica de los ciudadanos
de Cantabria, la denominacion, sede de las instituciones y simbolos de la Co-
munidad (arts. 1 a 6), el Titulo Primero del Estatuto se dedica a regular los
organos de la Comunidad, es decir, a fijar quién ejerce las competencias asu-
midas y como se componen esos Organos. Dicho Titulo T comienza con un
articulo, el 7°, que dice asi:

«Los poderes de la Comunidad Auténoma de Cantabria se ejerceran a
través de la Diputacion Regional, la cual esta integrada por la Asamblea
Regional, el Consejo de Gobierno y su Presidente».

La Asamblea Regional (arts. 9 a 15 EAC) ejerce las competencias legis-
lativas, esto es, aprobara las leyes de Cantabria, las normas del maximo rango
en las materias en que la Comunidad puede legislar, y lleva a cabo también el
control politico del Gobierno. Su regulacion detallada se contempla en su propio
Reglamento.

El Consejo de Gobierno (arts. 17 a 19) es el drgaro colegiado de gobierno
de Cantabria y esta integrado por el Presidente (art. 16), que lo preside, dirige
y coordina, representa a la Comunidad y es elegido por la Asamblea; y por los
Consejeros, nombrados por aquél. El Consejo ejerce las funciones de direccion
politica, ejecutivas y administrativas, es decir, la puesta en practica a través de
medidas concretas de la legislacion emanada de la Asamblea o de la legislacion
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del Estado alli donde la Comunidad no pueda legislar pero tenga competencias
de ejecucion. Para ello es preciso también un aparato organizativo que deno-
minamos Administracion de la DRC (arts. 35 a 37 EAC). La Administracion
autonomica depende del Consejo de Gobierno, que es, a la vez, su Organo
maximo, y esta constituida por organos jerarquicamente ordenados y departa-
mentalizados (Consejerias. Direcciones Regionales. Servicios. Secciones y Ne-
gociados), tiene las prerrogativas, potestades y privilegios que configuran el
Derecho Administrativo (art. 34), al que esta sometida y, por ello, todos sus
actos y reglamentos dictados en ejecucion de las leyes pueden controlarse a
través de los tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa (art. 39
EAC). La DRC puede crear también entes descentralizados de tipo institucional
(organismos auténomos, empresas publicas...) o territorial (comarcas) para el
cjercicio de sus funciones y competencias administrativas, que puede asimismo
delegar en las entidades locales (art. 37). El Gobierno y la Administracion de
la DRC se rigen, pormenorizadamente. por la Ley 3/1984, de 26 de abril, de
Régimen Juridico del Gobierno y dc la Administracion de la DRC.

El resto del Estatuto se dedica a fijar las competencias asumidas por la
DRC (arts. 22 a 31), establecer €l patrimonio, la economia y la hacienda de la
Comunidad (arts. 44 a 56) y a regular la reforma estatutaria.

2. Principios generales sobre las competencias asumidas

El Titulo II del Estatuto (arts. 22 a 31), como dije, contempla el decisivo
problema de las competencias que la Comunidad asume en los términos ya
senalados con caracter general, pero sobre el que se pueden apuntar los siguientes
principios y aclaraciones:

a) Las competencias asumidas son, basicamente, las del art. 148 CE y
son, en ocasiones, competencias legislativas y de ejecucion, y, en otras, com-
petencias meramente ejecutivas de la legislacion estatal. No podia ser de otra
manera al tratarse de una Comunidad de segundo grado y tener por tanto el
limite o techo del art. 148 CE, con alguna matizacion de distinta entidad, unas
veces por razones simbolicas y programaticas (art. 25) y otras por causas a las
que en seguida me referiré (arts. 23, 26, 27 y 28 EAC).

b) Ademas, al tratarse de una Comunidad uniprovincial, asume las com-
petencias, medios y recursos de la antigua Diputacion Provincial de Santander,
en los términos del art. 31 EAC y de su Disposicion Transitoria 3°.

c¢) La Comunidad puede ampliar su techo competencial al cabo de cinco
anos, como las demas, hasta llegar al maximo permitido por la Constitucion
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para las CCAA de primer grado, pero para ello es preciso la reforma del Estatuto
que precisa, a su vez, la intervencion de las Cortes Generales. También puede
ampliar sus techos competenciales por la via extraordinaria de delegaciones de
competencias estatales a través de las leyes organicas previstas en el art. 150.2
CE como en los casos, ya mencionados, de Canarias y la Comunidad Valenciana.

d) La gestion de las competencias asumidas se articula a través de una
Administracion, controlada judicialmente, que dirige el Consejo de Gobierno
y que se estructura en organos y entidades dependientes del mismo, pudiendo
también, como ya he dicho, delegar funciones en las Comarcas, municipios y
demas entidades locales (arts. 32 a 40).

3. Las competencias de la Diputacion Regional de Cantabria

Asi, pues, el Estatuto de Cantabria no contiene ninguna novedad en relacion
con los de otras CCAA si se exceptian los de las que han accedido ya al techo
maximo ordinario de autonomia, las llamadas CCAA de primer grado.

(En qué modelo o esquema general se incardina, sin embargo, el Estatuto de
Cantabria? Ese modelo general, sobre el que los juristas han venido trabajando en
estos tltimos anos hasta poder ofrecer ya un todo mas o menos coherente y acabado,
es el que se deduce de todo lo dicho con anterioridad cuya concrecion en el orden
competencial es decisiva porque, en efecto, lo primero que hay que saber es sobre
qué materias tiene competencia la Comunidad Auténoma, qué funciones —legis-
lativas o ejecutivas y de gestion— asume respecto de esas materias y con qué caracter
—exclusivo o compartido con el Estado— pretende asumirlas.

Esas competencias vienen establecidas en los arts. 22 a 28 y 31 EAC, pero
su lectura superficial puede resultar enganosa porque esos preceptos deben ser
leidos a la luz de la elaboracion doctrinal y jurisprudencial antes aludida.

El tema de las competencias ocupa, como digo, el Titulo II del Estatuto
(arts. 22 a 31) y, de acuerdo con lo senalado mas atras, las podemos clasificar
atendiendo al caracter con el que se asumen:

A) MATERIAS EN QUE LA COMPETENCIA SE PRETENDE EXCLUSIVA Y
CON PLENITUD DE FUNCIONES (LEGISLAR, DICTAR REGLAMENTOS,
GESTIONAR Y EJECUTAR MEDIANTE DECISIONES CONCRETAS Y AC-
TOS ADMINISTRATIVOS), SALVO QUE EXPRESAMENTE SE ESPECI-
FIQUE OTRA COSA:

«Art. 22: La Diputacion Regional de Cantabria tiene competencia
exclusiva en las materias que a continuacion se senalan, que seran ejer-
cidas en los términos dispuestos en la Constitucion:
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1. Organizacion de sus instituciones de autogobierno.

2. Las alteraciones de los términos municipales comprendidos en su te-
rritorio y en general las funciones que correspondan a la Administracion
del Estado sobre las Corporaciones locales. y cuya transferencia autorice
la legislacion sobre régimen local.

3. Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.

4. Las obras publicas de interés para la Comunidad Auténoma que se
realicen dentro de su propio territorio y que no sean de interés general
del Estado ni afecten a otra Comunidad Auténoma.

5. Los ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente
en el territorio de la Comunidad Auténoma y, en los mismos términos,
el transporte desarrollado por estos medios o por cable; establecimiento
de centros de contratacion y terminales de carga en materia de transporte
terrestre.

6. Los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y, en
general, los que no desarrollen actividades cometrciales.

7. La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general de
la economia.

8. Los proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios de interés para la Comunidad Autonoma,
cuando las aguas discurran integramente por Cantabria, y las aguas mi-
nerales y termales.

9. La pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y
la pesca fluvial.

10. Ferias y mercados interiores.

11. El fomento del desarrollo economico de la Comunidad Auténoma
dentro de los objetivos marcados por la politica econdmica nacional.

12. La artesania.

13. Museos, archivos, bibliotecas y demas centros de depésito cultural,
Conservatorios de Musica y Servicios de Bellas Artes de interés pura la
Comunidad Auténoma cuya titularidad no sea estatal.

14. Patrimonio histérico, artistico, monumental, arquitectonico y ar-
queoldgico de interés para la Comunidad Autdnoma.

15. El fomento de la cultura y de la investigacion, con especial atencion
a sus manifestaciones regionales.

16. Promocién y ordenacion del turismo en su ambito territorial.

17. Promocién del deporte y de la adecuada utilizacion del ocio.
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18. Asistencia y bienestar social, incluida la politica juvenil.
19. Estadistica para los fines de la Comunidad Auténoma.

20. Vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones y coordinacion
de las policias municipales».

Este precepto recoge las competencias consideradas exclusivas sobre una
lista que practicamente reproduce el art. 148.1 CE, como no podia ser de otra
manera. Pero competencias sobre cuya consideracion como exclusivas en todos
los casos no pueden perderse de vista las matizaciones antes expuestas con
caracter general.

Conviene aqui hacerse eco también de una reflexion que ha apuntado Luis
COSCULLUELA para un caso similar: el de la Comunidad de Madrid. Si bien se mira
—dira este autor— este precepto viene a superponerse y a veces a coincidir con
algunas competencias tradicionalmente propias de las Corporaciones locales, si bien
éstas no poseen, obviamente, potestades legislativas. sino solamente de reglamen-
tacion y ejecucion de la ley. Pero, con independencia de que el sistema de com-
petencias locales haya cambiado tras la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las bases del Régimen local, que atribuye al legislador sectorial estatal o autonomico
la posibilidad de modificar el ambito competencial de los entes locales, el hecho
es que, mientras no se produzca tal modificacion, aquéllos mantienen y conservan
de momento las competencias que tenian antes de la Ley 7/1985. Asi se prevé en
la Disposicion Adicional 1* de dicha Ley. Eso significa que las Comunidades
Autonomas deben respetar las actuales competencias locales de gestion y que las
competencias autonomicas, en muchas materias de la lista del art. 148.1 CE y, por
tanto, del art. 22 EAC, se situaran en el plano legislativo y solo parcialmente en
el ejecutivo o de gestion, pues deben respetar, como digo, las competencias locales
de ejecucion en las materias en que las Corporaciones locales tuvieran atribuidas
funciones. Y ello —insisto— mientras no modifiquen esas atribuciones, cosa que
pueden hacer las CCAA con el tnico limite que exija la autonomia local en los
términos en que esta idea se plasma en la Ley 7/1985. Se trata. pues, de una
observacion de cierta importancia, porque puede obligar a matizar la clausula de
la plena exclusividad de las CCAA en estas materias (aunque no en el ambito
legislativo) desde la oOptica de las relaciones CCAA-Corporaciones locales y no
desde la perspectiva Estado-CCAA, que suele ser la habitualmente contemplada.

B) MATERIAS EN LAS QUE LA COMPETENCIA QUE SE ASUME LO ES PARA
LEGISLAR Y EJECUTAR EN DESARROLLO DE LA NORMATIVA BASICA DEL
EsTADO:

«Art. 23: En el marco de la legislacion basica del Estado y en los
términos que la misma establezca, corresponde a la Diputacion Regional
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de Cantabria el desarrollo legislativo y la ejecucién de las siguientes
materias:

1. Montes, aprovechamientos y servicios forestales, vias pecuarias y
pastos. Espacios naturales protegidos y tratamiento especial de zonas de
montana.

2. Denominacién de sus municipios y de las entidades de poblacion que
comprendan los mismos.

3. Sanidad e higiene.

4. Investigacion en las materias de interés para la Comunidad Autonoma
de Cantabria».

En parecido sentido se pronuncian los arts. 26, 27 y 28 EAC:

«Art. 26: En relacion con las ensenanzas universitarias, la Diputacion
Regional de Cantabria asumira las competencias y funciones que puedan
corresponderle en el marco de la legislacion general o, en su caso, de las
delegaciones que pudieran producirse, fomentando en ambos casos y en
su ambito la investigacion y cuantas actividades universitarias favorecen
el bienestar social y el acceso a la cultura de los habitantes de Cantabria».

«Art. 27: En materia de medios audiovisuales de comunicacion social
del Estado, la Diputaciéon Regional de Cantabria ejercera todas las po-
testades y competencias que le correspondan en los términos y casos
establecidos en la ley reguladora del Estatuto Juridico de Radiotelevision».

«Art. 28: De acuerdo con las bases y ordenamiento de la actuacion
econdmica general y de la politica monetaria del Estado, la Diputacion
Regional de Cantabria tendra competencia en las siguientes actividades:

1. Planificacion de la actividad econdmica de Cantabria.

2. Instituciones de crédito corporativo, publico, territorial y Cajas de
Abhorro.

3. Sector publico-econdmico de Cantabria, en cuanto no esté contem-
plado en otras normas de este Estatuto.

4. Programas de actuacion referidos a comarcas deprimidas o en crisis».

En este segundo bloque de competencias autondmicas el Estatuto autolimita
su ambito y no las califica de competencias «exclusivas», como en el art. 22
—sin perjuicio del caracter equivoco de esta expresion, segun ya he apuntado—
sino de competencias compartidas: en desarrollo o de acuerdo con las «bases»
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del Estado, dice. En mi opinion, esta calificacion es correcta en la medida en
que si bien alguna de estas materias podian ubicarse y tener su cobertura en el
art. 148.1 CE tampoco estaba muy claro que no incidieran, no ya indirectamente
sino directamente, en titulos estatales del art. 149.1 CE. Asi, en el art. 23 EAC,
la competencia en materia de montes podia pensarse ubicable en el art. 148.1.8°
CE («Los montes y aprovechamientos forestales»), pero asimismo en el art.
149.1.23* CE, segun el cual corresponde al Estado «la legislacion basica sobre
montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias». En materia de sanidad
(art. 23.3 EAC) sucede lo mismo, pues el art. 148.1.21° CE permite que las
CCAA asuman competencias en materia de «Sanidad e higiene», pero el art.
149.1.16" CE asigna al Estado la competencia para dictar las «bases» y efectuar
la «coordinacion general» de la Sanidad.

En el mencionado art. 23 EAC sorprende que no se mencione, como sucede
en preceptos analogos de otros Estatutos, a los montes vecinales, los bienes
comunales y el régimen minero y energético, este ultimo mencionado sin em-
bargo en el art. 25.1.m) EAC. Por lo que hace a los montes vecinales, de tanta
importancia en toda la cornisa cantabrica, el prof. GARCiA DE ENTERRIA ha
defendido la tesis de que su ausencia no es obstaculo para que la Comunidad
de Cantabria ejerza facultades de desarrollo legislativo a partir de la posible
ubicacion de esta materia en la mas genérica de los «montes», pudiendo de-
sarrollar asi aspectos organizativos y de fomento a partir de la legislacion estatat
vigente contenida en la Ley de 11 de noviembre de 1980.

La contemplacion de las competencias plasmadas en el art. 28 EAC es mas
discutible, tratandose de una Comunidad Autonoma de segundo grado. No
obstante, algunas de estas competencias son claramente instrumentales y se
relacionan con otras que si aparecen contempladas en el art. 148 CE, hasta el
punto de que muchos Estatutos anaden a propésito de sus preceptos analogos
que estas competencias se asumen «para el ejercicio de las competencias es-
tablecidas en el art. 148.1 CE». La referencia a las Cajas de Ahorros puede
vincularse al art. 148.1.13", como senala la Ley 31/1985, de 2 de agosto, de
normas basicas sobre Organos Rectores de las Cajas, algunos de cuyos preceptos
fueron declarados inconstitucionales por la STC 49/1988, de 22 de marzo. Por
cierto, que la referencia al crédito «corporativo» es, obviamente, una errata
porque parece evidente que debe tratarse del crédito «cooperativo». El Estatuto
aqui es tributario del mismo error arrastrado de los que le precedieron (Estatutos
vasco, catalan, gallego, andaluz y asturiano) y que solo se rectifica a partir del
Estatuto valenciano de 1 de julio de 1982.

Losarts. 26 y 27 EAC no suponen, en realidad, la asuncion de competencias
sino una mera remision a lo que, en su caso, dispongan las leyes estatales a las
que se refieren.
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C) MATERIAS EN LAS QUE SOLO SE ASUMEN ESTATUTARIAMENTE LAS
FUNCIONES EJECUTIVAS, PERO NO LA POTESTAD LEGISLATIVA:

«Art. 24: Corresponde a la Diputacion Regional de Cantabria, en
los términos que establezcan las leyes y las normas reglamentarias que
en desarrollo de su legislacion dicte el Estado, la funcidn ejecutiva en
las siguientes materias:

a) Gestion en materia de proteccion del medio ambiente.

b) Gestion de los museos, bibliotecas y archivos de titularidad estatal de
interés para la Comunidad Auténoma en el marco de los convenios que,
en su caso, puedan celebrarse con el Estado.

¢) Denominacién de origen, en colaboracion con el Estado.

d) Comercio interior y defensa del consumidors.

Se recogen aqui competencias de ejecucion. En algunos casos como téc-
nicas de colaboracion con el Estado [apartados b) y ¢)] y en otros como supuestos
inherentes a otros preceptos del Estatuto. Asi, el apartado d) por referencia al
art. 22.11 EAC.

D) COMPETENCIAS DE LA ANTIGUA DIPUTACION PROVINCIAL DE SAN-
TANDER QUE ASUME LA COMUNIDAD AUTONOMA

La Comunidad de Cantabria, como Comunidad uniprovincial, asume tam-
bién las competencias de la Diputacion Provincial de Santander, que se integra
en la Comunidad Auténoma:

«Art. 31: La Comunidad Auténoma de Cantabria asume desde su
constitucion todas las competencias, medios y recursos que segun las
leyes correspondan a la Diputacion Provincial de Santander.

Los 6rganos de representacion y gobierno de la Diputacion Provincial
establecidos por la legislacion de régimen local quedan sustituidos en la
provincia de Santander [hoy, Cantabria, segun la Disposicion Adicional
1* EAC] por los propios de la Comunidad Auténoma, en los términos de
este Estatuto. La Asamblea Regional de Cantabria determinard, segin su
naturaleza, la distribucion de las competencias de la Diputacion Provincial
entre los distintos 6rganos de la Diputacion Regional de Cantabria pre-
vistos en el articulo 7° de este Estatuto».

«DF 3% A la entrada en vigor del presente Estatuto, la Diputacion
Provincial de Santander quedara integrada en la Comunidad Autonoma
en los términos de lo dispuesto en el articulo 31 del presente Estatuto».
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El Estatuto remite, en cuanto al contenido de estas competencias, como
no podia ser de otra forma, a la ley estatal, que hoy es la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. De esta Ley se puede deducir
lo siguiente:

- Las competencias minimas de las Diputaciones Provinciales (en las que
se subroga la DRC) se hallan en el articulo 36 de la citada Ley 7/1985, entre
las que destaca la elaboracion del Plan Provincial (regional) de cooperacion a
las obras y servicios municipales y el aseguramiento de los servicios minimos
municipales que establece el art. 26 de la Ley.

— Las Diputaciones Provinciales (y las CCAA uniprovinciales) podran re-
cibir mas competencias en funcion de lo dispuesto en las leyes estatales de
caracter sectorial y asumir otras por delegacion del Estado.

El régimen juridico de estas competencias de caracter local no plantea
problemas, a pesar de que en algin momento se discutiera el tema. En materia
de organizacion no se rigen por la legislacion de régimen local sino por lfa
normativa autonomica dictada en el marco del art. 149.1.18 CE, segin el cual
corresponde al Estado dictar las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones Publicas. En cuanto al procedimiento, expropiacion, responsabilidad,
contratos y concesiones es también la normativa estatal la aplicable en virtud
de lo dispuesto en el citado art. 149.1.18" CE, sin perjuicio de las adaptaciones
que, segun los casos y en los términos de dicho precepto, procedan.

En virtud de la incorporacion de la antigua Diputacion Provincial a ta DRC
ésta asume y adapta a su organizacion administrativa los antiguos organos de
la Diputacion Provincial, que desaparecen. En cuanto a las entidades institu-
cionales dependientes de la Diputacién Provincial (antiguas Fundaciones Pi-
blicas del servicio, empresas publicas, etc.), si subsisten, deben adaptar su
régimen juridico a la Ley de Finanzas de la DRC y a la legislacion autondmica
que se dicte sobre la Administracion Institucional. En su defecto, sera aplicable
directamente la Ley General Presupuestaria del Estado, de 1988, y, en su caso,
la Ley de Entidades Estatales Autonomas.

E) EL VALOR PROGRAMATICO DEL ART. 25 DEL ESTATUTO DE
AuTtoNOMiA DE CANTABRIA

Finalmente, el Estatuto incluye un articulo cuyo valor es meramente pro-
gramatico, segin se deduce de su propio parrafo segundo. Se trata del art. 25
EAC, que dice asi:
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«1. La Diputacién Regional de Cantabria ejercera también compe-
tencias en los términos que a continuacion se senalan en las siguientes
materias:

a) Aguas subterraneas.

b) Ordenacion y concesion de aprovechamientos hidraulicos en aquellos
cursos fluviales que discurran unicamente por Cantabria, asi como la
policia de los mismos.

c) Casinos, juegos y apuestas, con exclusion de las apuestas mutuas
deportivo-benéficas.

d) Instalaciones de produccion, distribucién y transporte de la energia
eléctrica dentro de su territorio, cuando su aprovechamiento no afecte a
otra provincia ni Comunidad Auténoma.

e) Publicidad, sin perjuicio de las normas dictadas por el Estado para
sectores y medios especificos.

f) Ordenacion de la pesca maritima.
g) Salvamento maritimo.
h) Normas adicionales de proteccion del medio ambiente.

i) Obras publicas y transportes no incluidos en el articulo 22 del presente
Estatuto.

j) Trabajo.
k) Seguridad Social.

1) La ensenanza en toda su extension, niveles y grados, modalidades y
especialidades, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 27 de la Cons-
titucion y en las leyes organicas que, conforme al apartado 1 del articulo
81 de la misma, lo desarrollen, de las facultades que atribuye al Estado
el articulo 30 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion y de la
alta inspeccidn necesaria para su cumplimiento y garantia.

m) Régimen minero y energético.

2. La asuncidn de las competencias previstas en el apartado anterior
se realizara por uno de los siguientes procedimientos:

Primero. Transcurridos los cinco afios previstos en el articulo 148.2
de la Constitucién, previo acuerdo de la Asamblea Regional adoptado
por mayoria absoluta y mediante ley organica aprobada por las Cortes
Generales, segun lo previsto en el articulo 147.3 de la Constitucion.

Segundo. A través de los procedimientos establecidos en los nimeros
1 y 2 del articulo 150 de la Constitucion, bien a iniciativa de la Asamblea
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Regional de Cantabria, del Gobierno de la nacion, del Congreso de los
Diputados o del Senado».

El precepto, como puede verse, apela a la ampliacion competencial a través
de los dos modos previstos a los que ya me he referido con caracter general:
la reforma estatutaria (a pesar de que el art. 25.2 EAC no hable de reforma
estatutaria en el fondo lo es, aunque si se limitara a las materias alli mencionadas
bastaria la mayoria absoluta, menor que la cualificada de 2/3 del art. 57 EAC,
pero en todo caso con la intervencién de las Cortes Generales mediante ley
organica) o la delegacion de competencias estatales. Un tema, el de la ampliacién
competencial, que con el significado y amplitud de este precepto u otro esta
definitivamente planteado y que implica un pacto politico de gran calado porque
no puede llevarse a cabo sin el acuerdo del Estado y el consiguiente de las
fuerzas politicas mayoritarias. De ahi que el art. 25 EAC no tenga, desde el
punto de vista juridico, ninguna virtualidad y se le pueda calificar de precepto
programatico de declaracion de intenciones que, como tal, no vincula de cara
a la ampliacion competencial que anuncia. De todas maneras, los Pactos Au-
tonomicos de febrero de 1992 han supuesto que, con distinto alcance segun los
casos, la mayor parte de las materias resefiadas en este articulo 25 EAC se
incorporen a las que luego el Estado, de acuerdo con el art. 150.2 CE, ha
transferido a la Comunidad a través de la Ley organica 9/1992, de 23 de
diciembre, a la que ha de seguir de inmediato la reforma del Estatuto. Sobre
el tema volveré mas adelante.
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V. FUNCIONES Y SERVICIOS DEL ESTADO
TRANSFERIDOS A LA DIPUTACION REGIONAL
DE CANTABRIA

1. El valor y el sentido de los decretos de traspasos de funciones
y servicios

Ya he sefialado que las competencias que asume la Comunidad Auténoma
se prevén en su Estatuto y en el marco de lo establecido en la Constitucién.
Para su ejercicio no es preciso esperar ninguna especie de autorizacion o trans-
ferencia estatal. Ahora bien, cabe distinguir, como también nos consta, entre
competencias normativas y competencias ejecutivas o de gestion.

Para legislar o dictar normas juridicas la Comunidad Auténoma no necesita
traspaso alguno, como a veces se cree. Por el contrario, puede hacerlo desde
el primer momento siempre que se mueva en el 4mbito competencial asumido
en su Estatuto y de acuerdo con las pautas sefialadas mds atrds. En ausencia de
normativa autonémica serd de aplicacién siempre el Derecho estatal por la
clausula de suplencia presente en el art. 149.3 CE, donde se halla también el
cierre normativo del sistema de distribuciéon de competencias.

Pero para poder ejecutar y gestionar su propia normativa o, en su caso, la
estatal, la Comunidad Auténoma precisaba el previo traspaso de los medios
materiales y humanos del Estado, que era quien asumia antes la responsabilidad
de esa gestion y quien, por tanto, disponia de esos medios. La transferencia de
edificios, bienes, expedientes, medios y funcionarios como sustento de las
mencionadas tareas de gestién. Para concretar qué medios y servicios del Estado
debian pasar a la Comunidad el Estatuto preveia la existencia de una Comisién
Mixta Estado-Comunidad Auténoma (DT 7*° EAC) cuya funcién era realizar
propuestas de acuerdos al Gobierno que éste aprobaba mediante Real Decreto.
Para ello esta Comisién llevé a cabo una interpretacion inicial, previa a las
transferencias concretas, de las competencias que, a su juicio, incluian las
«materias» aludidas en el Estatuto.

Importa subrayar, como ya dije en su momento, que los traspasos de
funciones y servicios no tienen nada que ver con la asuncién o el reconocimiento
de competencias, que nacen directamente del Estatuto. «Los Reales Decretos
de transferencias no atribuyen, ni reconocen competencias, sino que se refieren
a los medios materiales y humanos necesarios para ejercerlas», sefiala el TC en
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su Sentencia 87/1983, de 27 de octubre, entre otras (SSTC 25/1983, de 7 de
abril, 88/1983, de 27 de octubre, 11/1986, de 28 de enero...).

Sin embargo, en la medida en que para realizar las transferencias es preciso
hacer una previa interpretacion de los titulos competenciales, constitucionales
y estatutarios, a los que se refieren los servicios y medios a transferir, en muchos
Decretos de transferencias se intenta «delimitar» las competencias de la Co-
munidad Autonoma en la materia de que se trate de «identificar» las que en esa
misma materia se reserva el Estado. Pues bien, el valor juridico de tal concrecion
se limita a lo que realmente estan haciendo los Decretos de transferencias, es
decir, una interpretacion de la Constitucion y del Estatuto que no vincula al
Tribunal Constitucional, a quien corresponde en ultima instancia decidir sobre
la correccion constitucional y estatutaria de las decisiones autondmicas teniendo
como Unicos parametros de referencia obligados, precisamente, la Constitucion
y el Estatuto de Autonomia (art. 28.1 LOTC). El valor de dichos Decretos de
transferencia es meramente interpretativo, valor que, no obstante, «no ha de
olvidarse», como senala el TC (STC 158/1986, de 11 de diciembre, FJ 5°).

2. Traspasos de funciones y servicios del Estado efectuados

Hechas estas precisiones, podemos mencionar ya los Decretos de traspasos
de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de Cantabria.
Son los siguientes:

— RD 2030/1982, de 24 de julio (BOE, 23 de agosto), en materia de
sanidad.

— RD 2295/1982, de 24 de julio (BOE, 17 de septiembre), en materia de
reforma y desarrollo agrario.

— RD 2298/1982, de 24 de julio (BOE, 18 de septiembre), en materia de
ferias interiores.

— RD 2305/1982, de 24 de julio (BOE, 20 de septiembre), en materia de
intervencion de precios.

— RD 2339/1982, de 24 de julio (BOE, 22 de septiembre), en materia de
turismo.

— RD 2351/1982, de 24 de julio (BOE, 23 de septiembre; correccion de
errores BOE 25 diciembre), en materia de transportes terrestres.

— RD 2402/1982, de 24 de julio (BOE, 27 de septiembre), en materia de
disciplina de mercado.
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— RD 2416/1982, de 24 de julio (BOE, 29 de septiembre), en materia de
cultura (asistencia social, promocion cultural, deporte, libro y biblio-
tecas).

— RD 2417/1982, de 24 de julio (BOE, 29 de septiembre), en materia de
tiempo libre.

— RD 2607/1982, de 24 de julio (BOE, 19 de octubre), en materia de
servicios y asistencia sociales.

—RD 2623/1982, de 24 de julio (BOE, 20 de octubre), en materia de
puertos.

— RD 2640/1982, de 24 de julio (BOE, 22 de octubre; correccion de errores
BOE, 4 de diciembre), en materia de Administracion local.

— RD 3060/1982, de 24 de julio (BOE, 20 de noviembre), en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo.

— RD 3114/1982, de 24 de julio (BOE, 23 de noviembre), en materia de
agricultura (extension y capacitacion agrarias, sanidad y produccion
vegetal y animal, ordenacion de oferta, desarrollo ganadero e industrias
agrarias), pesca en aguas interiores, marisqueo y acuicultura.

— RD 4118/1982, de 29 de diciembre (BOE, 7 de marzo de 1983), en
materia de reforma de las estructuras comerciales y comercio interior.

— RD 4188/1982, de 29 de diciembre (BOE, 5 de abril de 1983), en materia
de agricultura (denominaciones de origen, viticultura y enologia).

— RD 2683/1983, de 25 de agosto (BOE, 21 de octubre), en materia de
guarderias infantiles laborales.

— RD 2727/1983, de 25 de agosto (BOE, 28 de octubre), en materia de
vivienda rural.

— RD 2941/1983, de 25 de agosto (BOE, 29 de noviembre), sobre valo-
racion definitiva y ampliacion de medios en materia de ferias interiores
y comercio interior.

— RD 2684/1983, de 1 de septiembre (BOE, 21 de octubre; correccion de
errores BOE, 21 de diciembre de 1984), sobre valoracion definitiva,
ampliacion de medios y adaptacion de los transferidos en materia de
transportes terrestres.

— RD 3319/1983, de 1 de septiembre (BOE, 16 de enero de 1984), sobre
valoracion definitiva y ampliacion de medios en materia de Administra-
cion local.
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— RD 2821/1983, de 5 de octubre (BOE, 12 de noviembre), en materia de
estudios de ordenacion del territorio y medio ambiente.

— RD 3335/1983, de 5 de octubre (BOE, 20 de enero de 1984), en materia
de medio ambiente.

— RD 2968/1983, de 19 de octubre (BOE, 2 de diciembre), sobre valoracion
definitiva y ampliacion de medios en materia de reforma de las estruc-
turas comerciales.

— RD 2973/1983, de 26 de octubre (BOE, 2 de diciembre), sobre valoracion
definitiva de los servicios traspasados en materia de pesca en aguas
interiores, marisqueo y acuicultura.

— RD 3079/1983, de 26 de octubre (BOE, 14 de diciembre), modificando
el RD 2339/1982, en materia de turismo.

— RD 3114/1983, de 9 de noviembre (BOE, 24 de diciembre), sobre va-
loracion definitiva y ampliacion de medios en materia de disciplina de
mercado.

— RD 3398/1983, de 14 de diciembre (BOE, 4 de febrero de 1984), sobre
valoracion definitiva y ampliacion de medios en materia de tiempo libre.

— RD 3479/1983, de 21 de diciembre (BOE, 20 de febrero de 1984), en
materia de accion territorial.

— RD 3416/1983, de 28 de diciembre (BOE, 10 de febrero de 1984), sobre
valoracion definitiva y ampliacion de medios en materia de servicios y
asistencia sociales.

— RD 3417/1983, de 28 de diciembre (BOE, 10 de febrero de 1984), en
materia de investigacion agraria.

— RD 3458/1983, de 28 de diciembre (BOE, 15 de febrero de 1984; co-
rreccion de errores BOE, 21 de abril), sobre valoracion definitiva y
ampliacion de medios en materia de sanidad.

— RD 3513/1983, de 28 de diciembre (BOE, 25 de febrero de 1984), sobre
valoracion definitiva y ampliacion de medios en materia de intervencion
de precios.

— RD 3547/1983, de 28 de diciembre (BOE, 6 de marzo de 1984), en
materia de cultura (patrimonio historico, archivos y museos, fomento de
la cultura, infraestructura cultural, fundaciones y asociaciones cultura-
les).
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— RD 3562/1983, de 28 de diciembre (BOE, 10 de marzo de 1984, co-
rreccion de errores BOE, 1 de agosto), sobre valoracion definitiva y
ampliacion de medios en materia de ordenacion del territorio y urba-
nismo.

— RD 664/1984, de 8 de febrero (BOE, 4 de abril), sobre valoracion
definitiva y ampliacion de medios en materia de cultura.

—~ RD 827/1984, de 8 de febrero (BOE, 3 de mayo), sobre valoracion
definitiva y ampliacion de funciones y medios en materia de agricultura.

— RD 871/1984, de 8 de febrero (BOE, 12 de mayo; correccion de errores
BOE, 24 de mayo), en materia de carreteras.

— RD 1350/1984, de 8 de febrero (BOE, 18 de julio; correccion de errores
BOE, 12 de diciembre), en materia de conservacion de la naturaleza.

— RD 1464/1984, de 8 de febrero (BOE, 6 de agosto), sobre valoracion
definitiva y ampliacion de medios en materia de puertos.

— RD 1446/1984, de 20 de junio (BOE, 1 de agosto), en materia de pequena
y mediana empresa.

— RD 1661/1984, de 1 de agosto (BOE, 15 de septiembre), en materia de
abastecimientos de aguas, saneamientos, encauzamiento y defensa de
margenes.

— RD 1667/1984, de 1 de agosto (BOE, 18 de septiembre) en materia de
patrimonio arquitectonico, control de calidad de la edificacion y vi-
vienda.

— RD 1893/1984, de 12 de septiembre (BOE, 27 de octubre), en materia
de Centros nacionales de seleccion y reproduccion animal.

— RD 235/1985, de 6 de febrero (BOE, 1 de marzo; correccion de errores
BOE, 17 de febrero de 1986), en materia de proteccion a la mujer.

— RD 236/1985, de 6 de febrero (BOE, 1 de marzo; correccion de errores
BOE, 18 de junio), en materia de proteccion de menores.

— RD 242/1985, de 6 de febrero (BOE, 2 de marzo), en materia de semillas
y plantas de vivero.

— RD 1649/1985, de 19 de abril (BOE, 16 de septiembre), sobre valoracion
definitiva y ampliacion de funciones en materia de reforma y desarrollo
agrario.
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—RD 1772/1985, de 1 de agosto (BOE, 1 de octubre; correcciones de
errores BOE, 19 de diciembre de 1985 y 30 de abril de 1986), en materia
de laboratorios agrarios y de sanidad y produccion animal.

— RD 2125/1985, de 9 de octubre (BOE, 15 de noviembre), en materia de
artesania, medio ambiente industrial y aguas minerales y termales.

— RD 1668/1986, de 6 de junio (BOE, 8 de agosto; correccion de errores
BOE, 14 de enero de 1987), por el que se traspasan los servicios co-
rrespondientes a las competencias asumidas en relacion con los tributos
cedidos, asesoramiento juridico, defensa en juicio y fiscalizacion-inter-
vencion.

— RD 2760/1986, de 24 de diciembre (BOE, 21 de enero de 1987), en
materia de sanidad (Administracion Institucional de Sanidad Nacional,
AISNA).
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V1. EL EJERCICIO DE LAS COMPETENCIAS
ASUMIDAS POR LA DIPUTACION REGIONAL
DE CANTABRIA

Identificado el marco competencial de la Comunidad, cuya concrecién debe
completarse con la jurisprudencia constitucional recaida sobre los distintos apar-
tados de los arts. 148 y 149 CE en los que se basan las competencias plasmadas
en el EAC, analizadas también esas concretas competencias asumidas en el
Estatuto de Cantabria y mencionadas las transferencias de funciones y servicios
del Estado, interesa hacer ahora una breve referencia al ejercicio de esas com-
petencias.

1. Desarrollo legislativo: leyes aprobadas

El desarrollo legislativo con trascendencia externa ha sido mds bien escaso.
Hasta diciembre de 1992 se habian aprobado 83 leyes, pero en ellas hay que
incluir: 10 leyes de Presupuestos anuales [en 1992 no hubo ley de presupuestos,
13 de créditos extraordinarios, 6 de avales de diferentes empresas y entidades
(Casa de Cantabria en Madrid, Nueva Montafia Quijano, Astilleros del Atlantico
y 4 a Gemacasa, toda ellas entre 1985 y 1987), 5 leyes de modificaciones
parciales de otras tantas, 4 que sustituyen a otras del mismo titulo y sobre la
misma materia, 3 de incremento provisional de retribuciones de los funcionarios
y 1 declarando la utilidad piblica a efectos expropiatorios. En las restantes 42
leyes estan incluidas 5 leyes de simbolos (bandera, escudo, himno, condeco-
raciones...), y 18 leyes organizativas, institucionales, de creacién de entidades
o de funcionamiento interno (leyes del Gobierno y la Administracién, Finanzas,
Patrimonio, Funcién Publica, Incompatibilidades de Altos Cargos, eleccion de
senador autonémico, ley electoral, de adscripcion del personal proveniente de
la Diputacién provincial, iniciativa legislativa, tasas, Consejo de Radiotelevisién
y creacién de organismos). Todo lo cual deja en apenas 19 leyes las que a lo
largo de mds de diez afos se refieren a materias concretas que afecten o regulen
sectores sociales sobre los que la Comunidad tiene competencias.

Prescindiendo ahora de las leyes anuales de presupuestos, las de conce-
sién de créditos extraordinarios, incremento de retribuciones, avales y decla-
racién de utilidad piblica a efectos expropiatorios, las leyes aprobadas son las
siguientes:
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— Ley 2/1984, de 27 de febrero (BOC, 14 de marzo), de adscripcion del
personal de la Diputacion Provincial a la Administracion de la Comu-
nidad Auténoma y del que se incorpore del Estado, que sustituye a otra
ley del mismo titulo: la Ley 2/1983, de 4 de febrero (BOC, 21 de febrero).

— Ley 5/1983, de 7 de marzo (BOC, 16 de marzo), sobre aportacion de
los Ayuntamientos al Plan de electrificacion rural.

— Ley 6/1983, de 4 de julio (BOC, 8 de julio), sobre procedimiento de
designacion de Senador en representacion de la Comunidad Autéonoma.

— Ley 1/1984, de 27 de febrero (BOC, 12 de marzo), reguladora del
Consejo Asesor de RTVE en Cantabria, que deroga a la anterior Ley 1/
1982, de 29 de septiembre (BOC, 3 de diciembre).

— Ley 3/1984, de 26 de abril (BOC, 9 de mayo, ed. especial nim. 3), de
régimen juridico del Gobierno y de la Administracion de la DRC. Ley
institucional fundamental que sustituye a las Leyes 2/1982, de 4 de
octubre (BOC, 3 de diciembre) y 1/1983, de 4 de febrero (BOC, 21 de
febrero). El art. 37 de esta Ley fue modificado por Ley 8/1987, de 2 de
diciembre (BOC, 21 de diciembre, ed. especial mim. 13), cambiando la
denominacion de las Consejerias, y luego por la Ley 2/1989, de 20 de
marzo (BOC, 22 de marzo), deslegalizando la creacion de nuevas Con-
sejerias.

— Ley 5/1984, de 18 de octubre (BOC, 31 de octubre), de incompatibili-
dades de altos cargos.

— Ley 6/1984, de 29 de octubre (BOC, 16 de noviembre; correccion de
errores BOC, 14 de diciembre), sobre proteccion y fomento de las es-
pecies forestales autoctonas.

— Ley 7/1984, de 21 de diciembre (BOC, 24 de enero de 1985), de Finanzas
de la DRC.

— Ley 8/1984, de 22 de diciembre (BOC, 9 de enero de 1985), del Escudo
de la Comunidad Auténoma.

— Ley 9/1984, de 22 de diciembre (BOC, 9 de enero de 1985), de la
bandera de 1la Comunidad.

— Ley 1/1985, de 25 de marzo (BOC, 1 de abril), de las comunidades
montanesas o cantabras asentadas fuera de Cantabria.

— Ley 3/1985, de 1 de mayo (BOC, 24 de mayo), de creacion del Consejo
de la Juventud de Cantabria.
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— Ley 6/1985, de 5 de julio (BOC, 15 de julio), de iniciativa legislativa
popular.

— Ley 10/1985, de 16 de diciembre (BOC, 6 de enero de 1986; correccion
de errores BOC, 20 de enero), de proteccion y modernizacion de la
empresa familiar agraria.

— Ley 4/1986, de 7 de julio (BOC, 25 de julio), de la Funcion Publica de
la DRC.

— Ley 5/1986, de 7 de julio (BOC, 25 de julio), de creacion del Centro
de Estudios de la Administracion Publica Regional de Cantabria
(CEARC), modificada parcialmente por la Ley 5/1991, de 27 de marzo,
de Presupuestos para 1991.

— Ley 7/1986, de 22 de diciembre (BOC, 20 de enero de 1987: correccion
de errores BOC, 11 de febrero de 1987), de Patrimonio de la Diputacion
Regional de Cantabria.

— Ley 8/1986, de 22 de diciembre (BOC, 14 de enero de 1987), de or-
denacion de las ferias comerciales en Cantabria.

— Ley 2/1987, de 6 de marzo (BOC, 23 de marzo), de honores, conde-
coraciones y distinciones de la DRC.

— Ley 3/1987, de 6 de marzo (BOC, 23 de marzo), por la que se establece
el himno de Cantabria y se regula su uso.

— Ley 4/1987, de 27 de marzo (BOC, 6 de abril), de uso conjunto de la
bandera y el escudo de la Comunidad Autonoma.

— Ley 5/1987, de 27 de marzo (BOC, 3 de abril), de elecciones a la
Asamblea Regional de Cantabria, modificada parcialmente por Ley 4/
1991, de 22 de marzo (BOC, 26 de marzo).

— Ley 2/1988, de 26 de octubre (BOC, 21 de noviembre, ed. especial nim.
27), de fomento, ordenacion y aprovechamiento de los balnearios y de
las aguas minero-medicinales y/o termales de Cantabria, parcialmente
modificada por la Ley 8/1990, de 12 de abril (BOC, 9 de mayo).

— Ley 3/1988, de 26 de octubre (BOC, 21 de noviembre, ed. especial num.
27), de tributacion sobre juegos de suerte, envite o azar.

— Ley 4/1988, de 26 de octubre (BOC, 21 de noviembre, ed. especial nim.
27), por la que se declara «Oyambre» parque natural.

— Ley 1/1990, de 12 de marzo (BOC, 16 de marzo), por la que se regulan
los organos rectores de las Cajas de Ahorros con sede social en la
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Comunidad Auténoma, parcialmente modificada por Ley 8/1991, de 28
de noviembre (BOC, 16 de diciembre).

— Ley 3/1990, de 21 de marzo (BOC, 9 de abril, ed. especial nuim. 11),
de estadistica de Cantabria.

— Ley 4/1990, de 23 de marzo (BOC, 9 de abril, ed. especial num. 11;
correccion de errores BOC, 28 de mayo), de concentracion parcelaria,
conservacion de obras, unidades minimas de cultivo y fomento de ex-
plotaciones rentables.

— Ley 5/1990, de 26 de marzo (BOC, 9 de abril, ed. especial num. 11),
de pastos en los montes de Cantabria.

— Ley 6/1990, de 21 de marzo (BOC, 9 de abril, ed. especial num. 11),
de capacitacion agraria.

— Ley 7/1990, de 30 de marzo (BOC, 9 de abril, ed. especial num. 11;
correccion de errores BOC, 17 de octubre), de Ordenacion territorial
de Cantabria. Inédita ain por cuanto no se han aprobado los instrumentos
en ella previstos.

— Ley 6/1991, de 26 de abril (BOC, 6 de marzo), de creacion del Centro
de Investigacion del Medio Ambiente.

— Ley 7/1991, de 26 de abril (BOC, 8 de mayo), por la que se establece
la tasa de inspeccion y control sanitario de carnes frescas para el con-
SUMO.

— Ley 1/1992, de 11 de febrero (BOC, 21 de febrero; correccion de errores
BOC, 4 de mayo), de inspeccion y régimen sancionador en materia de
turismo.

— Ley 2/1992, de 26 de febrero (BOC, 9 de marzo), por la que se establece
recargo provincial (del 40%) sobre las cuotas minimas del impuesto de
actividades economicas.

— Ley 3/1992, de 18 de marzo (BOC, 27 de marzo), de proteccion de los
animales.

~ Ley 4/1992, de 24 de marzo (BOC, 27 de marzo), de constitucion de
Reservas regionales del suelo y otras actuaciones urbanisticas prioritarias.
Impugnada ante el TC.

~ Ley 5/1992, de 27 de mayo (BOC, 5 de junio), de Accion Social.

— Ley 6/1992, de 26 de junio (BOC, 13 de julio; correccion de errores, 6
de agosto), de creacidn del Consejo economico y social.
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— Ley 8/1992, de 16 de diciembre (BOC, 28 de diciembre), para la de-
terminacion de la capitalidad de los partidos judiciales de la Comunidad
Auténoma de Cantabria.

—Ley 9/1992, de 18 de diciembre (BOC, 28 de diciembre), de tasas y
precios publicos de la DRC.

2. Actividad reglamentaria y de aplicacion del Ordenamiento

La actividad normativa de rango reglamentario no es tampoco excesiva-
mente amplia aunque si mas diversificada. Hasta 1990 se habian aprobado 668
Decretos, que convierten a Cantabria en la Comunidad de menor produccion
normativa si se exceptiua La Rioja (445 Decretos en el mismo periodo).

En cuanto a la actividad administrativa de aplicacion del Ordenamiento
Juridicoy de gestion del Presupuesto, ademas de la que se plasma ordinariamente
en actos administrativos (autorizaciones, aprobaciones, prohibiciones, decla-
raciones, sanciones, nombramientos, ordenes de ejecucion, etc.) destaca la
realizacion de obras e infraestructuras de muy diversa indole, aunque la mayoria
centradas en la construccion, conservacion y mejora de carreteras y obras que
inciden en el medio rural (pavimentacion, abastecimiento de agua, alcantarilla-
do, electrificacion rural, encauzamiento de margenes...), actividad sobre la que
conviene retener los compromisos y obligaciones que la DRC tiene, como
Comunidad uniprovincial, de colaboracion con los municipios desde las fun-
ciones que le asigna el ya citado art. 36 de la Ley 7/1985, de 2 de abril.

Junto a esa caracteristica de realizacion de infraestructuras destaca asi-
mismo una amplia gama de subvenciones de muy diversa naturaleza y que
abarca distintos sectores. Asi, subvenciones a los municipios (para fomentar la
creacion de mancomunidades), a la agricultura, ganaderia y pesca (para el
desarrollo de actividades agricolas, forestales, ganaderas y pesqueras, sanea-
miento ganadero y mejora de instalaciones), al comercio (para ayudas a la
financiacion del sector), a los consumidores, en materia de vivienda rural,
turismo (para ayudar a entidades, mejorar la oferta, potenciar ensenanzas o
adaptar casas de labranza como instalaciones turisticas), juventud, pesca, for-
macion profesional, cultura, deporte, industria, en materia de asistencia y
bienestar social (a ancianos, minusvalidos, guarderias, sectores marginados...),
a las Casas de Cantabria, etc. La cuantificacion y sectorializacion por afos
exigiria un analisis de los Presupuestos regionales que aqui no podemos hacer.
Pero se ha de entender que no siempre coinciden todos los anos el mismo tipo
de subvenciones ni a los mismos sectores, sino que se trata de una mera ejem-
plificacion desde la aprobacién del Estatuto.



210 LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CANTABRIA

A) ALGUNOS SECTORES PREDOMINANTES DE LA ACTIVIDAD
DE LA DRC

Sin ningun animo exhaustivo se pueden apuntar algunos sectores donde la
actividad normativa y de intervencion de la Comunidad Autonoma ha incidido.
A titulo de mero ejemplo, pues, cabe mencionar algunos aspectos en materia
de Administracion local (definicion de casco urbano a efectos de transportes;
creacion de unidades basicas de accion social; constitucion de entidades de
ambito inferior al municipio; normas sobre comunicacion de datos; declaraciones
de urgencia de expropiaciones locales...); en agricultura, ganaderia y pesca
(actuaciones de concentracion parcelaria y desarrollo agrario; normas sobre
explotaciones familiares agrarias; fomento y ordenacion de explotaciones agri-
colas; normas sobre denominaciones de productos alimenticios; declaraciones
de montes de utilidad publica y de espacios protegidos; constitucion de inven-
tarios; aprobacion de un plan de recuperacion del oso pardo; regulacion de los
servicios veterinarios, normas sobre sacrificio de animales enfermos y de las
matanzas de consumo familiar; programas de saneamiento ganadero; campanas
de vacunaciones; normas sobre sanidad y policia animal; convenios con coo-
perativas; normas de proteccion de animales utilizados para fines cientificos;
normas sobre indemnizaciones compensatorias; regulacion de la inspeccion pes-
quera; normas sobre el carnet de mariscador; regulacion de permisos, vedas y
tallas minimas en materia de pesca...); en materia de caza (regulacion de la
caza del jabali en la reserva del Saja; creacion de refugios de aves acuaticas;
regulacion de la caza controlada; fijacion de vedas); juventud (ofertas de servicios
concertados; creacion del carnet joven...); comercio y consumo (fijacion de
margenes de comercializacion de la carne; horarios; comercializacion del pan;
denominaciones de origen; procedimiento para celebrar certamenes y ferias
comerciales y ganaderas. ..); cultura (declaraciones de bienes historico-artisticos;
adquisicion de inmuebles caracteristicos; premios a diversas manifestaciones
culturales...); deporte (Plan de instalaciones deportivas; normas sobre el registro
de entidades; organizacion de cursos, becas y premios; disciplina deportiva);
economia y patrimonio (adquisicion de acciones de empresas privadas y del
club de fatbol de la capital; concesion de avales; regulacion de la computabilidad
de valores de renta fija en el coeficiente de fondos publicos de las Cajas de
Ahorros; normas sobre Organos rectores de las Cajas antes de la ley especifica
de 1990; regulacion de las reclamaciones economico-administrativas...); in-
dustria (creacion de la Sociedad de desarrollo regional); servicios sociales (Plan
cantabro de ayuda a la necesidad; creacion, mantenimiento o actividad subven-
cional de centros de asistencia social, campamentos juveniles, albergues, es-
cuelas de tiempo libre, centros de ensenanzas variadas; registro de entidades. ..);
medio ambiente (declaraciones de parques naturales; plan de gestion de residuos
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solidos; normas sobre residuos hospitalarios...); montes (declaraciones de es-
pecies protegidas y de montes de utilidad publica; inventarios...); sanidad (cam-
panas de informacion; prestacion de servicios directos; fijacion del mapa sa-
nitario; listado de enfermedades de declaracion obligatoria; organos de coor-
dinacion en materia de trasplantes; normas sobre balnearios, sanidad animal,
residuos, etc.; medidas preventivas en actividades de carga y descarga portuaria
que inciden en la salud...); transportes (regulacion del libro de reclamaciones;
creacion de infraestructuras. ..); turismo (ordenacion, clasificacion y requisitos
de los establecimientos hoteleros; concesion de titulos de agencias de viaje;
fijacion del calendario de fiestas; ayudas variadas, etc.); urbanismo (compo-
sicion y actividad de la Comision Regional de Urbanismo; aprobacion de planes
municipales y demas actuaciones vinculadas a la legislacion del suelo); vivienda
(medidas de financiacion y calificacion de viviendas de proteccion oficial; ayu-
das a la rehabilitacion y a la vivienda rural; normas para evitar barreras arqui-
tectonicas...); personal (regulacion de la seleccion y promocion de los funcio-
narios; organizaciéon de cursos de perfeccionamiento; ayudas y créditos...);
normas de organizacion; etc., etc.

3. Referencia a la organizacion administrativa de la DRC

Para el desarrollo de su actividad administrativa y de gestion la organizacion
de la Administracion de la DRC adopta el modelo departamental. En la actua-
lidad, el Consejo de Gobierno esta constituido por el Presidente y seis Con-
sejeros. Esta vacante la Vicepresidencia y dos Consejeros asumen la gestion de
las Consejerias vacantes (Ecologia y Sanidad, de las que se ocupan los Con-
sejeros de Turismo y Presidencia, respectivamente). La Administracion, cuyo
organo supremo es también el Consejo de Gobierno, adopta el modelo de la
Administracion del Estado de estructura jerarquizada y sectorializada que se
organiza en Consejerias, de las que dependen Direcciones Regionales, Servicios,
Secciones y Negociados, asi como otros organos y entidades de menor impor-
tancia.

El nimero y denominacion de las Consejerias se fija por Decreto del
Presidente y son las siguientes:

— Presidencia

— Economia, Hacienda y Presupuesto

— Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo

— Cultura, Educacion, Juventud y Deporte

— Ganaderia, Agricultura y Pesca

— Turismo, Transportes y Comunicaciones e Industria
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— Ecologia, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio
— Sanidad, Consumo y Bienestar Social
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VII. CONFLICTIVIDAD COMPETENCIAL DE LA
DIPUTACION REGIONAL DE CANTABRIA

El art. 38 EAC, en consonancia con el art. 153 CE, prevé que las leyes
de la Asamblea Regional estan sujetas al control de constitucionalidad ante el
Tribunal Constitucional. De acuerdo con la Constitucion y la Ley organica del
TC el Estado y la Comunidad Auténoma pueden también plantear conflictos de
competencias contra disposiciones, resoluciones y actos emanados de sus res-
pectivos Organos.

Desde 1983 y hasta finales de 1992, segun los datos de que dispongo, el
Estado ha planteado 4 recursos de inconstitucionalidad contra otras tantas leyes
de la Comunidad de Cantabria y 12 conflictos de competencia relativos a normas
de rango inferior y otras actuaciones. De los 4 recursos de inconstitucionalidad
ha recaido Sentencia en dos de ellos, que se acumularon, habiendo desistido el
Estado de uno de esos recursos. Queda, pues, un solo recurso pendiente de
Sentencia. De los 12 conflictos iniciados recayd Sentencia del TC en 3 de ellos,
en términos favorables o parcialmente favorables para las tesis de la Comunidad
pues se atribuyo la competencia a la DRC, otros 4 no llegaron a formalizarse
tras atender el requerimiento estatal la DRC, en 2 se alland la DRC una vez
formalizado el conflicto, 1 no me consta que se formalizara, en otro desistio el
Estado y otro mas esta pendiente de recaer Sentencia.

Por su parte, en el mismo periodo, la Comunidad interpuso 5 recursos de
inconstitucionalidad contra leyes estatales y 7 conflictos de competencia. De
los 5 recursos ha recaido Sentencia del TC en términos parcialmente estimatorios
en 3 de ellos, al declarar el TC la inconstitucionalidad de algunos de los preceptos
impugnados. Quedan pendientes de resolver 2 recursos. De los 7 conflictos de
competencia sustanciados no ha recaido Sentencia en ninguno de ellos, en 1 se
ha producido el desestimiento y hay 6 pendientes de Sentencia del TC.

1. Normas y actuaciones de la DRC impugnadas por el Estado

Las normas y actuaciones de la DRC impugnadas por el Estado han sido
las siguientes:

— Decreto 37/1983, de 22 de junio, modificado por Decreto 50/1983, de
3 de agosto, por el que se regula el ejercicio del derecho de representacion
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colectiva y de reunion del personal funcionario de la DRC. El conflicto
de competencia 738/1983, admitido a tramite por el TC el 10 de no-
viembre de 1983 (BOE, 26 de noviembre), se basaba en la invasion, a
juicio del Estado, de competencias estatales para regular un derecho
constitucional (art. 149.1.1* CE) y afectar al régimen estatutario de los
funcionarios (art. 149.1.18* CE). El Estado invoco el art. 161.2 CE y
quedo suspendido; suspension que se mantuvo por Auto del TC de 9 de
abril de 1984. Se resolvio por STC 165/1986, de 18 de diciembre, en
la que se declara que la DRC no ha invadido competencias estatales,
atribuyéndole en consecuencia la competencia.

Resolucion de 28 de febrero de 1984, por la que se establecen normas
para el ejercicio del marisqueo, circulacion, transporte y comercializacion
del marisco, por entender el Estado que a la Comunidad solo le corres-
ponde la ejecucion en materia de comercio interior y defensa del con-
sumidor. Requerida de incompetencia la DRC el 20 de junio de 1984 el
requerimiento fue atendido, no llegandose a formalizar el conflicto.

Orden de 24 de junio 1984, de convocatoria de examenes para guias y
guias-intérpretes, por entender que se invadian competencias estatales
en materia de titulos académicos y profesionales (art. 149.1.30* CE). El
conflicto de competencias 883/1984, fue admitido a tramite por el TC
el 19 de diciembre de 1984 (BOE, 8 de enero de 1985). El Estado invoco
el art. 161.2 CE y la Orden qued¢ suspendida. La suspension se mantuvo
y reiteré por Auto del TC de 23 de mayo de 1985. Se resolvio por STC
122/1989, de 6 de julio, atribuyendo la competencia a la DRC.

Decreto 64/1984, de 15 de diciembre, por el que se ordena el servicio
de inspeccion pesquera, marisquera y de establecimientos de acuicultura,
por establecer obligaciones a organismos del Estado. El requerimiento
fue atendido (1 de abril de 1985).

Decreto 63/1984, de 15 de diciembre, por el que se aprueba el Regla-
mento de pesca maritima de recreo, por condicionar la validez de las
licencias a la autorizacion de la Comunidad y establecer obligaciones a
organismos del Estado. El requerimiento fue atendido (1 de abril de
1985), no formalizandose el conflicto.

Decreto 5411985, de 4 de julio, sobre cooperativas de crédito de la
Comunidad Autonoma, por considerar el Estado que la Comunidad solo
tiene competencia de fomento en materia de cooperativas (art. 56.4
EAC). El conflicto de competencia 661/1985 fue admitido a tramite por
el TC el 17 de julio de 1985 (BOE, 1 de agosto de 1987). El Estado
invoco el art. 161.2 CE y el Decreto quedo suspendido, manteniéndose
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la suspension por Auto del TC de 20 de diciembre de 1985. Se resolvio
por STC 134/1992, de 5 de octubre, en sentido parcialmente estimatorio
pues si bien el TC considera que la DRC tiene competencia en la materia
anula la mayor parte de los articulos de la norma impugnada por la
incidencia de otros titulos competenciales del Estado.

— Decreto 76/1986, de 19 de septiembre, de provision de puestos de trabajo
y promocion profesional de los funcionarios de la Administracion de la
DRC. Se impugnan los arts. 20.3 y 24.3.a), por invadir competencias
exclusivas del Estado en materia de régimen estatutario de los funcio-
narios (art. 149.1.18" CE). El conflicto de competencia 1313/1986 fue
admitido a tramite por el TC el 12 de diciembre de 1986 (BOE, 23 de
diciembre de 1986). El Estado invoco el art. 161.2 CE suspendiéndose
el Decreto. Por Auto del TC de 21 mayo de 1987 se levantd la suspension.
Con posterioridad, la DRC se allané y el TC dio por finalizado el conflicto
mediante Auto de 9 de junio de 1992. De todas maneras, con anterioridad
este Decreto fue derogado por Decreto 44/1990, de 17 de julio.

— Resolucion de 27 octubre de 1986, por la que se publican los catalogos
de puestos de trabajo genéricos. Se impugna el apartado 6°, por invadir
competencias exclusivas del Estado en materia de régimen estatutario de
los funcionarios publicos (art. 149.1.18* CE). El conflicto de competencia
82/1987 fue admitido a tramite por el TC el 28 de enero de 1987 (BOE
5 de febrero de 1987). El Estado invocd el art. 161.2 CE suspendiéndose
la resolucion impugnada. Por Auto de 26 de junio de 1987 se levanto la
suspension. Acumulado al conflicto 1313/1986. Como en ese otro caso,
la DRC se allan6 con posterioridad y el TC dio por finalizado el conflicto
por Auto de 9 de junio de 1992.

— Decreto 11011986, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Regla-
mento para la gestion de recursos solidos urbanos, por entender el Estado
que Ja Comunidad se extralimitd en sus competencias de gestion en
materia de medio ambiente (art. 24 EAC). El requerimiento fue atendido
(24 de abril de 1987), por lo que no se formalizd el conflicto.

— Acuerdo de 3 de septiembre de 1987, por el que se resuelve el recurso
de suplica interpuesto por el Ayuntamiento de Santander contra la Re-
solucion del Consejero de Obras Publicas que aprobaba el Plan General
de Ordenacion Urbana de Santander. Se impugna el punto primero de
la resolucion en lo que respecta a la anulacion que realiza de las exigencias
contenidas en el punto 37 de la resolucion aprobatoria del Plan, por
entender el Estado que se invade la competencia estatal en materia de
puertos de interés general (art. 149.1.20° CE) conflicto de competencia
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87/1988, admitido por el TC el 21 de enero de 1988 (BOE, 27 de enero
de 1988). Se invoco el art. 161.2 CE, por lo que el acuerdo se suspendio;
suspension que se mantuvo por Auto del TC de 21 de junio de 1988. El
Estado desistié ya en 1993.

— Anuncio de concurso relativo a la presentacién de un estudio previo para

construccion de obra civil e instalaciones de un centro receptor-emisor
para television via satélite, por vulnerar la competencia del Estado sobre
régimen general de comunicaciones (art. 149.1.21° CE). Requerimiento
del 19 de enero de 1990. No me consta que se formalizara el conflicto.

Ley 1/1990, de 12 de marzo, por la que se regulan los 6rganos rectores
de las Cajas de Ahorros. Se impugna el art. 7.1.b) y otros conectados
a él, por entender excesivo el nimero de representantes de las Corpo-
raciones publicas. Recurso de inconstitucionalidad nim. 1518/1990, ad-
mitido a trdmite por el TC el 2 de julio de 1990 (BOE, 11 de julio de
1990). Se resolvié por STC de 18 de febrero de 1993 que, aunque declara
la inconstitucionalidad de dos preceptos de la Ley impugnada, mantiene
los criterios basicos de participacién de las Corporaciones y rechaza la
pretension de inconstitucionalidad del art. 7.1.b).

Ley 1011990, de 4 de octubre, de Presupuestos de la DRC para 1990.
Se impugnan los apartados 2° y 3° del art. 19, por entender que se invaden
competencias estatales del art. 149.1.18" sobre legislacién en materia de
contratos administrativos. Recurso de inconstitucionalidad 2965/1990,
admitido a tramite el 26 de diciembre de 1990 (BOE, 27 de diciembre
de 1990). Posteriormente el Estado desistié al modificarse el precepto
impugnado en la Ley de Presupuestos para 1991.

Decreto 168/1991, de 20 de diciembre, por el que se regula un plan de
abandono voluntario de la produccidn lechera en zonas de montafa, por
entender el Estado que vulnera el art. 149.1.13* CE sobre la competencia
estatal para establecer las bases y coordinacién de la planificacién general
de la actividad econdmica y, en tal sentido, el RD 2466/1986. El conflicto
de competencia fue admitido por el TC el 3 de marzo de 1992.

Ley 8/1991, de 28 de noviembre, de modificacion parcial de la ley 1/
1990 (también impugnada), sobre érganos rectores de las Cajas de Aho-
rros. Se impugna la DT 1°.2 que autoriza a la DRC a redactar los Estatutos
de las Cajas cuando éstas no lo hicieran en un determinado plazo por
entender el Estado que tal prevision es contraria a la Ley basica de 1985
y vulnera la competencia estatal sobre la ordenacion del crédito (art.
149.1.11* CE). El recurso de inconstitucionalidad se admitid a tramite
por el TC el 24 de febrero de 1992 y fue resuelto, acumulado al interpuesto
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contra la ley 1/1990, por STC de 18 de febrero de 1993, que desestima
el recurso en este punto.

— Ley 411992, de 23 de marzo, de constitucion de reservas regionales de
suelo y otras actuaciones urbanisticas, por entender que su art. 3 vulnera
la legislacion basica estatal, las competencias en materia de medio am-
biente y la autonomia local (arts. 149.1.23" y 140 CE). El recurso de
inconstitucionalidad se admitio a tramite por el TC el 8 de junio de 1992.

— Con posterioridad el Estado ha impugnado también, ya en 1993, la Ley
de Presupuesios para 1993 por estimar que la Comunidad Auténoma es
incompetente para retener a los municipios deudores de la DRC los fondos
estatales que aquéllos reciben a través de la propia DRC, y la Ley 4/
1993, de 10 de marzo, de la Funcion Publica, en relacion con una de
sus Disposiciones Adicionales en cuanto permite la integracion como
funcionarios a personal laboral aun cuando no posean la titulacion re-
querida para el ingreso en el Cuerpo de funcionarios de que se trate.

2. Normas del Estado impugnadas por la DRC

Por su parte, la Comunidad Autéonoma ha recurrido las siguientes normas
estatales:

— Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, por entender, entre otras razones,
que invade competencias autonomicas en materia de aguas que discurran
integramente por territorio de la Comunidad (art. 22.8 EAC). El recurso
de inconstitucionalidad 988/1985 se admitio por el TC el 13 de noviembre
de 1985 (BOE, 29 de noviembre) y fue resuelto, acumulado a otros, por
STC 227/1988, de 29 de noviembre, parcialmente estimatoria.

— Resolucion de 13 de enero de 1986 de la Direccion General de Bellas
Artes por la que se incoa expediente de declaracion de monumento
historico-artistico a favor del «Mercado del Este» en Santander, por
entender que el Estado invadia asi la competencia de la Comunidad en
materia de patrimonio historico (art. 22.14 EAC). Conflicto de com-
petencia 482/1986, admitido a tramite por el TC el 11 de junio de 1986
(BOE, 26 de junio). Con posterioridad la DRC desistio del conflicto y
asi lo acordo el TC por Auto de 21 de marzo de 1991.

— Ley 2311986, de 24 de diciembre, por la que se establecen las Bases del
Régimen Juridico de las Camaras Agrarias, por entender que se invaden
competencias de la Comunidad en materia de agricultura y ganaderia.
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El recurso de inconstitucionalidad 407/1987 fue admitido a tramite por
el TC el 1 de abril de 1987 (BOE, 10 de abril) y resuelto, acamulado a
otros, por STC 132/1989, de 18 de julio, parcialmente estimatoria al
declarar inconstitucionales algunos de los articulos de la Ley impugnada.

— Ley 23/1988, de 28 de julio, de Costas, por entender que el Estado se
excede en la delimitacion de los bienes demaniales de titularidad estatal
e invade competencias autonémicas. Recurso de inconstitucionalidad 17/
1988, admitido a tramite el 7 de noviembre de 1988 (BOE, 18 de no-
viembre) y resuelto, acumulado con otros, por STC 149/1991, de 4 de
julio, parcialmente estimatoria al declarar inconstitucionales algunos de
los preceptos impugnados.

— RD 92711988, de 29 de julio, por el que se aprueba el reglamento de la
Administracién piblica del agua y de la planificacién hidrolégica, en
desarrollo de la Ley de Aguas. Se impugnan diversos preceptos, por
entender vulnerada la competencia autonémica sobre aprovechamientos
hidraulicos (art. 22.8 EAC). El conflicto de competencias 2183/1988 fue
admitido a tramite por el TC el 16 de enero de 1989 (BOE, 30 de enero).

— Orden de 1 de octubre de 1988, por la que se desarrolla el RD 808/
1987, de 19 de junio, para la mejora de la eficacia de las estructuras
agrarias. Se impugnan los arts. 32, 33 y 34, por entender vulnerada la
competencia de la Comunidad en materia de agricultura y ganaderia (art.
22.7 EAC). El conflicto de competencias se formaliz6 con el nim. 174/
1989 y fue admitido a tramite por el TC el 16 de febrero de 1989 (BOE,
22 de febrero).

— RRDD 1095y 1118/1989, de 8 y 15 septiembre, por los que se declaran
especies objeto de caza y pesca, especies comercializables y se establecen
normas para su proteccién, por entender la Comunidad vulneradas sus
competencias en materia de caza y pesca y sobre €l medio ambiente (art.
22.9 y 10 EAC). Conflicto 210/1990, admitido a trdmite por el TC el
12 de febrero de 1990 (BOE, 22 de febrero).

— Sanciones impuestas por el Delegado del Gobierno en Cantabria a varias
empresas turisticas por infracciones del régimen de horarios, por entender
la DRC que se vulnera la competencia autonémica sobre promocién y
ordenacion del turismo (art. 22.16 EAC). Conflicto 904/1990, admitido
a tramite por providencia del TC de 23 de abril de 1990 (BOE, 8 de
mayo).

— Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y
valoraciones del suelo, por posible invasion de competencias autonémicas
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en la materia. Recurso de inconstitucionalidad admitido a tramite por el
TC en noviembre de 1990 (BOE, 22 de noviembre).

—RD 1887/1991, de 30 de diciembre, sobre mejora de las estructuras
agrarias. La DRC requirio de incompetencia al Estado el 2 de marzo de
1992 por entender violadas sus competencias en materia de agricultura
y ganaderia y su autonomia financiera. El Estado contestd manteniendo
su competencia sobre la base del art. 149.1.13* CE (planificacion gencral
de la economia) y la DRC formalizo el conflicto de competencias que
se admiti6 con el nim. 1204/1992.

— RD 1888/1991, de 30 de diciembre, que establece un plan de ordenacion
del sector lechero, y OM de 30 de diciembre de 1991, sobre un plan de
abandono voluntario de la produccion lechera. La DRC requiri6 al Estado
de incompetencia el 2 de marzo de 1992 por entender vulneradas sus
competencias en materia de agricultura y ganaderia (art. 22.7 EAC) y
sobre planificacion de la actividad econdmica en Cantabria (art. 28.1
EAC). La contestacion del requerimiento se fundamenta, como en el
caso anterior, en el art. 149.1.13* CE. La DRC formalizo el conflicto,
admitido a tramite con el nim. 1169/92.

— Ley 6/1992, de 27 de marzo, por la que se declara reserva natural a las
marismas de Santona y Noja. El recurso de inconstitucionalidad fue
admitido a tramite el 22 de septiembre de 1992.

3. Conflictos con otras Comunidades Autonomas

La Comunidad Auténoma de Castilla-Ledn, por su parte, planted también
un conflicto de competencias a la de Cantabria en relacion con el acuerdo del
Consejo de Gobierno de la DRC de 23 de agosto de 1989 sobre la construccion
de una carretera Reinosa-Potes, tramo Branavieja-Piedrasluenguas. Conflicto
de competencia 96/1990, admitido a tramite por providencia del TC publicada
en el BOE del 29 de enero de 1990.

La Comunidad de Cantabria planted asimismo conflicto de competencias
a la del Pais Vasco en relacion con diferentes actuaciones de dicha Comunidad
como la practica de analisis en la red de abastecimiento de agua de Villaverde
de Trucios, realizacion de obras por personal funcionario del Gobierno vasco
en dicho municipio de Cantabria y ejercicio de funciones policiales por personal
dependiente de dicha Comunidad Auténoma. El contlicto se sustancio con el
nim. 616/1987 en mayo de dicho ano (BOE, 30 de mayo de 1987).
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VIII. LA AMPLIACION COMPETENCIAL: LOS
PACTOS AUTONOMICOS DE FEBRERO DE 1992
Y LA LEY ORGANICA 9/1992, DE 23 DE
DICIEMBRE

1. Necesidad de un acuerdo politico para la ampliacion com-
petencial

Transcurrido con creces el plazo minimo de cinco anos previsto por el art.
148.2 CE para que las CCAA de segundo grado pudieran ampliar su ambito
competencial, es sabido que tal ampliacion era una aspiracion generalizada que
hallaba, no obstante, dificultades politicas derivadas de muy diversos factores,
entre ellos el del procedimiento para lograr tal ampliacion. Estaba, de un lado,
el procedimiento ordinario de la reforma de los Estatutos que, si no es un
derecho subjetivo de las CCAA en la medida en que exige la intervencion de
las Cortes Generales, no puede decirse que no fuera un criterio razonable.
Estaba, también, la posibilidad de emplear la via ya utilizada para ampliar las
competencias de la Comunidad Valenciana y de Canarias, esto es, la delegacion
de competencias estatales a través de una ley organica, como prevé con caracter
excepcional el art. 150.2 CE.

La necesidad de poner de acuerdo a todas las fuerzas politicas en una
operacion de este porte y de tal trascendencia venia paralizando el proceso desde
hace tiempo, anos quiza. Finalmente, y prescindiendo de otras iniciativas que
no hacen ahora al caso, el 28 de febrero de 1992 el Gobierno y los partidos
politicos mayoritarios, el Partido Socialista y el Partido Popular, firmaron unos
Pactos semejantes a los de 1981 (entonces entre la UCD y el PSOE) que tienen
como virtualidad desbloquear el proceso y posibilitar la ampliacion de com-
petencias.

Se trata de un acontecimiento politico de la maxima importancia aunque,
a mi juicio, se han trasladado muy mal a la poblacion y una vez firmados han
sido sometidos a una especie de «sequia» informativa que no tiene justificacion
hasta el punto de que hasta bastantes meses después no se han hecho publicos
en su integridad, es decir, no se han editado en seguida como los de 1981 y
son practicamente desconocidos por los ciudadanos.

Los Pactos de febrero de 1992 son, sin embargo, muy importantes. Pero,
(qué dicen? Me limitaré, en este breve apunte, a describir su contenido y hacer
algunas breves apostillas a su texto.
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2. El contenido de los Pactos

Los Pactos comienzan con un breve predimbulo en el que las partes firmantes
reconocen que la Constitucion no consagro una organizacién cerrada y estatica
de la organizacion territorial, sino un marco cuyo desarrollo «se ha concebido
siempre como una cuestion que afecta a la csencia misma del Estado y que,
por tanto, debia ser objeto de un consenso fundamental entre las diversas fuerzas
politicas».

Alcanzado ese acuerdo, el Gobierno y los partidos firmantes declaran que
con él pretenden:

— Ultimar la definicion concreta del Titulo VIII CE.

~ Satisfacer la aspiracion de asuncién de nuevas competencias por las
CCAA de segundo grado sobre la base de la racionalizacion del proceso y el
principio de no discriminacién.

— Perfeccionar el funcionamiento del Estado autonomico dotandole de pro-
cedimientos, mecanismos e instrumentos que hagan posible una mayor eficiencia
de las distintas Administraciones Publicas impulsando comportamientos poli-
ticos entre los diversos poderes territoriales que logre un reforzamiento de la
cohesion interna y un desarrollo del principio de cooperacion.

Dos son, pues, los objetivos fundamentales de estos pactos: la ampliacion
competencial de las CCAA que accedieron a la autonomia por la via del art.
143 CE y, en segundo lugar, impulsar comportamientos politicos de coopera-
¢ion, a cuyo servicio se pacta la instauracion de ciertos mecanismos plasmados
en la segunda parte del documento firmado.

3. La ampliacion competencial

El criterio general es que las competencias de las CCAA de segundo grado
se amplien en las materias y con el caracter que a continuacion se expresan,
con independencia de que estas materias aparezcan mencionadas en los Estatutos
como diferidas o vinculadas a un determinado nivel de competencia y aspiracion
a lograr mas adelante. Se refiere el documento al emplear esta tltima cxpresion
a la existencia en algunos Estatutos de preceptos como el ya mencionado art.
25 del EAC que, como se recordara, plasma un listado de materias cuya asuncién
-se dice~ se realizara bien a través de la reforma estatutaria (aunque con la
exigencia de una mayoria menos cualificada que la prevista con caracter general
enel art. 57 EAC, pero con igual intervencion de las Cortes Generales mediante
ley orgénica), bien mediante leyes estatales de delegacion. Tal prevision, como
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senalé en su momento, no tenia valor juridico alguno. Y eso es lo que vienen
a decir los Pactos al hacer mencion a ese tipo de previsiones presentes en algunos
Estatutos como el de Cantabria.

El ambito material sobre el que se produce la ampliacion es objeto de
distingos en linea con lo que se ha venido diciendo mas atras acerca de los
criterios generales de distribucion de competencias. En efecto, se distingue un
grupo de materias exclusivas; un grupo de materias compartidas sobre la base
de la distincion legislacion basica-legislacion de desarrollo, en el que las CCAA
podran legislar y ejecutar; y un grupo de materias compartidas en el que las
competencias autonomicas se limitan a la ejecucion de la legislacion del Estado.

Pero una de las peculiaridades de estos Pactos esta en sus Anexos, en los
que se pretende fijar la delimitacion y contenido de cada una de las competencias
que se trasladan a las CCAA; delimitacion que significa la plasmacion de los
limites que cada materia tiene desde la perspectiva de los titulos estatales no
transferidos que la condicionan. Es decir, lo que, en definitiva, se hace en estos
Anexos es una operacion interpretativa consistente en poner en relacion los
diversos titulos derivados de los arts. 148 y, sobre todo, 149.1 CE acotando de
esta manera el contenido de la competencia autonomica en las materias de que
se trata con lo que, al estar pactada esta delimitacion material de contenidos,
es de esperar que la conflictividad sobre estas materias se reduzca considera-
blemente.

Veamos cuales son los distintos supuestos, con referencia sucinta a la
delimitacion y contenido que se pretende en cada competencia.

A) MATERIAS EN LAS QUE SE PRETENDE QUE LAS CCAA ASUMAN
COMPETENCIAS EXCLUSIVAS:

Se trata de trece materias cuyo caracter exclusivo solo puede predicarse
teniendo en cuenta la delimitacion efectuada, puesto que quedan condicionadas
por titulos estatales en los que tienen su limite. Si se observan estos limites se
vera hasta qué punto es equivoca y puede llegar a ser un «flatus vocis» la propia
idea de exclusividad. Aunque sea redundante podria decirse que son compe-
tencias exclusivas si se excluyen las limitaciones, condicionantes y titulos es-
tatales que se expresan. Pero probablemente no puede ser de otra manera tal y
como esta articulado el sistema de distribucion competencial en la Constitucion,
al que me he referido en la primera parte de este trabajo.

Las competencias incluidas en este epigrafe son las siguientes:

1.- Ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos
cuando las aguas discurran integramente por el ambito territorial de la Co-
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munidad Autonoma. Esta competencia ha de entenderse en los términos de la
legislacion de aguas (Ley 29/1985, de 2 de agosto) y de la STC 227/1988, de
29 de noviembre. En esos mismos términos se consideran incluidas las aguas
subterraneas.

2.- Casinos, juegos y apuestas con exclusion de las Apuestas Mutuas
Deportivo-Benéficas y Loterias Nacionales (en cuyo concepto se pretende incluir
las loterias dependientes del Organismo Nacional de Loterias y de la ONCE,
sobre la que, por cierto, existe un conflicto pendiente ante el TC que cuestiona
la viabilidad de tales apuestas o loteria como competencia estatal). El ejercicio
de esta competencia esta condicionado por los titulos estatales derivados de los
arts. 149.1.13% (bases y coordinacion de la planificacion general de la economia),
14 (Hacienda general y Deuda del Estado) y 29° (seguridad publica). Las
facultades que incluiria esta competencia, segun el mencionado anexo, son:
autorizaciones administrativas de instalacion, funcionamiento y constitucion de
empresas, otorgamiento de documentos profesionales, permisos de explotacion
de maquinas recreativas y de azar, y facultades de control, inspeccion y sancion.
Estas facultades estardn sometidas a principios de ordenacion y limitacion es-
tablecidos para garantizar su incidencia en la ordenacion general de la economia.
Como mecanismo de cooperacion se prevé la ya existente Comision Nacional
del Juego.

3.- Cooperativas y mutuas no integradas en el sistema de Seguridad Social,
respetando la legislacion mercantil. Ademas de la legislacion mercantil se
considera el limite de la legislacion sectorial especifica y el derivado de las
actividades que puedan ejercer (crédito y seguro).

4.- Espectaculos publicos. Limitada en su ejercicio por la competencia
estatal del art. 149.1.29* CE (seguridad publica) en cuanto a la seguridad de
lugares, instalaciones, organizacion y celebracion de espectaculos, régimen de
autorizaciones, vigilancia, prohibiciones, etc. Por lo que se refiere al «orden
publico» (vigilancia de policia y Guardia civil) se prevé un régimen de co-
municaciones e informacion entre las Administraciones autonémicas y periférica
del Estado. En relacion a los espectaculos taurinos el Estado mantiene la facultad
de dictar normas generales que los regulen. Finalmente, se debe tener en cuenta
que una parte de las funciones corresponde en esta materia a la Administracion
Local.

5.- Estadistica para fines no estatales. Competencia ya asumida en Can-
tabria, en el art. 22.19 EAC, pero que al no aparecer en el art. 148 CE y aludir
el 149.1.31° CE a la estadistica para fines estatales como competencia del Estado
podria entenderse una competencia redidual (art. 149.3 CE) que no podian
asumir las CCAA de segundo grado y ahora se clarifica. Hay que considerar
la existencia de la Ley 12/1989, de 9 de mayo, de la funcion estadistica estatal.
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6.- Fundaciones de interés para la Comunidad Autonoma. Condicionado
su ejercicio a lo dispuesto en los arts. 34 (derecho de fundacion), 22 (derecho
de asociacion) y 149.1.1% (regulacion de las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y cumplimiento
de los deberes) todos ellos de la Constitucion. La inclusion de esta altima
limitacion parece una cautela impuesta desde la optica fiscal y tributaria. En el
Anexo de los Pactos se identifican como funciones autonomicas: la autorizacion,
protectorado, inscripcion, registro, etc., pudiendo legislar ajustandose a las
condiciones del ejercicio del derecho de fundacion reguladas por el Estado en
temas como requisitos administrativos, etc. La competencia autondmica se prevé
sobre las fundaciones que, siendo de su interés, tengan su domicilio en la
Comunidad. Se prevé también un 6rgano comun para los supuestos en que las
fundaciones desarrollen actividades en otras Comunidades Auténomas.

7.- Industria, sin perjuicio de lo que determinen las normas del Estado por
razones de seguridad, sanitarias o de interés militar y las normas relacionadas
con las industrias que estén sujetas a la legislacion de minas, hidrocarburos y
energia nuclear. Competencia limitada por los titulos estatales del art. 149.1.13*
CE (bases y coordinacion de la planificacion de la actividad economica) y
149.1.11* (politica monetaria) y de acuerdo con los arts. 38 (libertad de empresa)
y 131 CE (planificacion). El Estado se reserva la autorizacion para la transfe-
rencia de tecnologia extranjera. Se pretende la equiparacion competencial de
todas las CCAA puesto que mientras algunos Estatutos no contemplan el titulo
(Cantabria, por ejemplo) otros aluden a €l con diferente diccion.

8.- Publicidad, sin perjuicio de las normas dictadas por el Estado para
sectores y medios especificos. Esta competencia resulta limitada por los titulos
estatales derivados de los arts. 149.1.1* (condiciones basicas que garanticen la
igualdad), 6° (legislacion mercantil) y 8* (legislacion civil). Y en ese sentido
hay que considerar la Ley 34/1988, de 11 de noviembre, general de publicidad
y determinados aspectos de las normas de defensa de consumidores y publicidad
de servicios o productos especificos. No daria lugar a traspaso de medios.

9.- Servicio meteorologico de la Comunidad Autonoma, sin poner en cues-
tion la existencia de un servicio meteorologico estatal, de acuerdo con el art.
149.1.20° CE.

10.- Instalaciones de produccion, distribucion y transporte de energia,
cuando el transporte no salga de su territorio y su aprovechamiento no afecte
a otra Comunidad Autonoma. La delimitacion del titulo viene determinada por
los arts. 149.1.22° (autorizacion estatal si afecta a otras CCAA) y 25 CE (bases
del régimen energético). Se piensa en la competencia sobre aprovechamientos
hidroeléctricos en ambitos reducidos pues el titulo esta condicionado por la
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legislacion estatal en materia de energia nuclear y eléctrica y por el Plan Ener-
gético Nacional de 1983, por mas que la doctrina mas autorizada (J. DELGADO,
J. SaLAs) entiende que dicho Plan carece de fuerza juridica vinculante y que
su eficacia se reduce al campo politico.

11.- Procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la
organizacion propia. Esta competencia esta condicionada por el art. 149.1.18*
(bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun, a cuyo amparo se ha aprobado la Ley 30/1992, de 26
noviembre, con ese titulo y aplicable a todas las Administraciones). En realidad,
las especificidades propias derivan de la organizacion autonomica y asi se ha
previsto en muchas leyes de la Administracion de las CCAA. No debe incluir
la legislacion procesal que esta muy cercana a veces a la procedimental.

12.- Instituciones publicas de proteccion y tutela de menores. Para las
CCAA que no la han asumido aun (Baleares). En el caso de Cantabria ha de
entenderse incluida en el art. 22.18 EAC.

13.- Transporte maritimo que se lleve a cabo exclusivamente entre puertos
o puntos de una misma Comunidad Auténoma, sin conexion con otros puertos
o puntos de otros ambitos territoriales. Esta competencia se ve limitada por los
titulos estatales derivados del art. 149.1.20* CE (marina mercante, abandera-
miento de buques...) pudiendo resultar afectada también por los de seguridad,
condiciones técnicas de los buques o régimen aduanero (art. 149.1.10* CE). Se
transfiere solo a Baleares.

B) MATERIAS EN LAS QUE SE PRETENDE QUE LAS CCAA ASUMAN
COMPETENCIAS DE DESARROLLO LEGISLATIVO EN EL MARCO DE
LA LEGISLACION BASICA DEL ESTADO Y EN LOS TERMINOS QUE LA
MISMA ESTABLEZCA, ASI COMO COMPETENCIAS DE EJECUCION:

1.- Corporaciones de derecho publico representativas de intereses eco-
nomicos y profesionales. La competencia estatal para dictar las bases se ubica
en el art. 149.1.18" CE.

2.- Defensa del consumidor y usuario. La legislacion estatal (Ley 26/1984,
de 19 de julio, general para la defensa de los consumidores y usuarios, que fue
objeto de la STC 15/1989, de 26 de enero, declarando la inconstitucionalidad
de alguno de sus preceptos) se fundamenta en el art. 51 CE. La ampliacion
competencial que se pretende tiene como objeto equiparar el nivel de todas las
CCAA, pues algunas han asumido esta competencia como de desarrollo legis-
lativo y otras solo como competencia de ejecucion. Este ultimo es el caso de
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Cantabria (art. 24,d. EAC). La competencia sera ejercida de acuerdo con las
bases y coordinacion de la sanidad (149.1.16%), ordenacion de la actividad
econdmica (149.1.13%), politica monetaria (149.1.11%), la planificacién y la
libertad de empresa (arts. 131 y 38 CE).

3.- Normas adicionales de proteccion del medio ambiente. La competencia
estatal para dictar las bases esta en el art. 149.1.23" CE. Ha de tenerse en cuenta
la STC 149/1991, de 4 de julio, sobre la Ley de Costas de 1988, que interpreta
dicho titulo estatal.

4.- Régimen minero y energético. La competencia estatal para aprobar las
bases procede del art. 149.1.25" CE. Las submaterias «minas» y «energia»
deben relacionarse con «industria» e «instalaciones de produccion, transporte
y distribucion de energia».

S.- Ordenacion del sector pesquero. La competencia estatal para dictar las
bases se incluye en el art. 149.1.19* CE. La ordenacion del sector pesquero,
competencia que asumiran las CCAA, es distinta de la competencia sobre pesca
maritima, que es estatal (art. 149.1.19%) y en tal sentido se ha pronunciado el
TC delimitando ambos titulos primero en la STC 158/1986, de 11 de diciembre,
y mas tarde, sobre todo, en las SSTC 56/1989, de 16 de marzo y 147/1991, de
4 de julio. La competencia estatal sobre pesca maritima incluiria el régimen de
explotacion de recursos pesqueros, normas sobre recursos y zonas de pesca,
fondos, caladeros, distancias y cupos, regulacion de actividades extractivas,
artes y medios de pesca, proteccion, conservacion y mejora de recursos pes-
queros, periodos, vedas y horas. El Estado también dictara las bases de la
ordenacion del sector referidas a quién puede ejercer la actividad, construccion
de buques, registros, cofradias de pescadores, lonjas, etc.

6.- Prensa, radio, television y otros medios de comunicacion social. La
competencia estatal para dictar las bases procede del art. 149.1.27" CE. Ha de
considerarse también el art. 149.1.21* en relacion con las telecomunicaciones
ylaLey 31/1987, de 18 de diciembre, de Ordenacion de las mismas (asignacion
de frecuencias y autorizaciones). También la ley 4/1980, de 10 de enero (Estatuto
de la radiotelevision) y la ley 46/1983, de 26 de diciembre (sobre el tercer
canal). En relacion con la prensa las CCAA asumirian facultades sobre auto-
rizaciones de empresas periodisticas. En el EAC habia ya referencias parciales
en el art. 27.

7.- Denominaciones de origen, en colaboracion con el Estado. Para las
CCAA que no tuvieran ain esta competencia (Castilla-Ledon). En Cantabria esta
en el art. 24.c) EAC.
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C) MATERIAS EN LAS QUE SE PRETENDE QUE LAS CCAA ASUMAN
COMPETENCIAS DE EJECUCION DE LA LEGISLACION DEL ESTADO:

1.- Asociaciones. La competencia estatal para legislar procede de los arts.
22.1 y 149.1.1* CE. Ha de tenerse en cuenta que algunas asociaciones aparecen
vinculadas a otros titulos competenciales por su actividad especifica.

2.- Ferias internacionales. La competencia estatal se pretende derivar de
los arts. 149.1.3* CE (relaciones internacionales) y 10* (régimen aduanero,
arancelario y comercio exterior).

3.- INSERSO: Gestion de las prestaciones y servicios sociales del sistema
de Seguridad Social. La competencia estatal deriva del art. 149.1.17* CE (le-
gislacion de Seguridad Social). La competencia autondmica supondria la gestion
de centros, servicios y prestaciones sociales del sistema de Seguridad Social.
Esta gestion estara condicionada por diversos aspectos: la legislacion estatal
determinara la condicion de beneficiario, la financiacion se efectuara de acuerdo
con las normas del régimen economico de la Seguridad Social, se fijaran ins-
trumentos de seguimiento del gasto. El Estado podra establecer planes generales
de necesidades, programas y servicios, reservarse la creacion y gestion de centros
estatales, etc.

4.- Gestion de museos, archivos y bibliotecas de titularidad estatal, que
no se reserve el Estado. Los términos de la gestion seran fijados mediante
convenio. La competencia estatal se fundamenta en el art. 149.1.28° CE y la
gestion ya la han asumido muchas CCAA, entre ellas la de Cantabria [art. 24
b) EAC].

5.- Pesas y medidas. Contraste de metales. La competencia legislativa del
Estado deriva del art. 149.1.12* CE. La competencia autondémica se enmarca
en la Ley 3/1985, de 18 de marzo (modificada en 1986), de metrologia, y la
STC 100/1991, de 13 de mayo, sobre dicha Ley.

6.- Planes estatales de implantacion o reestructuracion de sectores eco-
nomicos. La competencia estatal deriva del art. 149.1.13* CE vy la participacion
autonomica se pretende regular, caso a caso, en las normas que aprueben los
planes mencionados.

7.- Productos farmacéuticos. La competencia estatal se recoge en el art.
149.1.16" CE (legislacion sobre productos farmacéuticos). La competencia au-
tondmica se enmarcaria exclusivamente en la Ley 25/1990, de 20 de diciembre,
del Medicamento, como materia distinta de la «ordenacion farmacéutica» in-
cluida en el titulo «Sanidad» y como tal asumida ya por las CCAA. En el caso
de Cantabria, art. 23.3 EAC produciéndose la «interpretacion» y los traspasos
en el RD 2030/1982, de 24 de julio.
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8.- Propiedad industrial. La competencia estatal deriva del art. 149.1.9°
CE. Las facultades de ejecucion autondmicas se enmarcan en la Ley 11/1986,
de 20 de marzo, de Patentes, y en la Ley 32/1988, de 11 de noviembre, de
Marcas, entre otras normas.

9.- Propiedad intelectual. También aqui la competencia legislativa estatal
deriva del art. 149.1.9° CE. Las facultades de ejecucion autondomica se enmarcan
en la Ley 22/1987, de 11 de noviembre, de Propiedad Intelectual, modificada
por Ley 20/1992, de 7 de julio.

10.- Salvamento maritimo. La competencia estatal deriva del art. 149.1.20°
CE (marina mercante). Se prevé al respecto la necesidad de planificar y coordinar
las actuaciones de las diferentes Administraciones pues no se contempla el
traspaso de medios como tampoco se hizo en relacion con las CCAA de primer
grado en su momento.

11.- Trabajo: ejecucion de la legislacion laboral. La competencia estatal
deriva de los titulos ubicados en los arts. 149.1.2* (inmigracion), 7% (legislacion
laboral) y 13" (planificacion de la economia). Dentro de este titulo se incluirian
submaterias que responden a la denominacion mas amplia de «legislacion la-
boral» como relaciones de trabajo, seguridad e higiene, fundaciones laborales,
sociedades anonimas laborales, expedientes de regulacion de empleo, ayudas
para el fomento del empleo y servicio pablico de estiba y desestiba. El Estado
se reserva todas las competencias en materia de migraciones y fondos de empleo,
sin perjuicio de lo que puedan disponer en el futuro las normas sobre estas
materias.

D) LA EDUCACION COMO PROBLEMA ESPECIFICO

En el ambito de la educacion se recoge la siguiente féormula: «Desarrollo
legislativo y ejecucion de la ensenanza en toda su extension, niveles y grados,
modalidades y especialidades, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 27 de
la Constitucion y leyes organicas que conforme al apartado 1° del articulo 81
de la misma lo desarrollen y sin perjuicio de las facultades que atribuye al
Estado el nimero 30 del apartado 1° del articulo 149 y de la Alta Inspeccion
para su cumplimiento y garantia».

La ampliacion de esta competencia, no obstante, se abordara «en los tér-
minos y condiciones que garanticen el funcionamiento del sistema educativo
nacional». Por ello las partes firmantes «reconocen la necesidad de adecuar el
calendario a los compromisos establecidos para implantar la reforma educativa
aprobada por las Cortes Generales, los plazos en ella previstos para los diferentes
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niveles educativos, asi como los especificos mecanismos de financiacion con-
templados para su realizacion».

Aun reconociendo la posibilidad de un «tempus» mas lento en esta materia,
a partir del curso 1992-93 el Estado y las CCAA iniciardn la preparacion de
las Administraciones autondmicas para que puedan recibir en su momento los
traspasos inherentes a esta competencia promoviendo, ademas, la participacion
de las CCAA en las reformas derivadas de la LOGSE.

Como esta competencia supone un elevado incremento de la financiacion
autondmica se afirma en los pactos que «establecida la participacion en los
ingresos del Estado de las Comunidades Autonomas para el periodo 1992-1996,
la modificacion del porcentaje de participacion derivada de la asuncion de las
competencias en materia de ensenanza, se producira en el marco de la revision
del sistema de financiacion que acuerde el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
al final de este periodo», lo que apunta a ese momento como el de la efectividad
plena de la competencia.

De todas formas los limites del ejercicio de la competencia autonomica
serian: las CCAA facilitaran informacién a la Administracion del Estado sobre
el funcionamiento del sistema educativo, la creacion de centros y la implantacion
de nuevos estudios se realizara de acuerdo con criterios de planificacion general
abordados en el seno de la conferencia sectorial correspondiente; la Adminis-
tracion del Estado establecera mecanismos que garanticen una prestacion ho-
mogénea del servicio educativo y procedimientos que permitan seguir y evaluar
el sistema en su conjunto; también la Administracion del Estado fijara los
requisitos y datos que deben suministrar las CCAA a efectos de elaboracion de
estadisticas; la Administracion del Estado podra adoptar medidas para corregir
desigualdades o desequilibrios en la prestacion del servicio y establecer prin-
cipios comunes de actuacion en materias relativas a inversiones o personal.

La ampliacion competencial dara lugar a un posterior proceso de traspasos
en el que se identificaran en concreto las funciones, servicios y medios a
traspasar.

E) EXCLUSION DE LA SEGURIDAD SOCIAL, EXCEPTO EL INSERSO

Por otro lado, queda fuera de la ampliacion pactada la materia «Asistencia
Sanitaria de la Seguridad Social (INSALUD)», sin perjuicio de que se inten-
sifique la participacion de las CCAA, dentro del marco de la Ley General de
Sanidad de 1986, en los debates y trabajos del Consejo Interterritorial del Sistema
Nacional de Salud.
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F) REFERENCIA A LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CANTABRIA

¢ Qué significan para Cantabria estos Pactos que plasma luego la Ley or-
ganica 9/1992, de 23 de diciembre? Suponen ¢l traspaso, y la posterior asuncion
estatutaria, de 29 competencias, algunas de las cuales no son nuevas sino
ampliacion o ratificacion de otras ya existentes, como en seguida aclararé.
Transferencia que se realiza, como para las demas CCAA, distinguiendo en
cada una de ellas el caracter y funciones que se incluyen (competencias exclu-
sivas, de desarrollo legislativo y ejecucion, o sdlo de ejecucion de la legislacion
estatal) y en los términos y con los condicionamientos generales antes expuestos.

Algunas de estas competencias estaban contempladas como posibles com-
petencias a asumir en el futuro en el antes mencionado art. 25 EAC. Otras son
enteramente nuevas. A su vez, unas derivan del art. 149.1 CE, esto es, de la
lista de competencias estatales que permite a las CCAA compartir la competencia
por no estar reservadas enteramente al Estado, y otras se ubicarian en el art.
149.3, esto es, competencias que no aparecen en el art. 149.1 y son por tanto
residuales.

Si se cruzan todos estos criterios se puede llegar al siguiente cuadro donde
la primera columna designa en términos abreviados la competencia de que se
trata, la segunda el caracter con que se transfiere, la tercera el apartado del art.
149 CE en que se ubica y la cuarta si estaba o no ya prevista en el Estatuto:

Competencia Caracter Arts. CE Prevision EAC
1. Ordenacion y concesion de recursos hi- Exclusiva 149.3 25.a) y b) EAC
draulicos cuando las aguas discurran
por el ambito de la CA
2. Casinos, juegos y apuestas Exclusiva 149.3 25.c) EAC
3. Cooperativas y mutuas no integradas en Exclusiva 149.3 No
la Seguridad Social
4. Espectaculos publicos Exclusiva 149.3 No
5. Estadistica para fines no estatales Exclusiva 149.3 y 149.1.31° 22.19 EAC
6. Fundaciones Exclusiva 149.3 No
7. Industria Exclusiva 149.3 No
8. Instalaciones de produccién, distribu- Exclusiva 149.1.22° 25.d) EAC
cion y transporte de energia cuando el
transporte no salga de la CA y su apro-
vechamiento no afecte a otras
9. Procedimiento administrativo derivado Exclusiva 149.1.18° No
de sus especialidades organizativas




La ampliacion competencial: los Pactos Autonomicos de febrero de 1992 231

10. Publicidad Exclusiva 149.3 25.e) EAC
11. Servicio meteorolégico de la Comuni- Exclusiva 149.3 y 149.1.20° No
dad
12. Corporaciones de Derecho Publico Desarrollo legisla- 149.3 No
tivo y ejecucion
13. Normas adicionales de proteccion del | Desarrollo legisla- 149.1.23° 25.h) EAC
medio ambiente tivo y ejecucion
14. Defensa del consumidor Desarrollo legisla- 148.1.12° 24.d) EAC
tivo y ejecucion
15. Régimen minero y energético Desarrollo legisla- 149.1.25° 25.m) EAC
tivo y ejecucion
16. Ordenacion del sector pesquero Desarrollo legisla- 149.1.19° 25.f) EAC
tivo y ejecucion
17. Prensa, radio y television Desarrollo legisla- 149.1.27° 27 EAC (parcial-
tivo y ejecucion mente)
18. Educacion Desarrollo legisla- 149.1.30 25.1) EAC
tivo y ejecucion
19. Asociaciones Ejecucion 149.3 No
20. Ferias internacionales Ejecucion 149.1.10° No
21. INSERSO Ejecucion 149.1.7° 25.k) EAC
22. Museos, archivos y bibliotecas de ti- Ejecucion 149.1.28° 24.b) EAC (extra-
tularidad estatal, que no se reserve el limitacion)
Estado
23. Pesas y medidas. Contraste de metales Ejecucion 149.1.12° No
24. Planes estatales de implantacion o rees- Ejecucion 149.1.13"/149.3 No
tructuracion de sectores econdmicos
25. Productos farmacéuticos Ejecucion 149.1.16* No
26. Propiedad industrial Ejecucion 149.1.9° No
27. Propiedad intelectual Ejecucion 149.1.9° No
28. Salvamento maritimo Ejecucion 149.3 25.) EAC
29. Trabajo Ejecucion 149.1.7° 25.j) EAC

Conviene realizar alguna aclaracion adicional. Como puede observarse se
incluyen todas las competencias que en el Estatuto aparecian como diferidas en
el antes citado art. 25 EAC, excepto el apartado i) de dicho articulo, que dice
asi: «obras publicas y transportes no incluidos en el articulo 22». El art. 22.4
EAC se refiere a la competencia de la Comunidad sobre las obras publicas de
su interés realizadas dentro de su territorio y que no sean de interés general del
Estado, ni afecten a otras CCAA. El art. 149.1.24° CE reserva al Estado las
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obras piiblicas de su interés realizadas dentro de su territorio y que no sean de
interés general del Estado, ni afecten a otras CCAA. El art. 149.1.24° CE
reserva al Estado las obras publicas de interés general o que afecten a varias
CCAA, competencia que no parece traspasable so pena de desapoderar al Estado
para la realizacién de las grandes infraestructuras. En cuanto a los transportes
ha de tenerse presente la Ley orgénica 5/1987, de 30 de julio, de delegacién
de facultades del Estado en relacién con los transportes mecénicos por carretera
y por cable. Asi, pues, prescindiendo de la referencia a las obras publicas del
art. 25.1) EAC todas las demds materias alli mencionadas se incluyen en los
Pactos y en la posterior Ley orgdnica de Transferencias 9/1992.

Entre las nuevas competencias exclusivas que se transfieren a las Comu-
nidades Auténomas estd la materia «estadistica para fines no estatales», que en
realidad contemplaba ya el art. 22.19 EAC por lo que no puede decirse que sea
nueva, pero que se incluye por razones de homogeneidad y clarificacién dado
que no aparecia en el listado del art. 148 CE y por otra parte el art. 149.1.31°
aludia a la competencia estatal en materia de estadistica para fines estatales, lo
que podia interpretarse como que la estadistica para fines autonémicos era una
competencia residual (149.3) que las CCAA de segundo grado no podian, por
ello, asumir. De ahi la inclusién también de la materia.

Entre las competencias de desarrollo legislativo y ejecucién aparece la
«defensa del consumidor y usuario», que también estaba contemplada de forma
expresa en el art. 24.d) EAC como competencia meramente ejecutiva. La trans-
ferencia lo que hace es, pues, ampliar su cardcter y sus funciones. En materia
de «prensa, radio y televisién» habfa una remisién en el EAC al Estatuto juridico
de la Radiotelevision (art. 27), pero se silenciaba la referencia a la prensa.

En cuanto a la transferencia de competencias meramente ejecutivas de la
legislacion estatal se incluye la referencia a la «gestién de museos, archivos y
bibliotecas de titularidad estatal, que no se reserve el Estado» fijandose los
términos de la gestion mediante convenio. Esta competencia se mencionaba
asimismo en el art. 24.b) EAC, pero podia considerarse una extralimitacion,
que ahora se sana, por cuanto la competencia se basa en el art. 149.1.28" CE,
precepto en el que no podian asumir competencias las CCAA de segundo grado.
La clarificacion efectuada incluye el inciso «que no se reserve el Estado»,
posibilitando asi que haya museos de titularidad estatal cuya gestion no se
transfiera (por ejemplo la gestién del Prado, sobre esa base, no se transferird a
la Comunidad de Madrid).

En consecuencia las 29 competencias citadas significan, en realidad, 26
nuevas competencias, la ampliacién de una y la clarificacién de otras dos.
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(Por qué se ha hablado, pues, de 32 «nuevas competencias»? Porque a
veces se leen los textos apresuradamente y no se matiza. Y es que los Pactos
y la Ley organica 9/1992 aluden también a «instituciones publicas y tutela de
menores» y «transporte maritimo» entre puertos de una misma Comunidad, que
se transfieren como competencias exclusiva solo a la Comunidad de Baleares,
y a «denominaciones de origen», que se transfiere como competencia de de-
sarrollo legislativo y ejecucion solo para Castilla y Leon. La primera ya la tenia
Cantabria sobre la base del titulo «asistencia y bienestar social» (art. 22.18
EAC), la segunda no le afecta y la ultima también la habia asumido en el art.
24.c) EAC.

De las materias «diferidas» mencionadas en el art. 25.1 EAC se contemplan
como exclusivas cuatro: los apartados a) y b) (aprovechamientos hidraulicos y
aguas subterraneas), ¢) (casinos y apuestas), d) (transporte de energia) y e)
(publicidad). Otras cinco aparecen como competencias autonomicas de desa-
rrollo legislativo de las bases estatales: los apartados f) (ordenacion del sector
pesquero), g) (salvamento maritimo), h) (normas de proteccion del medio am-
biente), 1) (la educacion, sobre la que ya se han indicado los términos previstos
en los Pactos y en la Ley organica 9/1992) y m) (régimen minero y energético).
Finalmente, dos aparecen como competencias de ejecucion de la legislacion
estatal: los apartados j) (trabajo) y k) (Seguridad social: aunque solo el INSER-
SO).

Es evidente que la operacion disenada en los Pactos Autonomicos de febrero
de 1992 e instrumentalizada luego a través de la Ley de Transferencias de 23
de diciembre de 1992 supone un hito importantisimo, porque practicamente
iguala a la Comunidad de Cantabria, como a las demas de segundo grado, a
las Comunidades Autonomas llamadas de primer grado. Son pocas ahora las
grandes materias competencias que las diferencian: determinadas competencias
en materia de Administracion de Justicia, policia, ordenacion del crédito, banca
y seguros y gestion del INSALUD. Otras competencias que aparecen explicitas
en los estatutos de las CCAA de primer grado y que no constan asi en el Estatuto
de Cantabria podrian ubicarse en otros titulos competenciales genéricos.

4. Procedimiento de asuncion de las nuevas competencias

La ampliacion competencial citada estaba prevista que se llevara a cabo
mediante la transferencia acordada a través de ley organica por las Cortes
Generales segun lo dispuesto en el art. 150.2 CE. En dicha ley se incluirian
para todas las CCAA afectadas las materias objeto de ampliacion concretandose
alli también las adaptaciones geogrificas y especificas que cada Comunidad
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requiriera. El plazo previsto para presentar a las Cortes el proyecto se fijaba en
el propio ano 1992.

Inmediatamente después de ser aprobada la ley de delegacion los partidos
politicos firmantes se comprometian a promover en las instituciones de que
forman parte la incorporacion de las competencias mencionadas en los Estatutos
mediante su reforma. La reforma estatutaria seguiria la tramitacion prevista con
caracter general en la Constitucion y en los propios Estatutos y se pretendia
hacer mediante un unico articulo que recoja las competencias citadas en los
términos previstos en la ley de transferencia.

Asumidas las competencias las Comisiones Mixtas de Transferencias de
cada Comunidad determinaran, mediante los oportunos acuerdos, los medios
personales y materiales que hayan de ser objeto de traspaso para la efectividad
del ejercicio de las competencias en los casos que procedan.

Se prevé también la reforma de los Estatutos de la Comunidad Auténoma
Valenciana y de Canarias incorporando a ellos la ampliacion efectuada por las
Leyes organicas 11 y 12/1982, de 10 de agosto, de transferencias en materia
de titularidad estatal.

Queda fuera, finalmente, de los pactos la implantacion del régimen de
autogobierno de Ceuta y Melilla, sobre lo que no se logro el necesario consenso.

Pues bien, lo pactado se llevo a cabo en los términos expuestos a través
de la citada Ley organica 9/1992, de 23 de diciembre, denominada «de trans-
ferencia de competencias a las Comunidades Autonomas que accedieron a la
autonomia por la via del art. 143 de la Constitucion». Se trata de una ley breve,
de 22 articulos que enumera primero las competencias que se transfieren a todas
las Comunidades de segundo grado (arts. 2, para las competencias exclusivas,
3 para las de desarrollo legislativo, y 4 para las de ejecucion) y luego las
especificas de alguna Comunidad Auténoma (art. 5), dedicando dos preceptos
a la transferencia de la educacion (arts. 19 y 20).

En los arts. 6 a 18 se realiza la delimitacion y condiciones del ejercicio
de las competencias en los términos aludidos mas atras y, por ultimo, el art.
22 alude a los futuros traspasos de medios y servicios cuando sean necesarios,
y el art. 23 se refiere a las modalidades de control en los siguientes términos:

«Las Comunidades Autdénomas adaptaran el ejercicio de las com-
petencias transferidas por la presente Ley organica a los siguientes prin-
cipios y controles, sin perjuicio de los que puedan establecerse en la
normativa especifica:
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a) Las Comunidades Autonomas facilitaran a la Administracion del
Estado la informacion que ésta solicite sobre las materias correspondien-
tes.

b) Las facultades y servicios transferidos mantendran, como mini-
mo, el nivel de eficacia que tengan en el momento de la transferencia.

¢) En caso de incumplimiento de los requisitos anteriores, €l Go-
bierno requerira formalmente al respecto a la Comunidad Auténoma vy,
si persistiera el incumplimiento, podra suspender a partir de los tres meses
de facultades y servicios, dando cuenta de ello a las Cortes Generales.
quienes resolveran sobre la procedencia de la decision del Gobierno.
levantando la suspension o acordando la revocacion del ejercicio de la
facultad transferida».

Este ultimo condicionante es posible porque se trata, todavia, de transfe-
rencias de competencias estatales y de acuerdo con el art. 150.2 CE el titular
de la competencia puede prever en ella «las formas de control que se reserve
el Estado». Una vez incorporado el contenido de la ley a los Estatutos una
conclusion similar habria que deducirla del art. 155 CE.

Aprobada la ley se ha iniciado ya el segundo momento previsto en los
Pactos, es decir, la iniciativa legislativa de modificar el Estatuto en los términos
contemplados por la citada Ley organica 9/1992.

5. El desarrollo del principio de cooperacion: las Conferencias
Sectoriales

La segunda parte de los Pactos Autonomicos se refiere al principio de
cooperacion, un principio esencial si bien no formulado expresamente en la
Constitucion. El documento pactado comienza en este punio recordando la
doctrina constitucional al respecto, que merece ser conocida por todos los res-
ponsables institucionales. Y es que, en efecto, el TC ha dicho que ese principio
de cooperacion «que no es menester justificar en preceptos concretos se en-
cuentra implicito en la propia esencia de la forma de organizacion territorial del
Estado que implanta la Constitucion» (STC 18/1982, de 4 de mayo) «porque
es de esencia al modelo de organizacion territorial del Estado implantado en la
Constitucion» (SSTC 80/1985, de 4 de julio y 96/1986, de 10 de julio). Principio
que debe informar y presidir las relaciones entre el Estado y las CCAA en
beneficio de ambos (SSTC 64/1982, de 4 de noviembre, 71/1983, de 29 de
julio, 104/1988, de 8 de junio, 252/1988, de 20 de diciembre...).

Este «deber de colaboracion» (STC 18/1982) al que estan sometidos el
Estado y las CCAA no implica extension alguna de las competencias estatales,
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ni puede imponerse coactivamente sino que ha de buscarse «la previa confor-
midad de las Comunidades Autonomas competentes, que por esta via participan
en la formacion de la voluntad estatal» (SSTC 80/1985 y 96/1986).

Después de recordar esta doctrina y de considerar que el mencionado
principio es consustancial con el buen funcionamiento del Estado autonomico,
el acuerdo plasma el compromiso de los partidos firmantes de adoptar «un
comportamiento politico coherente con el principio de cooperaciéon» en las
relaciones entre los diversos poderes territoriales. Comportamiento de coope-
racion que:

— «pondere, en la actuacion de las competencias propias, la totalidad de
los intereses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté
encomendada a otras Administraciones, de manera que el sistema de relaciones
se base en una voluntad politica de cooperacion, asentada sobre una actitud de
reciproca lealtad constitucional y estatutaria».

— posibilite la toma de decisiones conjuntas en asuntos donde existan com-
petencias compartidas o exijan articular una actuacion comun para lograr una
actuacion mas eficaz.

— sea un elemento de equilibrio, en particular en aquellas areas de poder
concurrente.

—y proteja los intereses conjuntos del Estado autonémico buscando rela-
ciones constructivas.

Al servicio de estos objetivos se considera que la técnica de cooperacion
mas adecuada para abordar actuaciones o tareas comunes es la planificacion y
la programacion conjunta y como instrumento para canalizar las relaciones de
colaboracion el medio normal deben ser las Conferencias Sectoriales.

Las Conferencias Sectoriales se conciben como drganos de trabajo al ma-
ximo nivel (Ministro y Consejeros) que deben ser impulsados y constituidos en
aquellas areas en que no existan. Ahora se pretenden generalizar, en concreto,
en el ambito de la cultura (donde no existian mas que organos de segundo nivel
en temas sectoriales: patrimonio, museos, archivos), vivienda, trabajo (donde
no habia un 6rgano similar), transportes (Conferencia Nacional de Transportes),
turismo, pesca (donde no habia ningun drgano similar), sanidad y salud publica
(donde ya existia el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud y la
Conferencia Sectorial del Plan Nacional sobre la Droga), medio ambiente,
investigacion (donde existe el Consejo General de la Ciencia y Tecnologia),
proteccion civil (donde existe la Comision Nacional de Proteccion Civil), edu-
cacion, industria (donde no hay organos de encuentro), infraestructuras y or-
denacion del territorio, consumo, asuntos sociales y agricultura. Sus funciones
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tendran caracter consultivo o de participacion en la toma de decisiones para
articular politicas conjuntas y programaciones comunes de todas las CCAA,
examinar proyectos estatales que afecten a las CCAA y que pueden cofinan-
ciarse, contrastar puntos de vista, intercambiar informacién, fijar criterios para
evaluar el cumplimiento de compromisos, etc.

Las Conferencias Sectoriales se basan en el principio del consentimiento
de las partes adoptando sus acuerdos, como regla, por unanimidad; criterio que
puede sustituirse por reglas de mayorias en supuestos especificos.

El desarrollo de la cooperacion se complementa con las relaciones bila-
terales cuando no se pueda dar respuesta en las Conferencias Sectoriales a los
asuntos especificos de una Comunidad por razén de «las peculiaridades geo-
graficas, culturales, lingiisticas o del contenido estatutario de cada Comunidad
Auténoma».

Expresamente se prevé que la Conferencia Sectorial constituida en el Mi-
nisterio para las Administraciones Publicas sobre asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas sea el instrumento donde articular la participacion de
las CCAA en las fases ascendente (presentacion de propuestas a los drganos de
la CEE) y descendente (aplicacion y ejecucion del Derecho comunitario) del
proceso comunitario europeo.
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IX. FINAL

1.- La Ley organica 9/1992, de 23 de diciembre, supone, como ya he
senalado, un hito significativo muy importante al que, sin embargo, no se le
ha dado la relevancia que merece, al menos en los primeros meses posteriores
a los Pactos. Una capa de denso silencio se instalo sobre ellos y permanecieron
incluso sin publicarse hasta el mes de septiembre de 1992, y aun entonces en
circulacion relativamente restringida. Y, sin embargo, la igualacion competen-
cial ha dado con ellos un paso decisivo. Falta ahora la negociacion de los
traspasos inherentes a las nuevas competencias, proceso que sera seguramente
lento y complejo. Pero el salto es, desde luego, cualitativo y de una gran
trascendencia desde la oOptica de los postulados derivados del concreto sistema
constitucional de distribucion de competencias. Insisto en esto: desde la logica
del sistema constitucional. Otra cosa es desde la logica politica, optica que
también debe considerarse. Porque el significado de los Pactos de 1992 ha sido
también minusvalorado en algunos sectores, no se sabe muy bien por qué
razones, aunque algunas puedan intuirse.

Como se senala en otra parte de este libro a veces se le piden al sistema
autondmico lo que éste en ningln caso puede proporcionar: la solucion tau-
maturgica a todos los problemas, cuando se trata de un mero instrumento que
hay que valorar en funcion de su razon de ser y, después, en razon de sus frutos
y de sus resultados.

Los problemas economicos, la insuficiencia de infraestructuras, la limi-
tacion de la hacienda autondmica, la deficiente calidad o eficacia de algunos
servicios ante un sistema complejo de competencias y de atribucion de respon-
sabilidades de los éxitos y los fracasos son vagamente atribuibles a los poderes
centrales en la medida en que no corresponden claramente siempre a la res-
ponsabilidad de la Comunidad Auténoma y permiten instalar en un amplio sector
ciudadano una cierta cultura de la queja que, sobre la base de algunos datos
reales, aglutina también sentimientos internos, identificadores y de cohesion
que naturalmente son aprovechados por los gobernantes autondmicos y a veces
también por quienes no lo son.

Al final, esa cultura como creencia y valor social es la que acaba insti-
tucionalizindose porque ambas, cultura e instituciones, son inseparables, ya
que éstas expresan y, en su caso, refuerzan aquélla, como ha recordado re-
cientemente Victor PEREZ Diaz. Por eso, pasados ya diez anos desde la expe-
riencia autondmica, cabe preguntarse si el instrumento sirve o no, presta o no,
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dinamiza o no, y si el problema o, en su caso, la soluciéon a muchos problemas
esta en €l y en lo que significa o también en la sociedad de la que emana y de
la que es expresion.

Quiza por eso no se observan con entusiasmo, como en 1981, ni en oca-
siones se ven como avances lo que desde la dinamica del sistema constitucional
significa la ampliacion competencial. Porque —y este es un dato fundamental—
la ampliacion no cambia cualitativamente la sustancia politica de cada Comu-
nidad. El peso especifico de cada Comunidad en funcion de su historia, de su
entidad economica, de su cohesion social sigue estando presente por encima de
las competencias concretas, lo cual es perfectamente logico y significa que,
ademas de competencias que se puedan asumir y gestionar, hace falta una
sociedad que las vertebre.

Los problemas sociales y economicos pueden hallar un mejor enfoque desde
la optica autondmica. Por eso es preciso apurar el sistema y profundizar en él,
porque lo exige la misma logica constitucional. Lo que a su vez reclama la
lealtad de todos a ese principio o criterio descentralizador desde la diversidad
pero desde la coherencia del todo que aglutinan. Profundizacion en el sistema
autonodmico que permita jugar a cada parte con todos los mimbres del sistema
para romper, de alguna manera, esa cultura del vago, genérico y abstracto
victimismo que es perfectamente visible y que se instala casi por todas partes.
Un victimismo y una queja permanente que es mas facil que permanezca mientras
haya un centro vagamente responsable de todo o, al menos que se observa como
tal por un amplio sector de ciudadanos que tienen esa muchas veces desviada
percepcion, que a la postre es la que finalmente se impone.

El sistema competencial es un puro instrumento al servicio de los ciuda-
danos, pero no un mecanismo de sustitucion de los ciudadanos. Como no lo es
cualquier Poder Publico. Por eso, junto a los medios y las competencias, hace
falta una sociedad que se realice desde ellos y asuma su propio protagonismo
a través de sus instituciones politicas. Estas no pueden por si solas protagonizar
y encarar en exclusiva la solucion de los problemas sociales y economicos de
una region. Es preciso también el dinamismo de la propia sociedad que, huyendo
del paternalismo, busque apoyos y colaboraciones cuando sea menester pero
que protagonice también por si misma el despegue y la busqueda comun de
respuestas o de preparacion para afrontar respuestas sin esperar de los Poderes
Publicos lo que éstos acaso no pueden aportar. Por todo ello, la aclaracion de
la definitiva —en lo que cabe hablar de definitiva— distribucion competencial y
la consolidacion del modelo de financiacion resultan presupuestos inexcusables,
pero no suficientes.

La logica partidista oscurece a veces estos problemas de fondo que quedan
reducidos a una optica microscopica y del dia a dia, donde sus correlatos juridicos
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resultan apenas relevantes. Pero estos correlatos, que no son objetivos en la
linea apuntada: conseguir un modelo autonémico en el que el instrumento que
las normas y las competencias significan se utilicen para promocionar, para
regular, orientar y encauzar sectores, para invertir en infraestructuras, para
interrelacionar y para abandonar las pequenas controversias inutiles. ..

Para eso hacen falta varias cosas, que no siempre se tienen. Hacen falta
instrumentos competenciales y financieros, pero también medios humanos, pro-
fesionales competentes, conexiones, consolidacion institucional, lenguaje, asun-
cion de actitudes modernizadoras y abiertas. Y sensibilidad.

Las Comunidades Autonomas pueden, pues, hacer cosas, pero no todas
las cosas. Es preciso querer, apostar mas alla de hoy, disponer de medios y de
personas y apelar al apoyo social sin tampoco enquistarse en si misma, para lo
cual en el plano institucional es precisa la consolidacion y en el plano politico
se necesita también un debate sereno, plural y desapasionado en el que se
descarte, por un lado, la descalificacion y, por otro, la autocomplacencia de la
critica.

El ambito politico aparece asi como decisivo porque responde a una realidad
social mas alla o por encima de las propias competencias.

2.- Desde otro punto de vista, la Ley organica 9/1992, de 23 de diciembre,
salvadas las evidentes distancias, trae el recuerdo de la LOAPA de 1982 por
tratarse de una ley interpretativa. ;No es acaso esta Ley organica 9/1992 una
ley interpretativa? A mi juicio, lo es claramente y, en ese sentido, recuerda
algunos aspectos de la vieja LOAPA. Es interpretativa porque deduce, concreta,
limita y enmarca el contenido ‘‘material’’ de los titulos competenciales gené-
ricamente enunciados en la Constitucion, entrecruzandolos, conectandolos, so-
lapandolos.

La diferencia esta, sin embargo, en que al tratarse de una transferencia de
competencias estatales, de acuerdo con el art. 150.2, es el titular de la trans-
ferencia quien realiza y concreta los términos de la misma y por eso una eventual
extralimitacion legislativa de una Comunidad seria facilmente controlable. Una
vez que el contenido concreto de la Ley organica 9/1992 se incorpore a los
Estatutos, sucederia lo mismo por el juego del principio dispositivo. El TC no
es que se viera condicionado por la ‘‘interpretacion’’ constitucional efectuada
por ellos sino por la autolimitacion plasmada en el Estatuto en aplicacion del
principio dispositivo de modo que, entonces, si una Comunidad legislara en
alguno de los temas apuntados sin respetar esa ‘ ‘interpretacion’’ lo que sucederia
es que esta legislando en contra del propio Estatuto y el TC se veria obligado
a proteger dicho Estatuto. El pacto actual, a reserva de otros cambios que



Final 241

eventualmente pudieran producirse, queda asi blindado y descarga al TC de una
cada vez mas peligrosa tarea: la de resolver casuisticamente todos los supuestos
concretos con los Gnicos y limitados criterios del art. 149.1 CE, desactivando
el riesgo de arbitrismo y de soluciones potencialmente incoherentes.

Pero al mismo tiempo que esta operacion manifiesta sus aspectos mas
positivos destaca igualmente sus insuficiencias. Por una parte, la evidencia de
la necesidad de un pacto, que acaba resultando el aspecto principal mas alla
del dogmatismo juridico, dado que es improbable que del texto constitucional
vigente se pudieran deducir, sin riesgos, desbloqueos competenciales por otra
via. Pero, por otro lado, si la ‘‘interpretacion’ plasmada en los Estatutos re-
formados reduce el ambito de la conflictividad, nada impide que siga existiendo
por la enorme complejidad del sistema y su potencial complicacion por el juego
de la acumulacion de titulos que limitan y matizan otros y que conducen a que
el TC se tenga que seguir pronunciando, con los mismos criterios e instrumentos
actuales, cuando surjan nuevas realidades sobre las que Estado o CCAA quieran
actuar. La simplificacion ya no es posible —creo yo— con los instrumentos del
Derecho, que han rendido un servicio inapreciable mas alla de lo que era licito
exigir a una tan delicada herramienta. Y si eso es asi, como asi pienso que es,
la evidencia de lo sucedido en 1992 destaca mas todavia, es decir, la necesidad
de un pacto politico para generar en el futuro una mayor clarificacion y sim-
plificacion. Y el posible pacto supone seguramente, algun dia, la recuperacion
del consenso constitucional y, a partir de la experiencia habida, repensar el
sistema en su globalidad y, una vez madurado, plasmarlo en una reforma cons-
titucional sobre cuyos perfiles resulta impertinente pronunciarse ahora.

3.- El sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las CCAA
es, como se ha visto, complejo y tiene puesta la mira en la eficacia, en la
busqueda de la cercania de los centros de decision a los problemas, en la
atribucion de instrumentos para que cada parte pueda ejercer una politica propia
que sin implicar diferencias en los derechos basicos no suponga la uniformidad,
en el respeto a las distintas sensibilidades y al pluralismo.

Ese sistema complejo, tendencialmente inestable y conflictivo supone tam-
bién un cambio de mentalidad en todos los actores y responsables politicos.
Para empezar, la consideracion de que las CCAA si bien no tienen todas las
competencias no son algo ‘‘distinto y ajeno’’, no son *‘el otro’’ sino que con-
figuran el Estado, conforman el modelo de Estado descentralizado que apunta
la Constitucion. Eso supone la lealtad constitucional y estatutaria mutua, del
Estado central y de las propias Comunidades, respecto de las competencias de
las otras instancias. Y nos acerca también a la idea de coparticipacion en la
toma de decisiones y a los sistemas descentralizados que con uno u otro nombre
existen en nuestra Orbita cultural.
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Pero de la misma manera que nos acerca a €sos otros sistemas descentra-
lizados, la misma complejidad del sistema nos aleja o deberia alejarnos de los
simplificadores. Digamoslo con unas palabras del prof. GARCIA DE ENTERRIA
escritas en 1976: «En este clima de confusion no faltan y aun proliferan los
demagogos de uno y otro signo, los que Jacobo BURCKHARDT llamaba los
terribles simplificateurs, desde quienes se dan abiertamente a la irresponsabi-
lidad regionalista y cantonalista mas elemental hasta aquellos otros que pretenden
hacer su agosto politico por el camino facil, y no menos irresponsable, del
alarmismo y de la excitacion del patriotismo espasmaddico, por invocacion en-
fatica de la ‘‘unidad de Espana’’ y el anatema contra sus supuestos enemigos.
Pero, el camino, una vez mas, no es el de atiborrarnos de slogans y de mitos,
que llaman a la irracionalidad y a la pasion, y en ultimo término, por esa via,
al final de ella, a la violencia abierta. Por el contrario, lo obligado parece ser
la actitud opuesta: detenernos a pensar sobre el problema (y, por tanto, antes
de nada sobre la realidad que lo suscita) y aplicar sobre el mismo el tnico
remedio de que como hombres y como ciudadanos disponemos: la razon».

«Los espanoles —continuara diciendo el prof. GARCIA DE ENTERRIA— somos
el pueblo europeo que llevamos mas tiempo viviendo juntos en una cierta
estructura politica (...). Pero ello no quiere decir en absoluto que esa comunidad
de vida deba identificarse indisolublemente con el armazon institucional que
hoy la expresa politicamente. Esta es toda la cuestion y no otra, cuestion que
nos remite, pues, a planos no ya de pasion y de violencia, sino de raciocinio
operativo e instrumental perfectamente objetivables».

Y es a esa razon a la que el método juridico presta su ayuda y su modesto
y artesano bagaje de técnicas e instrumentos que hacen del Derecho, por encima
de acusaciones peyorativas de leguleyismo provenientes de sectores donde pre-
domina la ignorancia, un elemento imprescindible para la convivencia y para
ordenar el pluralismo y las relaciones entre los hombres. Que los juristas acierten
a plasmar en normas, en técnicas y en decisiones estos deseos depende también
de los factores que condicionan al Derecho y entre ellos, fundamentalmente,
los factores politicos. Que los resultados tangibles sean efectivamente mas
operativos habra de valorarse en el futuro en funcién de las realizaciones. El
analisis someramente esbozado en las paginas precedentes debe detenerse aqui
porque no es mision del jurista ejercer de profeta.
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NOTA BIBLIOGRAFICA

La bibliografia sobre la distribucion de competencias y, en general, sobre
el tema autonomico es muy abundante. Me limitaré, pues, en la medida en que
puedan servir de ilustracion, a las visiones de conjunto y obras generales donde
el lector interesado puede hallar referencias bibliograficas mas detalladas.

1.- Como obras generales con referencias a la distribucion de competencias
puede verse S. MUNOZ MACHADO, Derecho Publico de las Comunidades Au-
tonomas, Ed. Civitas, 2 vols., Madrid, 1982 y 1984; E. AJA y otros, El sistema
Juridico de las Comunidades Autonomas, Ed. Tecnos, Madrid, 1985; S. MAR-
TIN-RETORTILLO (director), Pasado, presente y futuro de las Comunidades Au-
tonomas, Instituto de Estudios Econdmicos, Madrid, 1989 y L. MARTIN RE-
BOLLO (director), El futuro de las Autonomias territoriales. Comunidades Au-
tonomas: balance y perspectivas, Publicaciones de la Universidad de Cantabria,
Santander, 1991 (en especial, el trabajo de J. TORNOS sobre la distribucion de
competencias, pags. 45 y ss.).

En la medida en que sirvié de referencia para los Pactos Autonomicos de
1981 es muy interesante el Informe de la Comision de expertos sobre autono-
mias, Presidencia del Gobierno, Madrid, 1981.

Especial mencion debe hacerse al trabajo de E. GARcCiA DE ENTERRIA, El
Ordenamiento estatal y los Ordenamientos autonomicos: sistema de relaciones,
publicado en «Revista de Administracion Publica», nim. 100-102 (1983), e
incluido luego en su libro, Estudios sobre autonomias territoriales, Ed. Civitas,
Madrid, 1985 pag. 292. En este libro se pueden hallar otros trabajos del autor
dedicados a la distribucidon competencial, en especial La significacion de las
competencias exclusivas del Estado en el sistema autonomico, pags. 119 y ss.
(antes en «Revista Espanola de Derecho Constitucional», nim. 5, 1983) y La
ejecucion autonomica de la legislacion del Estado, pags. 165 y ss. (antes en
edicion separada de Ed. Civitas, Madrid, 1983).

Con caracter general resulta esclarecedor, sobre la base de la jurisprudencia
constitucional, el trabajo de F. TOMAS Y VALIENTE, El reparto competencial en
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Ed. Tecnos, Madrid, 1988 (tra-
bajo que, en su origen, fue un Informe sobre el Tribunal espanol para la VI
Conferencia de Tribunales constitucionales europeos celebrada en Madrid en
octubre de 1984 y que se publico antes en el libro Tribunales constitucionales
europeos y autonomias territoriales, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
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drid, 1985, pags. 133 ss; libro donde se recogieron los trabajos de dicha Con-
ferencia).

También, sobre la delimitacion material, el excelente libro de C. VIVER 1
P1 SUNYER, Materias competenciales y Tribunal Constitucional (La delimitacion
de los ambitos materiales de las competencias en la jurisprudencia constitu-
cional), Ed. Ariel, Barcelona, 1989.

Recientemente, en 1991, el Ministerio de las Administraciones Pablicas y
el INAP han publicado diversos Informes con el titulo genérico Régimen de
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas en
los que se recogen, para las materias a las que cada Informe se dedica, los datos
constitucionales y estatutarios asi como referencia a la jurisprudencia consti-
tucional recaida sobre ellos.

2.- Especificamente para el Estatuto de Cantabria, pueden consultarse los
comentarios a los preceptos dedicados a las competencias en el libro de J.
LOPEZ-MEDEL, Comentarios al Estatuto de Autonomia de Cantabria, Santander,

1992. , . .
Para los demas Estatutos de Autonomia, puede verse el comentario

a los preceptos sobre las competencias que cada una de ellas asumen en: Co-
mentarios al Estatuto de Autonomia de Aragon (dirigidos por J. BERMEIO),
INAP, Madrid, 1985; Comentarios al Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon
(dirigidos por E. Rivero), INAP, Madrid, 1985; Comentarios al Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana (dirigidos por R. MARTIN MATEO),
INAP, Madrid, 1985; Comentarios al Estatuto de Autonomia de Andalucia
(dirigidos por S. MuNozZ MAcHADO), INAP, Madrid, 1987; Comentarios al
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma del Principado de Asturias
(dirigidos por R. BOCANEGRA), INAP, Madrid, 1987; Comentarios al Estatuto
de Autonomia de Galicia (dirigidos por J.L. CARRO), INAP, Madrid, 1991.
Asimismo, los Comentarios sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluna, Institut
d’estudis autonomics, Barcelona, 1990 (edicion en catalan, 1988).

También, en una linea sistematica, G. FERNANDEZ FARRERES, Las com-
petencias de la Comunidad Auténoma de Aragon, en el vol. dirigido por A.
EMBID, «Derecho Publico aragonés.— Estudios sobre el Derecho de la Comu-
nidad Autonoma de Aragon», Zaragoza, 1990, pags. 215 y ss. y L. Coscu-
LLUELA, Las competencias de la Comunidad, en el vol. dirigido por R. GOMEz-
FeRRER, «Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid», Ed. Civitas,
Madrid, 1987, pags. 383 y ss., al que corresponden algunas de las referencias
del texto. Las demas citas de L. COSCULLUELA pertenecen a su trabajo La
determinacion constitucional de las competencias de las Comunidades Auto-
nomas, publicado en «Revista de Administracion Publica», nam. 89 (1979),
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pags. 7 y ss.; trabajo pionero que me sigue pareciendo importante y muchos
de cuyos aspectos generales sigo aqui.

Sobre las competencias de Navarra el trabajo de J. CrRuz ALLI y M. M*
RAZQUIN, Facultades y competencias de Navarra, en el volumen dirigido por
S. MARTIN-RETORTILLO, «Derecho Publico foral de Navarra. El amejoramiento
del fuero», Ed. Civitas, Madrid, 1992, pags. 463 y ss. y sobre el Pais Vasco
los trabajos incluidos en el tomo II de los Estudios sobre el Estatuto de Auto-
nomia del Pais Vasco, 4 tomos, IVAP, Onati, 1992.

3.- Para datos y referencias sobre temas institucionales, conflictividad,
informacion normativa y jurisprudencial resulta de gran interés el Informe Pi i
Sunyer sobre Comunidades Autonomas, dirigido por E. Aja, de los anos 1989,
1990y 1991, Ed. Civitas, Madrid, 1990y 1991y edicion de la propia Fundacion,
Barcelona, 1992.

La idea de que la Constitucion, de hecho no pone fin al periodo consti-
tuyente y la cita de J. DE ESTEBAN al comienzo del estudio procede del trabajo
de este autor Constitucion espanola y Constituciones europeas, incluido en el
volumen «Estado y Sector publico en Espana», Fundacion Hogar del Empleado,
Madrid, 1981, pags. 13 y ss.

La cita de E. GARrcia DE ENTERRIA sobre las posibles competencias de
Cantabria en materia de montes vecinales, en Las formas vecinales y su posible
proyeccion futura (el nuevo régimen legal y el caso de Cantabria), Ed. Estudio,
Santander, 1986.

En la parte final, sobre la vinculacion entre las instituciones y la cultura,
entendida como el conjunto de valores y creencias sobre los que asienta y articula
una sociedad, puede verse el sugerente trabajo de V. PEREZ Diaz, «La emer-
gencia de la Espana democratica, la “‘invencion’ de una tradicion y la dudosa
institucionalizacion de una democracia», Fundacion March, Madrid, 1991.

Sobre los Pactos Autonomicos, ya en pruebas este trabajo, S. MuNoOz
MACHADO, «Los Pactos Autonomicos de 1992 : la ampliacion de competencias
y la reforma de los Estatutos», en «Revista de Administracion Piblica», nim.
128 (1992), pags. 85 y ss.

La cita final del prof. GARCiA DE ENTERRIA corresponde a un trabajo suyo
de 1976 titulado La cuestion regional: una reflexion, publicado en el diario «El
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Pais» los dias 21 a 26 de septiembre de ese ano y recogida luego en su ya citado
libro Estudios sobre autonomias territoriales (pags. 41 y ss.).

4.- La version inicial de este trabajo procede de febrero de 1982. Ha
permanecido inédito hasta ahora y al publicarlo en esta ocasion he procurado
mantener el texto inicial sin otros anadidos que los que se deducen y resaltan
en su propia lectura. De todos modos el cierre definitivo se fija a finales de
1992.



LA FUNCION PUBLICA DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE
CANTABRIA

SUMARIO: 1. LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO INSTRUMENTOS DE
PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS: LOS MEDIOS PERSONALES Y LAS
POLITICAS DE PERSONAL .- II. DESARROLLO Y EVOLUCION DE LA FUNCION
PUBLICA AUTONOMICA: 1. Las previsiones del texto constitucional y del Estatuto
de Autonomia de Cantabria.- 2. Del régimen preautonomico a la constitucion de las
Comunidades Auténomas: los traspasos de funcionarios y su normativa. Problemas
especificos.- 3. La Ley del Proceso Autondmico de 1983.- 4. Las competencias au-
tondmicas en materia de funcién publica y la legislacion bésica estatal.- ITI. LA FUN-
CION PUBLICA ESTATAL Y AUTONOMICA EN LA LEY 30/1984: CUESTIONES
PRELIMINARES: 1. La situacion de los funcionarios transferidos.- 2. La estabilizacion
del personal contratado.- 3. La movilidad del personal.- 4. El personal eventual.- IV.
ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DE LA FUNCION PUBLICA EN LA LEY 30/
1984: EL MODELO DE FUNCION PUBLICA EN LA LEGISLACION ESTATAL
COMO MARCO DE LA NORMATIVA DE CANTABRIA: 1. Referencia a los modelos
tedricos.- 2. El modelo de Funcion Piblica en la Ley 30/1984, de 2 de agosto: una
reflexion critica.- 3. Los mecanismos del modelo organizativo de la legislacién estatal
basica.- V. LA NORMATIVA DE CANTABRIA EN MATERIA DE FUNCION PU-
BLICA: DE LA LEY 4/1986, DE 7 DE JULIO, A LA VIGENTE LEY 4/1993, DE
10 DE MARZO, DE LA FUNCION PUBLICA .- 1. Cuestiones preliminares: el ejemplo
del «Informe», de 1985, de la Diputacion General a las Cortes de Aragdn, como referente
institucional sobre la funcidn publica y los problemas generales de la Administracion
Autonomica.- 2. Las Leyes de Cantabria 4/1986 y 4/1993: principios inspiradores.- 3.
Ambito de aplicacion y clases de empleo piiblico.- 4. Organos superiores y de gestion
en materia de personal.- 5. El Registro de Personal de la DRC.- 6. Estructura y or-
ganizacion de la funcion publica de Cantabria: Cuerpos y Relaciones de puestos de
trabajo: A) GRUPOS Y CUERPOS DE FUNCIONARIOS.- B) RELACIONES DE PUESTOS DE
TRABAJO Y PLANTILLAS DE PERSONAL.- 7. La oferta de empleo publico y la seleccion
del personal: A) LA OFERTA DE EMPLEO PUBLICO.- B) LOS SISTEMAS DE SELECCION DEL
PERSONAL Y SU PROBLEMATICA: a) Convocatoria y pruebas.- b) Tribunales de selec-
cion.- ¢) Valoracion de las pruebas.- d) Algunas referencias al procedimiento de se-
leccion.- e) El nombramiento de interinos.- f) La seleccion del personal laboral.- C)
LA SELECCION DE FUNCIONARIOS MEDIANTE EL SISTEMA DE PROMOCION INTERNA: a) El
acceso a un grupo inmediato superior.- b) La reserva de plazas para la promocion
interna.- c¢) La exigencia de una previa estabilidad en el destino anterior.- d) Pruebas
de seleccion y provision de puestos de trabajo.- e) Otros requisitos.- 8. La formacion
y perfeccionamiento de los empleados publicos: el Centro de Estudios de la Adminis-
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tracion Publica Regional de Cantabria.- 9. Provision de puestos de trabajo y carrera
administrativa en la funcion publica de Cantabria: A) SISTEMAS DE PROVISION DE PUES-
TOS DE TRABAJO: a) Los concursos.- b) La libre designacion.- ¢) Remocion del puesto
de trabajo y sus consecuencias.- d) Otras formas extraordinarias de provision de puestos
de trabajo.- B) LA PROMOCION PROFESIONAL. C) REFERENCIA A LA MOVILIDAD DE LOS
FUNCIONARIOS.- 10. Adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario.- 11. Situa-
ciones de los funcionarios de la DRC.- 12. Derechos y deberes de los funcionarios de
la DRC.- 13. Sistema de retribuciones.- 14. Régimen disciplinario.- 15. Disposiciones
Adicionales y Transitorias.- NOTA BIBLIOGRAFICA.



I. LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO
INSTRUMENTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS
PUBLICOS: LOS MEDIOS PERSONALES Y LAS
POLITICAS DE PERSONAL

La nueva estructuracion territorial del Estado construida en torno a las
Comunidades Auténomas se fundamenta y justifica como un instrumento de
potenciacion de la eficacia y la integracion social, atendiendo también a la
diversidad cultural, historica, politica, lingiistica y social. Se trataba de redis-
tribuir el poder a lo largo del territorio dotando a esos nuevos entes de autonomia
politica y, por ello, de potestades fegistativas ademas de buena parte de las
competencias de gestion que antes estaban atribuidas a la Administracion del
Estado. Pero esa redistribucion territorial del poder era y es una redistribucion
instrumental y finalista, para la consecucion de unos objetivos que. en sintesis,
s¢ puede decir que son los que lucen en el Titulo [ de la Constitucion espanola
de 1978. Por eso, el Tribunal Constitucional ha repetido en multiples ocasiones
que las Comunidades Autonomas han de ser observadas a la luz de los postulados
constitucionales no solo del Titulo VIII sino de 7oda la Constitucion.

Desde esta perspectiva hay que decir que las CCAA se legitiman también
por sus rendimientos sociales, por ¢l nivel de la calidad de los servicios que
prestan, por la atencion prioritaria a los problemas singulares de su territorio
que se observan mejor desde la atalaya regional que desde la estatal. Se trata
de realizar “‘una politica propia’*, con capacidad legislativa pero, sobre todo,
potenciando unas Administraciones Piblicas prestadoras de servicios en tér-
minos de calidad, agilidad y eficacia, capaces de actuar los [ines de un Estado
que se califica a si mismo de “*social™, de facilitar la integracion social y de
evitar el alejamiento y la inhibicion del ciudadano ante los Poderes Publicos.

Es este un reto general de nuestro tiempo. Porque el primer interés del
ciudadano se centra, en cfecto, en el potenciamiento de unas Administraciones
que presten eficazmente servicios, que proporcionen toda fa variada gama de
prestaciones que son hoy de competencia ptblica y de las que depende muchas
veces la efectividad de algunas de las libertades constitucional y solemnemente
proclamadas. Y es precisamente en este punto donde mas fallan los mecanismos
de garantia tan cuidadosa como brillantemente disenados a lo largo del pasado
siglo pero que no permiten, por lo general, la exigencia de la prestacion o mejora
de esos servicios publicos.
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A este reto se dirige derechamente la apuesta que las CCAA significan,
pues cabe pensar con algin fundamento que seran mas sensibles al problema
de la eficacia precisamente por la mayor cercania al centro donde las dificultades
se producen y por su mejor conocimiento de la realidad, de las necesidades y
de las exigencias.

Pues bien, si las CCAA suponen un instrumento de potenciacion de la
eficacia y la integracion social y es ahi donde habran de senalarse las insufi-
ciencias y las disfunciones, hay que decir inmediatamente que el logro de tales
objetivos depende, en muy buena medida, de los medios personales de gestion,
de los empleados publicos.

Las relaciones de los ciudadanos con la Administracion se realizan nor-
malmente a través de los empleados puiblicos, de los funcionarios. Ellos repre-
sentan el rostro, el escaparate, la cara del Estado, de la Comunidad Auténoma.
Pueden facilitar o dificultar, agilizar o retardar, cumplir o incumplir los pos-
tulados normativos que sirven de garantia, actuar rutinaria e inercialmente o
hacerlo con el denostado espiritu de servicio que con frecuencia se identificaba
también con el no menos vituperado espiritu de cuerpo, por encima de las
disfunciones que su exacerbacion haya podido producir.

De ahi que la incidencia del tema funcionarial resulte decisiva para las
nuevas exigencias publicas. De ahi también la importancia de considerar al
funcionario mas que como un trabajador que percibe un salario, como agente
del poder publico para la ordenacion de la sociedad, como senala A. NIETO. Y
es que, sin renuncia alguna de los legitimos derechos laborales de quienes
trabajan para los entes publicos, no debe perderse de vista en ningin momento
un dato que frecuentemente pasa desapercibido y que apela a lo que tradicio-
nalmente se denomina la relacion organica. Digamoslo directamente: las ad-
ministraciones publicas, que sirven a la sociedad, que se financian con dineros
publicos recaudados de todos los ciudadanos a través de los impuestos y que
tienden a conseguir los fines constitucionalmente proclamados, no deben ser
observadas primariamente como empresas —prescindiendo ahora de la posible
utilizacion de técnicas de gestion ensayadas con éxito en la empresa privada—
sino como Estado. No son, por consiguiente, un patron cualquiera. No son, en
absoluto, equiparables a quienes motivados por el también legitimo animo de
lucro arriesgan su propio dinero en la busqueda de beneficios privados y en la
consecucion de unos fines que solo indirectamente conectan con la generalidad
de los ciudadanos. De ahi la importancia de asumir estos planteamientos tanto
por parte de quienes gestionan el empleo publico como por quienes trabajan en
la Administracion. Y ello porque la conversion de las previsiones constitucio-
nales en formulas y hechos reales depende en muy buena medida, como digo,
del talante, de la actitud y, por qué no decirlo, de la ética y responsabilidad
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personal de los empleados y trabajadores publicos o, mejor dicho, ~porque la
expresion refleja muy bien su contenido— de los funcionarios publicos, de quie-
nes efectivamente cumplen y desarrollan una funcion priblica, es decir, colectiva.
Y ello depende, a su vez, de las normas reguladoras de los funcionarios que
deben proporcionar seguridad y desterrar al tiempo tanto el halago ficil como
la agresion simplista y generalizada. Hay que apelar, si, a la responsabilidad
individual, pero es en el diseno de las funciones y los puestos de trabajo. en la
seleccion, en las retribuciones, en el sistema de promocion, en el clima de
trabajo, donde esta en juego verdaderamente la viabilidad de una Administracién
eficaz, dinamica, moderna y servicial.

Es en este contexto en el que aparecen las leyes que disciplinan la funcion
publica. Leyes que son ciertamente necesarias, pero que son solo un instrumento
de lo que podriamos denominar en sentido amplio una politica de personal cuyo
perfeccionamiento, como dice un Informe de OCDE, constituye «una base
indispensable para cualquier esfuerzo de mejora de la receptividad. de modi-
ficacion de la actitud de los servicios publicos respecto a la innovacion y la
productividad, para cualquier apertura del servicio publico a un contacto mayor
con la sociedad a la que sirve, para cualquier esfuerzo destinado a preparar a
los funcionarios a afrontar los cambios tecnologicos y para garantizar un apoyo
duradero al cambio administrativo».

Las politicas de personal, ha dicho J. PRATS, consisten en «la fijacion de
objetivos estratégicos que expresan equilibrios de valores en un contexto eco-
némico, social, politico y tecnologico determinado, y que se desgranan en
objetivos operacionales formulados mediantc normas, directivas y resolucio-
nes». Por eso —sigue dicicndo este autor— «cuando la direccion de personal se
basa en la simple aplicacion de regulaciones legales y de un repertorio técnico
meramente mecanico, entonces no estamos delante de una verdadera gestion,
sino de una simple ‘‘administracion de personal’’».

La politica de personal consiste en partir de unos valores (la eficacia, la
responsabilidad, la objetividad, la igualdad, el mérito...) que suponen sacrificar
otros igualmente posibles y, teniendo en cuenta unas condiciones ambientales
(la politica presupuestaria, el margen competencial, las condiciones politicas y
sociales, las disponibilidades humanas...), fijar unos objetivos estratégicos (la
calidad, la productividad, la paz social, la reduccion de costes...) plasmados a
través de normas e implementados mediante las funciones de gestion (seleccion,
rétribucion, sancion, etc.) que constituyen ya la administracion del personal.

Para estudiar la funcion publica de Cantabria, entendida no s6lo como el
conjunto de personas al servicio de la Comunidad Auténoma sino, sobre todo,
como el régimen juridico que las disciplina, es preciso referirse, tras estas
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precisiones o posicionamientos introductorios, a los datos generales que la
enmarcan, en la medida en que estos datos son condicionantes de las regulaciones
especificas y, ademas, con escasas diferencias, son comunes a todas las Co-
munidades Auténomas.

Estos datos son, en primer lugar, los que proporciona la Constitucion y
los Estatutos de Autonomia y, en segundo término, la evolucion de la formacion
de la funcion publica autonomica. Evolucion que desembocara, una vez iden-
tificado el ambito competencial de la DRC, en la vigente Ley 4/1993, de 10
de marzo, de la Funcion Publica (que deroga a la anterior Ley 4/1986, de 7 de
julio) y cuyos rasgos y caracteristicas, asi como su desarrollo, analizaremos
después.
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I1. DESARROLLO Y EVOLUCION DE LA FUNCION
PUBLICA AUTONOMICA

1. Las previsiones del texto constitucional y del Estatuto de Au-
tonomia de Cantabria

En el momento de aprobarse la Constitucion de 1978 estaba ya en marcha
el proceso de las llamadas preautonomias que supusieron la creacion provisional
de unos entes de nueva planta que adelantaban y en cierto modo prejuzgaban
algunos de los aspectos de lo que serian luego las CCAA. Se constituyeron asi
unas entidades de diversa denominacion de las que formaban parte parlamen-
tarios, representantes de las Diputaciones Provinciales y de los municipios y
que funcionaban en Pleno y en Consejo, a modo y equivalencia de un Parlamento
—aunque desde luego sin potestad legislativa- y un Gobierno, con funciones
poco destacadas pero entre las que habia que incluir las que le traspasara la
Administracion del Estado. Funciones que habia que gestionar, para lo que se
precisaban funcionarios de los que carecian tales entes preautonomicos. La
operacion de traspaso de funcionarios a los entes preautondmicos comenzo
inmediatamente con un precario apoyo normativo y no poca improvisacion,
presidida por el RD 2218/1978, de 15 de scptiembre, al que luego me referiré.

Por diversos Decretos-leyes, todos de 1978 salvo el correspondiente a
Cataluna que es de 1977, se crearon regimenes preautonomicos en Cataluna,
Pais Vasco, Galicia, Aragén, Canarias, Pais Valenciano (ese era el nombre
oficial que asignaba el DL 10/1978 a la actual Comunidad Valenciana), An-
dalucia, Baleares, Extremadura, Castilla y Leon, Asturias, Murcia y Castilla la
Mancha. Cantabria, sin embargo, estuvo al margen de este proceso. El RDL
20/1978, de 13 de junio, por el que se aprueba el régimen preautondomico para
Castilla y Leén, creaba un Consejo General sobre la base de la organizacion
de once provincias, entre ellas la de Santander, pero su incorporacion al Consejo
no era automatica sino decidida por mayoria de dos tercios de los parlamentarios
de cada una de ellas. Cantabria, como digo, estuvo al margen de este proceso
preautonomico y tampoco se constituyo en su territorio ente provisional alguno.
La provincia accedid directamente al régimen de autonomia una vez aprobada
la Constitucion y el Estatuto.

La Constitucion que se aprueba recién instaurados los entes preautonomicos
apenas alude a la funcion publica, ni con caracter general, ni de forma especifica
en lo referente a la de las CCAA, dejando sin prejuzgar ambos aspectos.
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En lo que se refiere al esquema o sistema general de funcion publica apenas
hay otra referencia que la contenida en el art. 103.3 CE:

«La ley regulara el estatuto de los funcionarios publicos, el acceso
a la funcion publica de acuerdo con los principios de mérito y capacidad,
las peculiaridades del ejercicio de su derecho a sindicacion, el sistema
de incompatibilidades y las garantias para la imparcialidad en el ejercicio
de sus funciones».

En lo relativo a la funcion publica autonomica las previsiones constitucio-
nales no son mas abundantes. Esta, en primer lugar, la vaga referencia del art.
147 CE, segun el cual los Estatutos de las CCAA debian contener, entre otras
previsiones, tanto las competencias asumidas como «las bases para el traspaso
de los servicios correspondientes a las mismas» [art. 147.2.d) CE]; expresion
esta ultima de la que F. LopEZ RAMON deduce que la Constitucion impone el
traspaso de los funcionarios estatales afectados por las competencias autono-
micas y, lo que es mds importante, que es contenido obligatorio de los Estatutos
establecer las «bases» para dichos traspasos del personal y, por consiguiente,
que la regulacion de tales traspasos era una cuestion propia de los Estatutos de
Autonomia. Asi parece resultar, en efecto, del EAC segun sus Disposiciones
Transitorias 7* y 9. Y asi sera también en todas las demas hasta que la Ley del
Proceso Autondmico de 1983 produzca un destacado giro, a partir del cual el
tema de los traspasos de funcionarios sera regulado por el Estado desde la doble
consideracion de que se trata de funcionarios estatales y de que existe la cobertura
del titulo competencial estatal contenido en el art. 149.1.18* CE.

En el mencionado art. 149.1.18% CE se encuentra la segunda referencia de
la Constitucion al tema que nos ocupa, de cuyo entendimiento e interpretacion
derivaban las posibles competencias autondmicas en materia de funcion publica.
Este precepto establece, como se sabe, que es competencia estatal la fijacion
de «las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios».

Dos lecturas cabian, en efecto, de tal precepto constitucional. Segtin una
de ellas la expresion «régimen estatutario» sélo comprenderia lo directamente
vinculado con la relacion de servicio, como la propia definicion del concepto
de funcionario publico, la regulacion del nacimiento y extincion de su condicién,
los derechos, deberes, situaciones y aspectos disciplinarios, remitiendo a la
potestad legislativa de las CCAA la regulacion concreta del modelo de funcion
publica elegido y sus aspectos organizativos, donde se ubicarian temas como
la alternativa entre la estructuracion en cuerpos o la opcion por un modelo de
empleo basado en los puestos de trabajo, la regulacion de la llamada carrera
administrativa, la promocion, la formacion, etc.
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Segun la segunda lectura posible del precepto citado en la expresion «ré-
gimen estatutario», y por lo tanto en el ambito competencial estatal de regulacion
basica, cabia incluir no sdlo los aspectos que admitia la primera interpretacion
sino también las lineas maestras del modelo organizativo de la funcién publica,
como las ya apuntadas cuestiones de la organizacion, la regulacion de la carrera,
la movilidad, promocion, etc.

A todas estas dificultades interpretativas se anadia un tema que apenas se
ha cuestionado pero que no resultaba pacifico a la luz del propio precepto
mencionado. A saber: la propia existencia de competencia legislativa de todas
las CCAA en materia de funcion publica. Es decir, se podia plantear la duda
de si todas las CCAA disponian de tal competencia o si inicialmente solo la
tenian las CCAA de primer grado o de acceso inmediato al techo maximo de
autonomia, fuera cual fuera la amplitud que tuviera la materia segin las dos
interpretaciones expuestas. Y ello supuesto lo senalado en el art. 148.2 CE, del
que se podia deducir que las CCAA de segundo grado o de acceso diferido al
techo maximo de autonomia, es decir, las que como Cantabria accedieron a la
autonomia por la via del art. 143 CE, no poseian competencias respecto de una
materia ubicada en el art. 149.1 CE.

Los problemas abiertos en la Constitucion no serian cerrados hasta tiempo
después. Habria que esperar, primero, a la STC 76/1983, de 5 de agosto, sobre
la LOAPA, y a la Ley del Proceso Autonomico, de 14 de octubre de 1983, y
luego a la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la
Funcién Publica, la STC 99/1987, de 11 de junio, sobre esta Ley y a la mo-
dificacion operada en aquélla por la Ley 23/1988, de 28 de julio.

Entre tanto, constituidas las CCAA una vez aprobados sus correspondientes
Estatutos, continud el proceso de traspasos de funcionarios iniciado en el régimen
preautonomico para las CCAA que lo tuvieron, dando lugar a una variada gama
de normas que trataban de disciplinar la situacion de estos funcionarios y regular
el propio proceso de traspasos al que aludian, como he dicho, los distintos
Estatutos. En el caso de Cantabria, la Disposicion Transitoria 9° EAC, establecia:

«l. Los funcionarios adscritos a la Administracion del Estado y a
otras Administraciones publicas que resulten afectados por la entrada en
vigor de este Estatuto y por los traspasos de competencias a la Comunidad
Auténoma de Cantabria pasaran a depender de ésta, siéndoles respetados
todos los derechos de cualquier otra naturaleza que les correspondan en
el momento del traspaso, de acuerdo con el régimen juridico especifico
vigente en cada caso en dicho momento.

Concretamente conservaran su situacion administrativa, su nivel re-
tributivo y su derecho a participar en los concursos de traslado que se
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convoquen por la Administracion respectiva en igualdad de condiciones
que los restantes miembros del Cuerpo o escala al que pertenezcan, pu-
diendo ejercer su derecho permanente de opcion de acuerdo con la le-
gislacion vigente respectiva.

2. La Diputacion Regional de Cantabria quedara subrogada en la
titularidad de los contratos sometidos al derecho administrativo o al de-
recho laboral que vinculen al personal de esta naturaleza y que resulten
afectados por la entrada en vigor de este Estatuto y por los traspasos de
competencias a la Comunidad Auténoma de Cantabria.

3. Mientras la Comunidad Autonoma de Cantabria no apruebe el
régimen juridico de su personal, seran de aplicacion las disposiciones del
Estado y demas Administraciones Piblicas vigentes sobre la materia».

Hay, pues, en el momento de aprobacion del Estatuto dos cuestiones dis-
tintas pendientes: los traspasos de funcionarios a la Comunidad Autonoma, que
van a nutrir su incipiente funcion publica, y el modelo general en el que se
ubicarian las propias competencias autondmicas en materia de funcion publica.

A ambas cuestiones me voy a referir por separado para su mejor siste-
matizacion. Pero antes conviene advertir sobre una particularidad destacada de
la Comunidad de Cantabria: su caricter de Comunidad uniprovincial que im-
plicara que, desde el principio y sin perjuicio de los traspasos de funcionarios
estatales, va a contar con un nucleo importante de funcionarios del que no
disponian las demas. Se trata de los funcionarios de la extinta Diputacion
Provincial de Santander. El art. 31 EAC dispone que la Comunidad «asume
desde su constitucion todas las competencias, medios y recursos que segln las
leyes correspondan a la Diputacion Provincial de Santander», que queda inte-
grada en la Comunidad Auténoma (DT 3* EAC). Esos funcionarios no seguiran
el régimen, al que luego aludiré, de quienes procediendo de una Diputacion
Provincial subsistente pasan a depender de una Comunidad Auténoma. por la
simple razon de que aqui no hay propiamente traspaso sino una especie de
subrogacion. La Comunidad asume a la Diputacion Provincial. Esta se integra
en aquélla. Los funcionarios provinciales pasan a ser autonomicos. Y su régimen
juridico, mientras no legisle la Comunidad sobre ellos. sera «cl vigente en cada
caso» (DT 9* EAC), es decir, la legislacion de los funcionarios locales que era
por la que se regian estos funcionarios cuando pertenecian a la Diputacion
Provincial. Asi lo establecia el Decreto 8/1983, de 23 de febrero, sobre adap-
tacion del régimen juridico del personal al servicio de la Administracion au-
tondmica que, apoyandose en la DT 9* EAC, alude a la aplicacion de la legis-
lacion de régimen local a los funcionarios procedentes de la extinta Diputacion
Provincial, previéndose ademas la posibilidad de contratar a otro personal. Por
su parte, la Ley 2/1983, de 4 de febrero, luego derogada por la Ley 2/1984,
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de 27 de febrero, regula la adscripcion del personal procedente de la Diputacion
Provincial previendo criterios de homogeneidad con las funciones hasta entonces
desempenadas.

2. Del régimen preautonomico a la constitucion de las CCAA:
referencia a los traspasos de funcionarios y su normativa.
Problemas especificos

Cuando se establecieron los regimenes preautonomicos y luego las Co-
munidades Auténomas los nuevos entes no nacen en el vacio. Si iban a suceder
a la Administracion del Estado asumiendo muchas de sus competencias de
gestion lo 10gico era que comenzaran sirviéndose también de los funcionarios
estatales adscritos a la gestion de aquellas competencias para no tener que montar
ex novo una burocracia propia, con los disfuncionales efectos de duplicidad e
improvisacion que ello conllevaba. De modo que, sin demasiadas previsiones,
el traspaso de los servicios vinculados a las competencias asumidas va a ir
acompanado también del traspaso de los correspondientes funcionarios.

La operacion, sin embargo, estaba erizada de dificultades porque habia
que cohonestar objetivos e intereses contrapuestos. Santiago MUNOZ MACHADO
se ha referido a lo que deberia haber sido una ‘‘solucion Optima’’: aquella que
compaginara al mismo tiempo «las imposiciones de la necesaria reforma de la
Administracion estatal, los derechos de los funcionarios, las exigencias de res-
peto a las potestades de autoorganizacion de los territorios autonomos y el
principio de continuidad y el estandar minimo de eficiencia de los servicios
publicos».

Muchos de los problemas surgidos después en la dinamica cotidiana de
gestion de las CCAA arrancan de las disfunciones de ese momento inicial, del
hecho de que no se vincularan los traspasos a la reforma de la Administracion
del Estado y de que practicamente no hubiera traspasos de funcionarios de los
servicios centrales de la Administracion del Estado, donde estaba el bloque
principal de funcionarios de cuerpos superiores que podian asumir con garantias
idénticas funciones directivas en las nacientes CCAA. La cuestion, no obstante,
esta en preguntarse si hubiera sido posible hacer las cosas de distinta manera a
como se hicieron prescindiendo de la perspectiva que da el presente al juzgar
el pasado y si la opcion Optima a la que aludia S. MUNOZ MACHADO era o no
realizable.

El hecho cierto es que desde la constitucion del régimen preautonéomico,
primero y, después, cuando se establecen las CCAA, el traspaso de funcionarios
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va a acompanar al de los servicios de forma tal que el ente territorial se configura
solo, segun senala graficamente J.M. CASTELLS, como «buzén de recepcion»
de aquéllos, sin apenas facultades dc eleccion, ni de regulacion, mas alla de
las derivadas de las competencias propias de adscripcion. inspeccion y direccion.

En efecto, los Decretos de transferencias que se van sucediendo desde 1982
se refieren al «personal adscrito a los servicios» que se traspasan, que «pasan
a depender» de la Comunidad Autonoma «en los términos legalmente previstos
por el Estatuto de Autonomia y las demas normas en cada caso aplicables y en
las mismas circunstancias que se especifican en la relacion adjunta».

La primera norma, todavia en el periodo preautondmico, reguladora del
régimen del personal de la Administracion del Estado que quedaba afectado por
las transferencias de funciones y servicios a los entes preautondomicos fue ¢l
RD 2218/1978, de 15 de septiembre. En su art. 1 establecia:

«El personal de la Administracion civil del Estado que haya de prestar
su funcion en servicios transferidos a un ente preautonémico continuara
sometido al régimen juridico que, segin su naturaleza, le es aplicable,
sin mas peculiaridades que las establecidas en el presente Real Decretos.

Y el art. 2 decia ast:

«Los funcionarios permaneceran en la situacion administrativa de
servicio activo, considerandose que ocupan una plaza correspondiente a
la plantilla de su Cuerpo o de la que sean titulares».

El art. 3 contemplaba las competencias del ente preautonémico sobre estos
funcionarios que se limitaban a las de direccion, inspeccion, concesion de
permisos y régimen disciplinario, excepto cuando se tratara de faltas graves o
muy graves. De modo que, como se ha dicho, no hay propiamente traspaso y
dependencia sino una mera «puesta a disposicion».

El Decreto 2218/1978 se referia también, como muestra de lo que se acaba
de decir, a los concursos de traslado de aquellos cuerpos que tuvieran funcio-
narios con destino en un ente preautonémico, que debian convocarse por la
Administracion del Estado teniendo en cuenta las iniciativas y prioridades for-
muladas por estos entes.

Finalmente, este Decreto, cuya regulacién se proclama transitoria «hasta
que se regule el régimen de la funcion pablica de las Comunidades Autonomas»
(DT 6%, preveia la posibilidad de que los mencionados entes contrataran personal
con sometimiento al Derecho Administrativo y con arreglo a la regulacion
general entonces vigente para el Estado, esto es, el RDL 22/1977, de 30 de
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marzo. La cuantia de los créditos para esta contratacion debia tener en cuenta
«las necesidades de los servicios como consecuencia de las vacantes no cubiertas
en los concursos previstos en el articulo quinto» (DT 3%).

De modo que, en definitiva, se transferia al funcionario, se posibilitaban
concursos convocados por la Administracion del Estado en caso de vacantes y,
en ultimo término, se facilitaba la contratacion de personal.

El RD 2218/78 fue completado mas tarde por el RD 2969/1980, de 12 de
diciembre, sobre contratacion de personal por los entes preautondmicos y ré-
gimen de los funcionarios adscritos a los mismos.

En este Decreto se ratificaba una nueva via de provision de funcionarios
a los citados entes preautondmicos; via que habia sido adelantada ya por la
Circular de la Secretaria de Estado para la Administracion Publica de 27 de
diciembre de 1979. Esta nueva via consistio en la utilizacion de comisiones de
servicio para los funcionarios del Estado a solicitud de los entes preautondmicos
y previa conformidad del interesado (art. 1).

El art. 2 de esta norma disponia:

«1. Cuando se transfieran vacantes dotadas presupuestariamente, el
ente preautonomico solicitara del Ministerio competente que tales vacan-
tes sean cubiertas por funcionarios en comision de servicios, asi como
que sean convocados simultaneamente los correspondientes concursos de
traslado.

2. Si celebrados los concursos continuaran existiendo vacantes, el
Ente podra acudir a la via de contratacion, con sujecion a las normas que
se especifican en los articulos siguientes».

Las normas aludidas hacian referencia a la posibilidad de contratos tanto
en régimen laboral como administrativo. La contratacion en régimen laboral
procedia unicamente para realizar funciones propias del ente, pero no para el
ejercicio de funciones que le hubieran sido transferidas, salvo que se tratara de
la provision o renovacion de puestos de trabajo transferidos en régimen laboral.

Otras dos normas es necesario mencionar en este momento. E1 RD 1942/
1979, de 1 de junio, por el que se regula el régimen de los funcionarios de
Administracion local que pasaran a prestar servicios en los entes preautono-
micos, y el RD 2839/1981, de 27 de noviembre, de caracteristicas similares,
sobre los funcionarios de las Diputaciones Provinciales que pasaran a las CCAA.

Se preveia en el Decreto 1942/1979 la situacion tanto de quienes pasaran
voluntariamente a prestar servicios en los entes preautonomicos —que quedaban
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en una rara situacion de supernumerario, con reserva de plaza por un ano-,
como la de quienes prestaran su funcion en servicios transferidos por las Cor-
poraciones locales a los entes preautonomicos o que hubieran sido asumidos
por éste —que permanecian en situacion de servicio activo, como los funcionarios
del Estado transferidos—.

En el momento de constituirse la Comunidad Autonoma de Cantabria ésta
era la base normativa de los traspasos de funcionarios, a la que habria que
anadir una norma marginal, el RD 2545/1980, de 21 de noviembre, que venia
confesadamente a aclarar, desde la perspectiva del Estado, lo que habian es-
tablecido los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco y Catalunia en sus Dis-
posiciones Transitorias 2° y 6°, respectivamente. Disposiciones que coincidian
con la ya mencionada DT 9* EAC, esto es, que los funcionarios transferidos
tendrian los mismos derechos que los restantes miembros de sus cuerpos de
origen a efectos de obtener destino tanto por concurso como por libre designacion
en la Administracion del Estado.

La situacion, pues, que asume la recién constituida Comunidad Auténoma
de Cantabria en 1982 se deduce de las previsiones mencionadas, que pueden
ahora esquematizarse:

~ Funcionarios de la extinta Diputacion Provincial de Santander que
se integran en la Comunidad Auténoma. Su adscripcion se realiza de
acuerdo con las ya citadas Leyes 2/1983, de 4 de febrero, sustituida por
la Ley 2/1984, de 27 de febrero.

— Funcionarios publicos transferidos, fueran de carrera o de empleo.

— Funcionarios piblicos a los que se les hubiera concedido una co-
mision de servicio en la DRC o que prestaran sus servicios en ella bajo
cualquier otra modalidad prevista en el ordenamiento juridico.

— Personal contratado por otras Administraciones publicas y trans-
ferido a la DRC.

— Personal contratado por la DRC tanto en régimen administrativo
como sometido a la legislacion laboral.

— Funcionarios eventuales libremente designados por los drganos
politicos para desempenar puestos de trabajo considerados como de con-
fianza o de asesoramiento espectal, no reservados a funcionarios de ca-
rrera.

El problema mas importante, con todo, era el de la cobertura de los puestos
de trabajo de los servicios centrales de las incipientes Administraciones auto-
nomicas; problema que se agudizaba por el hecho de que los funcionarios del
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Estado transferidos procedian de la Administracion periférica (o eran los de la
antigua Diputacion Provincial), pero apenas hubo traspasos de funcionarios de
la Administracion central, donde estaba el personal mas cualificado, que no era
transferido y que, ademas, aunque lo hubiera sido, no podia multiplicarse por
diecisiete. Los funcionarios responsables de gestionar en Madrid un servicio
que pasaba a la responsabilidad de cada Comunidad Autonoma eran uno o pocos
mas y no hubieran podido cubrir, por consiguiente, las necesidades de todas
las CCAA aun en la hipdtesis, como digo, de que se les hubiera obligado a
trasladarse, cosa que no se hizo.

Consciente del problema, la Disposicion Transitoria 1* de la Ley organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las CCAA (LOFCA), disponia:

«1. Hasta que se haya completado el traspaso de los servicios co-
rrespondientes, las competencias fijadas a cada Comunidad Auténoma en
el correspondiente Estatuto, o en cualquier caso, hasta que se hayan
cumplido los seis anos desde su entrada en vigor, el Estado garantizara
la financiacion de los servicios transferidos a la misma con una cantidad
igual al coste efectivo del servicio en el territorio de la Comunidad en el
momento de la transferencia».

Las dificultades apuntadas, la necesidad de empleados para los nuevos
servicios propios que van creando las CCAA, la prevision senalada y las po-
sibilidades mencionadas en normas anteriores, condujeron a la contratacion de
personal en régimen de Derecho Administrativo que disposiciones posteriores
trataron de atajar y, mas tarde, de dar una salida para su estabilidad.

Es entonces cuando se ensayan diversos mecanismos para favorecer el
traslado de funcionarios de la Administracion central tratando de cohonestar las
necesidades autonomicas y el respeto a la situacion anterior de los funcionarios.

A este fin responde explicitamente el RD 1778/1983, de 22 de junio, por
el que se dictan normas para facilitar el traslado de personal y para dotar
provisionalmente a las CCAA de los medios personales y materiales corres-
pondientes al coste efectivo de los servicios del Estado transferidos. El Pream-
bulo de esta norma expresa claramente que las CCAA «precisan proveer con
urgencia los puestos de trabajo existentes en sus servicios centrales», hace
referencia a la mencionada DT 1* de la LOFCA y acaba confesando que «las
dificultades propias de la valoracion de los servicios traspasados y los problemas
juridicos del traspaso de funcionarios de los servicios centrales del Estado, han
impedido hasta el presente dotar a las Comunidades Autonomas de los medios
personales y materiales necesarios para que puedan disponer de una estructura
de sus propios servicios centrales adecuada a las necesidades de la realizacion
de las tareas propias de las competencias asumidas, con los consiguientes per-
juicios derivados de esta situacion».
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El citado RD 1778/1983 se dirige precisamente a favorecer el traslado
voluntario de funcionarios estatales con objeto de cubrir puestos vacantes en
los servicios centrales de las CCAA. A propuesta de éstas, el Estado convocaria
concursos en los que era mérito preferente, entre otros, el hallarse destinado en
Madrid el funcionario. Dichos concursos eran resueltos por la Administracion
del Estado, pero con la asistencia de representantes de las CCAA, a las que se
les garantizaba asi una solucion adecuada a sus preferencias.

El personal destinado al servicio de las CCAA en virtud de lo previsto en
el mencionado RD 1778/1983 obtenia una serie de ventajas de caracter indem-
nizatorio que, incidentalmente, bien podian haberse extendido también a otras
entidades de nueva creacion con autonomia igualmente garantizada, como las
jovenes Universidades que, sin embargo, fueron abandonadas a su suertc y se
lanzaron, igual que las CCAA, a la contratacion indiscriminada para poder
atender sus funciones mas inmediatas. Pero, dejando de lado este inciso testi-
monial, los beneficios incluidos en el art. 11 de la norma eran mas que razo-
nables: abono de los gastos de viaje y traslado, garantia de destino en comision
de servicios del conyuge funcionario, concesion de créditos en condiciones
favorables para adquisicion de vivienda por parte de la Caja Postal o el Banco
Hipotecario, garantia de plaza escolar en centros publicos de ensenanza para
los hijos, y concesion de anticipos reintegrables.

El RD 1778/1983 fue ampliado mas tarde por el RD 336/1984, de 8 de
febrero, y por el RD 1336/1984, de 8 de junio, éste para los funcionarios de
la Seguridad Social que pasaran a las CCAA. En ellos se preveian concursos
ordinarios y especiales para el traslado voluntario con beneficios similares a los
citados. Todos ellos fueron derogados por el RD 680/1986, de 7 de marzo, a
su vez derogado por el RD 28/1990, de 15 de enero, al que luego me referiré.

E1RD 1778/1983, por otro lado, adelanta algunas medidas contenidas poco
después en la Ley de Proceso Autondmico, de 14 de octubre de 1983, que trae
causa, como se sabe, del fallido proyecto de Ley organica y de Armonizacion
del Proceso Autonomico, la conocida LOAPA, tras la STC 76/1983, de 5 de
agosto, que declaro inconstitucionales varias partes de la misma; Sentencia que
abre ¢l camino para dar respuesta a las otras grandes cuestiones pendientes: la
del modelo de funcion publica y la de las competencias autondmicas en la
materia.

3. La Ley del Proceso Autonémico de 1983

En mayo de 1981 la comision de expertos presidida por el prof. GARcia
DE ENTERRIA hace entrega al Gobierno de su conocido /nforme sobre la auto-
nomia. En €l se preveian una seriec de medidas sobre las transferencias de
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funcionarios y la ordenacién de la burocracia, que pasardn al proyecto de la
LOAPA y que, no habiendo sido cuestionadas por el Tribunal Constitucional
en la Sentencia que conocié de dicho proyecto, se plasmaron en la Ley 12/
1983, de 14 de octubre, que recogié los «restos» de aquel proyecto una vez
desprovisto de su cardcter orgdnico y armonizador.

Las citadas medidas se contemplan en los arts. 24 a 31 de la Ley y pueden
sintetizarse asi:

La Ley distingue, a efectos de las transferencias, entre funcionarios del
Estado adscritos a los servicios periféricos y los dependientes de los servicios
centrales. Los primeros serdn transferidos junto con los servicios, como se venia
haciendo, y pasan a depender de las CCAA respetdndoseles sus derechos de
cualquier orden y pudiendo continuar en sus cuerpos de origen.

En cuanto a los funcionarios de los servicios centrales se trata de obviar
la obligatoriedad propiciando férmulas que fomenten la voluntariedad del tras-
lado y, al mismo tiempo, con la pretensién de abordar la reforma de la Ad-
ministracién central. Para ello los Ministerios deberian adaptar su organizacion
y determinar los puestos a suprimir con motivo de los traspasos de funciones
y servicios a las CCAA a partir de la hipdtesis —razonable— de que la reduccion
competencial del Estado que suponen las transferencias implicarfa de hecho
también una reduccion del personal. Los funcionarios afectados por los traspasos
de funciones de servicios centrales serian adscritos a nuevos puestos en la
Administraciéon del Estado y quienes no resultaran adscritos a esos nuevos
puestos quedarfan en situacién de expectativa de destino, pudiendo participar
en concursos para ser destinados a otros departamentos ministeriales o a otras
Administraciones publicas (art. 24.6). Una vez trasladados voluntariamente a
las CCAA los que lo hubieran solicitado, quienes permanecieran en expectativa
de destino durante mds de tres meses serian destinados de manera forzosa a las
CCAA siendo indemnizados con ayudas y préstamos también. No obstante,
y como alternativa, se establecia la posibilidad de una jubilacién anticipada o
una excedencia singular de diez afios de duracién minima e indemnizaciones
(art. 24.9).

Paralelamente se prohibia la celebracion de pruebas selectivas para el in-
greso en aquellos cuerpos en los que existieran funcionarios en expectativa de
destino.

Se prevefa también la integracién de los funcionarios transferidos como
funcionarios propios de las CCAA imponiendo a éstas unicamente el dictamen
del Consejo de Estado como requisito previo a las sanciones disciplinarias que
implicaran separacién del servicio.
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Las CCAA, por su parte, tenian que comunicar a la Administracion del
Estado la existencia de vacantes en los servicios transferidos para que aquélla
atendiera a su provision, bien con funcionarios que voluntariamente lo desearan,
bien mediante concursos, bien en la manera forzosa antes mencionada. Solo si
transcurrian cinco meses y era necesario para asegurar el ejercicio de la com-
petencia asumida por la Comunidad Auténoma, ésta podia nombrar personal
interino para los puestos vacantes (art. 25.2). Por el contrario, la contratacion
de personal quedaba prohibida, salvo para el desempeno de puestos de caracter
politico o especial confianza.

Los funcionarios transferidos podian participar en los concursos que con-
vocara la Comunidad a la que estaban destinados para cubrir otros puestos, pero
no en los convocados por el Estado u otras CCAA hasta transcurridos dos anos
de su traspaso, pretendiéndose asi garantizar un minimo de estabilidad (art. 26).

Por otra parte, se prohibian las pruebas restringidas o derechos preferentes
para estabilizar al personal contratado con anterioridad por las CCAA, ampa-
randose tal prohibicion en el art. 23.3 CE.

La Ley pretendia homologar cuerpos y programas minimos a efectos de
propiciar la movilidad de los funcionarios del Estado y de las CCAA, que podian
crear por ley sus propios cuerpos y escalas.

Finalmente, la Ley crea el Consejo Superior de la Funcion Publica, in-
tegrado por representantes de la Administracion del Estado y de las CCAA, asi
como del personal, y una Comision Permanente de los titulares de los 6rganos
encargados de la administracion del personal tanto del Estado como de las
CCAA, con funciones coordinadoras de las politicas funcionariales.

A pesar de tan bien estructurados propositos las previsiones de la Ley no
parece que hayan llegado a materializarse en cuanto al previsto traslado forzoso
como posibilidad ultima de dotar de personal apropiado a las CCAA sin duplicar
o aumentar las plantillas globales de todas las Administraciones puiblicas. No
parece que a nadie o a casi nadie de los servicios centrales se les obligara al
traslado. Asi al menos lo destacan cuantos analistas se han acercado al tema.
Prueba de ello es que, después de la Ley citada, el RD 336/1984, de 8 de
febrero, ya mencionado, insistia en la técnica de la voluntariedad, lo que —como
sefala J.M. CASTELLS «indudablemente suponia el implicito reconocimiento de
la imposibilidad real de los métodos forzosos». Es mas, en el momento de
cierre del periodo de transferencias, el RD 680/1986, de 7 de marzo, que deroga
los anteriores RRDD 1778/1983, 336/1984 y 1336/1984, y deja sin aplicacion
las previsiones de la DT 8° de la Ley 30/1984, de 2 de agosto (que establecia
medidas similares a las de la Ley del Proceso Autondmico tendentes a limitar
el crecimiento de los servicios centrales de la Administracion del Estado y de



Las Comunidades Autonomas como instrumentos de prestacion de servicios.... 265

facilitar el traslado de funcionarios a las CCAA) continia insistiendo en la
voluntariedad cuando en su art. 2 dispone:

«A peticién de las Comunidades Auténomas, y previo informe fa-
vorable del Departamento donde presten servicios los funcionarios de la
Administracion del Estado, el Ministerio de la Presidencia podra autorizar
el traslado voluntario de los mismos a las correspondientes Comunidades
Autoénomas, quedando en su Cuerpo o Escala en la situacion de servicios
en Comunidades Autdnomas».

Concluido el periodo de los traspasos, dos vias quedaban, pues, para la
incorporacion de nuevos funcionarios estatales a las CCAA: el traslado volun-
tario que menciona el RD 680/1986 y las comisiones de servicios hasta dos
anos de duracion, previstas en la DT 8 de la Ley 30/1984 y cuya posibilidad
mantenia el Decreto citado.

El mencionado RD 680/1986 fue derogado por el RD 28/1990, de 15 de
enero, por el que se aprueba el vigente Reglamento General de Provision de
Puestos de Trabajo de los Funcionarios de la Administracion del Estado, en
cuyos arts. 22 a 24 se prevén las posibilidades actuales de traspasos de funcio-
narios del Estado a ]Jas CCAA, al margen ya del proceso de transferencias de
funciones y servicios que se consideraba finalizado desde 1986.

Segun el citado RD 28/1990 dos son las posibilidades existentes: la primera
(art. 22) se refiere a la obtencion de destino de un funcionario estatal participando
en concursos de provision de puestos de trabajo convocados por la Comunidad
Auténoma o siendo nombrado por el sistema de libre designacion cuando asi
esté previsto en las normas de la propia Comunidad. En el primer caso sera
necesario que el funcionario haya permanecido dos anos en el puesto de destino
desde e] que participa. En el segundo se requiere informe favorable del depar-
tamento ministerial donde presta sus servicios, que se considerara favorable si
no se emite en el plazo de quince dias. EI Ministerio para las Administraciones
Publicas podra también convocar concursos para la provision de puestos de
trabajo en las CCAA a propuesta de éstas (art. 23), fijindose de comun acuerdo
los requisitos, méritos y baremos que se acomodaran a la normativa propia de
las CCAA. La segunda posibilidad se prevé en el art. 24 de este Decreto. Segun
¢l los Departamentos ministeriales podran autorizar, a peticion de las CCAA,
el destino provisional en ellas de funcionarios estatales en comision de servicios
de hasta dos anos y con caracter voluntario.

Terminado el proceso de traspasos, y prescindiendo ahora de las posibi-
lidades citadas de que los funcionarios del Estado obtengan destino en las CCAA
a través de los instrumentos mencionados en el RD 28/1990, en adelante el
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proceso de formacion de la funcién publica autonémica dependia de la propia
Comunidad, aunque no sélo de ella. Porque sus decisiones iban a estar con-
dicionadas, primero, por el pasado y, después, por su dmbito competencial.

El condicionante del pasado tenia que ver con el proceso de transferencias
ya sefialado y, en concreto, con la falta de suficientes traspasos de funcionarios
de cuerpos directivos provenientes de la Administracién central. Esa carencia
la tuvieron que suplir muchas CCAA con sus propios medios y ello ha supuesto
en todas ellas, para bien o para mal, —que no se trata ahora de valorar el fenémeno
sin suficiente informacién— que, como habia muchas vacantes transferidas que
afectaban sobre todo a puestos directivos de los servicios centrales, se propiciara
«una ‘‘rdpida carrera administrativa’’ del personal contratado por las instancias
comunitarias, que accedia con inusitada prontitud a esos puestos directivos»
(J.M. CAsTELLS). En el caso de Cantabria el proceso no es muy diferente aunque
quizd no tanto en lo que respecta al personal contratado sino al procedente de
la Diputacién Provincial que era un personal del que no disponian las Comu-
nidades pluriprovinciales.

El condicionante competencial dependia, a su vez, de c6mo se entendiera
la expresién «régimen estatutario» presente, como vimos, en el art. 149.1.18*
CE para atribuir al Estado la competencia de la legislacién bésica sobre el
mismo, pues de la interpretacién que se hiciera dependia la amplitud del 4mbito
competencial autonémico e incluso la propia posibilidad de legislar en materia
de funcién publica.

Esa interpretacién la va a hacer el TC en la Sentencia 76/1983, sobre
la LOAPA y a partir de ella las posibilidades legislativas de la Comunidad
Auténoma se concretardn en la Ley 30/1984, de Medidas para la Reforma
de la Funcién Publica. Ambos momentos exigen una breve consideracién por
separado.

4. Las competencias autondmicas en materia de funcion piblica
y la legislacion basica estatal

El art. 149.1.18" CE establece que es competencia del Estado la fijacion
de las bases «del régimen estatutario» de los funcionarios piiblicos; expresion
que posibilitaba dos interpretaciones contrapuestas con distinta incidencia en el
ambito competencial autonémico. Una de estas interpretaciones, como ya se ha
dicho, limitaba la competencia estatal a la regulacién bésica de los aspectos
vinculados a la relacién de servicio, dejando por consiguiente a las CCAA
libertad organizativa en orden a la estructuracién y modelo de su propia funcién



Las Comunidades Auténomas como instrumentos de prestacion de servicios:. .. 267

publica. La otra interpretacion posible incluia en la expresion «régimen esta-
tutario» no solo los aspectos conectados con la relacion de servicio sino también
el modelo organizativo de la funcion publica, lo que implicaba optar por un
régimen basicamente unitario de la misma.

Hasta la STC 76/1983 el Tribunal Constitucional no habia tenido oportu-
nidad de pronunciarse frontalmente sobre el tema y, en ausencia de una regu-
lacion postconstitucional, se habia limitado a establecer algunas pautas a pro-
posito de cuestiones muy concretas, como el caracter basico (y en consecuencia
indisponible para el legislador autonémico) de la distincion entre funcionarios
y personal laboral, de los principios generales del régimen retributivo o del
acceso a la funcion publica (SSTC de 16 de noviembre de 1981, 5/1982, de 8
de febrero, 54/1982, de 26 de julio, 57/1982, de 27 de julio, entre otras).

Es en la STC 76/1983, de 5 de agosto, en el recurso previo de inconsti-
tucionalidad sobre el Proyecto de Ley organica y de Armonizacion del Proceso
Autonoémico (LOAPA), donde se puede hallar la posicion del Tribunal acerca
de los titulos competenciales que en materia de funcion publica corresponden
al Estado «en relacion con las Comunidades Auténomas de mayor nivel de
autonomia». En el Fundamento Juridico 38° de esta importante Sentencia el TC
se decanta decididamente a favor de la segunda de las tesis apuntadas mas atras,
es decir, por un régimen unitario de funcién publica, en los siguientes términos:

«El art. 149.1.18° de la Constitucion reconoce al Estado competencia
exclusiva para dictar las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones Publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios. De ello
deriva una doble competencia estatal en materia de funcion publica: 1%)
competencia para regular los aspectos basicos de la situacion personal de
los funcionarios publicos; es decir, de la denominada relacion de servicio,
contenido indiscutible del régimen estatutario, y 2°) competencia para
regular los aspectos esenciales de la organizacion de la burocracia de las
Administraciones publicas, pues la expresion «régimen juridico» conte-
nida en el precepto constitucional no se refiere exclusivamente al pro-
cedimiento y al régimen de recursos, como ha senalado este Tribunal
Constitucional en su Sentencia 32/1981, de 28 de julio, y ha de entenderse
incluida también en ella la regulacion basica de la organizacion de todas
las Administraciones publicas».

Inmediatamente el Tribunal replica un argumento de los recurrentes en el
sentido de que la competencia de caracter organizativo corresponderia a las
CCAA al haber asumido éstas como competencia exclusiva la organizacion y
el régimen de sus instituciones de autogobierno. Dice asi el TC:
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«Pero la potestad organizatoria que corresponde a las Comunidades
Auténomas para ordenar sus servicios, de los que el personal es uno de
sus elementos integrantes, no deriva de la norma estatutaria que contiene
dicha competencia, pues no puede otorgarse a la expresion «instituciones
de autogobierno» un alcance mayor que el que deriva de la Constitucion
(art. 152.1) y de los propios Estatutos —Asamblea legislativa, Consejo de
Gobierno y Presidente—, sino de la competencia por ellas asumida respecto
a la organizacion de sus propias Administraciones, y en esta materia cada
Comunidad Auténoma ha de respetar, en cualquier caso, las bases que,
de acuerdo con lo establecido en el articulo 149.1.18" de la Constitucion,
corresponde fijar al Estado».

La competencia autonomica en materia de funcion publica se hace depen-
der, pues, del titulo competencial inherente a la organizacion de su propia
Administracion publica, que en el caso de Cantabria se encuentra en el art. 35
EAC, que dice asi:

«Corresponde a la Comunidad Autdnoma la creacion y estructuracion
de su propia Administracion Publica, dentro de los principios generales
y normas basicas del Estado».

Competencia autonomica para regular su propia Administracion que, como
el propio Estatuto senala y ratifica el TC, debera respetar las bases del Estado,
que incluiran no sdlo la regulacion de la relacion de servicio, sino también los
aspectos esenciales de la organizacion de la burocracia como contenido inte-
grante del «régimen estatutario» de los funcionarios.

No es cuestion de discutir ahora —como se ha hecho- si esa interpretacion
amplia de la expresion «régimen estatutario» del art. 149.1.18" CE, que impone
de facto un sistema general y unitario de funcion publica, era la mas coherente
con el sistema autondmico. Argumentos habia en los dos sentidos. La idea de
un sistema unitario que permitiera el establecimiento de unas reglas comunes
para garantizar idénticos derechos y la permeabilidad de las distintas Adminis-
traciones es, desde luego, razonable. Pero en un sentido mas abierto a la po-
sibilidad de modelos funcionariales propios estaba también no sélo la potestad
autoorganizatoria, sino el propio dictado de la DT 9°.2 EAC («Mientras la
Comunidad Autonoma no apruebe el régimen juridico de su personal, seran de
aplicacion las disposiciones del Estado y demas Administraciones publicas vi-
gentes sobre la materia»), que es comun a otros Estatutos de Autonomia, y la
experiencia de la Ley foral navarra de 30 de marzo de 1983, Reguladora del
Estatuto del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas de Navarra,
que se desvia notablemente en algunos aspectos de la posterior normativa estatal
basica (la Ley 30/1984, de 2 de agosto), por mas que dicha Ley navarra se
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dicte sobre el argumento de la competencia de la Comunidad para regular «el
régimen estatutario de los funcionarios publicos de la Comunidad Foral, res-
petando, en todo caso, los derechos y obligaciones esenciales que la legislacion
basica del Estado reconozca a los funcionarios publicos» [art. 49.1.b) de la Ley
organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra] y
aunque esa excepcion, mantenida en la Disposicion Adicional 14° de la Ley 30/
1984, se fundamente en la Disposicion Adicional 1* CE, que respeta «los de-
rechos historicos de los territorios forales».

Lo que quiza podria haberse discutido era la mera posibilidad de legislar
en materia de funcion publica para las CCAA que, como Cantabria, accedieron
a la autonomia por la via del art. 143 CE mientras no pudieran ampliar su
ambito competencial mas alla de lo dispuesto en el art. 148.1 CE. Y ello habida
cuenta de que el Tribunal Constitucional, en el FJ citado de la Sentencia 76/
1983, parece referirse solo a los titulos competenciales del Estado «en relacion
con las Comunidades Autonomas de mayor nivel de autonomia», lo que podria
entenderse como exclusion de las demas, que no podrian regular materias que
afectaran al art. 149.1 CE y tampoco podrian fundamentar su competencia en
el art. 148.1.1* (la «organizacion de sus instituciones de autogobierno») a la
vista del propio FJ 38° citado.

El tema ni siquiera se planted, probablemente porque hubiera resultado
una excesiva limitacion. La propia condicion de entes autonomos, la compe-
tencia para ordenar su Administracion publica, el tenor literal de la DT 9* EAC
y otras mas o menos semejantes y, finalmente, el art. 11 de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, justificaban la competencia legislativa.

Una competencia legislativa cuyo ambito iba a depender de las «bases»
que dictara el Estado.

En efecto, despejado el ambito competencial del Estado para regular el
modelo de funcion publica, es la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para
la Reforma de la Funcion Publica, la que establece el régimen del empleo
publico que se impondra también a las CCAA.

Una Ley confesadamente provisional, que no es «el estatuto de los fun-
cionarios» previsto en el art. 103.3 CE —estatuto que «el Gobierno se propone
sin tardanza abordar», decia su exposicion de motivos— pero que lo prejuzga y
que fija lo que ha de considerarse basico y por ello limite indisponible a la
competencia legislativa autondmica (art. 1.3), al tiempo que prevé la regulacion
por ley de la burocracia de cada una de ellas. El art. 11, en efecto, dice as:

«Las Comunidades Autonomas procederan a ordenar mediante ley
de sus respectivas Asambleas Legislativas, su Funcion Pablica propia. A
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estos efectos, y previa deliberacion del Consejo Superior de la Funcion
Publica, agruparan a sus funcionarios propios en los Cuerpos, Escalas,
Clases y Categorias que proceda, respetando en todo caso los grupos
establecidos en el art. 25 de esta ley».

Pero unas leyes autondémicas que habrian de respetar los aspectos basicos
fijados por el Estado. Estas bases, que son «en consecuencia aplicables al
personal de todas las Administraciones Publicas», como dice la Ley 30/1984,

se encuentran, seguin dije, en el art. 1.3 de la misma y son las siguientes:

— Art. 3.2.e): aprobacion por el Gobierno, previa deliberacion del
Consejo Superior de la Funcion Publica, de los criterios para coordinar
la programacion de necesidades de personal a medio y largo plazo de las
Administraciones Publicas.

— Art. 3.2.f): aprobacion por el Gobierno, previa deliberacion del
mismo Consejo Superior de la Funcién Piblica, de los criterios de coor-
dinacién de los planes de oferta de empleo de las Administraciones Pu-
blicas.

— Art. 6: funciones del Consejo Superior de la Funcion Publica.
~ Art. 7. composicion del mencionado Consejo.

— Art. 8: composicion y funciones de la Comision de Coordinacion
de la Funci6én Publica.

— Art. 11: ordenacion de la funcion piblica de las Comunidades
Autoénomas mediante ley.

— Art. 12: regulacion de la situacion de los funcionarios transferidos
alas CCAA.

—Art. 13.2,3 y 4: regulacion de los Registros administrativos del
personal.

—Art. 14.4 y 5: determinacion en las leyes de Presupuestos de las
plantillas de todo el personal.

— Art. 16: relaciones de puestos de trabajo de las CCAA y de la
Administracion Local.

— Art. 17: movilidad de los funcionarios de las distintas Adminis-
traciones Publicas.

— Art. 18: oferta de empleo publico.
—Art. 19.1 y 3: seleccion de personal.

— Art. 20: provision de puestos de trabajo (tras la reforma de la Ley
30/1984 por Ley 23/1988, de 28 de julio, son basicos los apartados 1.a),
b) parrafo primero, c) y e), 2 y 3 de este articulo.
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~ Art. 21: promocion profesional (de acuerdo con la redaccion dada
también tras Ja reforma efectuada por la Ley 23/88).

— Art. 22.1: fomento de la promocion interna.

— Art. 23: conceptos retributivos.

— Art. 24: determinacion de la cuantia de los conceptos retributivos.
— Art. 25: grupos de clasificacion de los funcionarios.

— Art. 26: ordenacion de la adscripcion y funciones de los cuerpos
y escalas.

— Art. 29: situaciones de los funcionarios.
— Art. 31: régimen disciplinario.

— Art. 32: seguridad social (los apartados 1 a 5 de este articulo fueron
derogados por el Texto Refundido de la Ley de clases pasivas del Estado,
aprobado por RD legislativo 679/1987, de 30 de abril).

— Art. 33: jubilacion forzosa.

— Disp. Adic. 3*.2 y 3: seguridad social de funcionarios transferidos
y de nuevo ingreso.

— Disp. Adic. 4°: prohibicion de contratos de colaboracion temporal
en régimen de Derecho Administrativo.

— Disp. Adic. 12*: deduccion de retribuciones en caso de huelga.

- Disp. Adic. 15* funcién publica docente no universitaria, con
redaccion nueva dada por la Ley 23/1988 y parcialmente afectada también
por la Disp. Final 4" de la Ley organica 1/1990, de 3 de octubre, de
ordenacion general del sistema educativo.

— Disp. Trans. 2*: regularizacion de situaciones administrativas an-
teriores.

— Disp. Trans. 8" regulacion de las transferencias de funcionarios
de la Administracion del Estado a las CCAA.

— Disp. Trans. 9*: previsiones de aplicacion gradual del régimen de
jubilaciones.

Con la amplitud dada a lo basico poco era el margen de maniobra que les
quedaba a las CCAA para intentar soluciones novedosas. Piénsese que de 33
articulos que tenia la Ley 30/1984, 23 eran total o parcialmente basicos, de
modo que mas bien se podia identificar el ambito de lo basico por lo que no
lo era. A saber: los arts. 1, 2 (dependencia organica del personal de la Ad-
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ministracion del Estado), 3, en parte, (funciones del Gobierno), 4 (funciones
del Ministerio hoy de las Administraciones Publicas respecto del personal de
la Administracion del Estado), 5 (funciones del Ministerio de Economia y
Hacienda), 9 (Comision Superior de Personal), /0 (funciones de los Delegados
del Gobierno y Gobernadores Civiles en relacion con el personal del Estado),
parte del 13 (registros de personal), parte del /4 (dotaciones presupuestarias),
15 (relaciones de puestos de trabajo en la Administracion del Estado), parte del
19 (seleccion de personal), parte del 20 (provision de puestos de trabajo), parte
del 22 (promocion interna), 27 (racionalizacion de la estructura de cuerpos en
la Administracion del Estado), 28 (racionalizacién de plantillas de personal
laboral), 29 bis (reingreso en el servicio activo; articulo adicionado por la Ley
23/1988) y 30 (permisos).

Es en este marco acotado por la Ley 30/1984 en el que las CCAA, y entre
ellas la de Cantabria, van a poder legislar sobre sus funcionarios que, como ya
dije, procedian de distintos origenes y habian llegado a la Comunidad por
diferentes procedimientos.

Pero antes de abordar el concreto desarrollo normativo es preciso terminar
de describir el inacabado proceso de la legislacion estatal que servira de marco
ala normativa autonomica y que eventualmente es también su Derecho supletorio
(art. 149.3 CE).

Y es que, como ya se ha apuntado mas atras, la Ley 30/1984 fue modificada
cuatro anos mas tarde, en algunos aspectos de forma sustancial. Tal modificacion
trac causa de una Sentencia del TC sobre la citada Ley 30/1984 y de los
problemas observados en su aplicacion practica y, con independencia del juicio
que se haga de la misma, ha producido desde luego un nuevo elemento de
distorsion en la regulacion autonémica porque la nueva normativa modificadora
de algunos preceptos basicos de la Ley 30/1984 se impone también, en todo lo
que es basico, a las CCAA que ya habian dictado su propia legislacion. Esa
legislacion autondmica, en cuanto se oponga a la nueva regulacion estatal basica,
queda desplazada y obliga a las CCAA a reformar sus leyes de funcion publica.
Entretanto, se aplicaran directamente los aspectos basicos de la normativa estatal
en todo lo que ésta se oponga a las leyes autondmicas ya existentes, siendo el
resto de aquella normativa Derecho supletorio del de las CCAA que no resulte
afectado, produciéndose asi una situacion de impasse no siempre facil de integrar
y suplir en la realidad practica cotidiana.

Sin perjuicio de que sehale mas adelante los puntos fundamentales de la
Ley 30/1984, modificada por la Ley 23/1988, se puede decir que una de las
caracteristicas de la misma era la deslegalizacion que operaba en no pocos
aspectos de la normativa funcionarial y la opcion por un régimen tendente a la
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laboralizacidn; régimen laboral que se colocaba, al menos, en el mismo nivel
que el propiamente funcionarial o estatutario.

Asi, el art. 15.1 de la Ley, en su version de 1984, al regular las llamadas
«Relaciones de Puestos de Trabajo», instrumento sobre el que pivota todo el
modelo organizativo propuesto, atribuye a la Administracion su aprobacion, la
fijacion de las caracteristicas de cada puesto y sus requisitos sin indicar ningin
otro criterio, lo que equivalia a la asignacién de forma discrecional de buena
parte de las retribuciones en la medida en que varios de los conceptos retributivos
dependen del puesto de trabajo. Y el mencionado precepto acababa atribuyendo
también al Ministerio de la Presidencia (hoy para las Administraciones Publicas)
la especificacion de «aquellos puestos que, en atencion a la naturaleza de su
contenido, se reserven a funcionarios publicos»; parrafo que con esta redaccion
daba a entender que el régimen laboral podia ser la regla y el funcionarial la
excepcion.

Pues bien, la Ley 30/1984 fue impugnada ante el TC, que se pronuncio,
entre otros aspectos, sobre ambos temas en su Sentencia 99/1987, de 11 de
junio. Alli, el Tribunal Constitucional va a sentar dos principios esenciales: el
de la reserva de ley y el de la opcion constitucional por un régimen primor-
dialmente estatutario, anulando en este punto el mencionado art. 15.1 de la Ley.

Desde la perspectiva de la reserva de ley, el TC hace afirmaciones tan
contundentes como éstas:

«habiendo optado la Constitucion por un régimen estatutario, con ca-
rdacter general, para los servidores publicos (arts. 103.3 y 149.1.18%,
habra de ser también la Ley la que determine en qué casos y con qué
condiciones puedan reconocerse otras posibles vias para el acceso al
servicio de las Administraciones Publicas» [FJ 3°.¢)].

Y mas adelante, a propdsito de la critica de los recurrentes segun los cuales
la regla y el principio general ha de ser el de que todos los puestos de trabajo
de la Administracion deben ser desempenados por funcionarios constituyendo
una excepcion su provision por quienes no tengan tal condicion de modo que
el art. 15 habria contrariado el art. 103.3 CE, el TC dira:

«Teniendo en cuanta lo antes observado sobre el ambito objetivo de
la reserva de ley introducida por el art. 103.3 de la Constitucion, esta
impugnacion ha de ser estimada. Se decia que, en mérito de tal reserva,
corresponde s6lo a la Ley la regulacion del modo de provision de puestos
de trabajo al servicio de las Administraciones Publicas, pues no otra cosa
se desprende de la opcion genérica de la Constitucion (arts. 103.3 y
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149.1.18%) en favor de un régimen estatutario para los servidores publicos
y de la consiguiente exigencia de que las normas que permitan excepcionar
tal prevision constitucional sean dispuestas por el legislador, garantizan-
dose, de este modo, una efectiva sujecion de los organos administrativos,
a la hora de decidir qué puestos concretos de trabajo puedan ser cubiertos
por quienes no posean la condicion de funcionario».

Aunque el art. 15 de la Ley ni era, ni es, basico, la doctrina sentada no
puede desconocerse y obligara a las correspondientes reformas en la legislacion
autonomica. Reformas impuestas también por la modificacion de la Ley 30/
1984 llevada a cabo por Ley 23/1988, de 28 de julio, dictada, segun dije, como
respuesta a esta STC 99/1987 y para cambiar algunos aspectos que se habian
mostrado problematicos en la aplicacion de la Ley anterior,

Los preceptos modificados por la Ley 23/1988 afectan a cuestiones centrales
del modelo de funcion puablica adoptado. Asi, se redactan de nuevo los arts.
1.3 (ambito de lo basico), 15.1 (regulacion de las relaciones de puestos de
trabajo y determinacion de los que pueden cubrirse con personal laboral), 20.1
(provision de puestos de trabajo), 21.1.d), f) y 2 (promocion profesional, adqui-
sicion de grados y garantia del nivel del puesto de trabajo), 22 (fomento de la
promocion interna), 27.2 (racionalizacion de la estructura de cuerpos de fun-
cionarios), DA 9*.1.4 (mantenimiento del Cuerpo de Abogados del Estado), DA
15° (funcion publica docente no universitaria), DA 16 (personal de la Seguridad
Social) y las nuevas DDAA 17° (adscripcion de funcionarios a entes publicos),
18” (acceso de funcionarios espanoles a organismos internacionales), /9* (reserva
de plazas para personas discapacitadas) y 20" (mantenimiento de contratos do-
centes en el ambito universitario) y la nueva DT 15° (situacion del personal
laboral que viniera desempenando puestos que se adscriben ahora a funciona-
rios). Modificaciones que afectan a preceptos considerados basicos, como los
arts. 20.1.a), b) parrafo primero, c) y €); 21; 22 y DA 15°

Pero la Ley 30/1984, modificada por Ley 23/1988, no es el Estatuto de la
funcion puiblica. La regulacion del empleo publico esta formada todavia por un
conjunto heterogéneo de normas aisladas que o bien contemplan aspectos no
abordados por la Ley de Medidas de 1984 o bien la desarrollan. En mayor o
menor grado, de forma directa o supletoria, estas normas afectan a las Co-
munidades Autonomas y deben ser consideradas también pues aunque la Ley
de Cantabria pretende una regulacion global de la funcién piblica, debe ser
completada de forma directa o supletoria por la legislacion estatal.

Con el unico fin, pues, de tener un panorama mas 0 menos completo de
la normativa estatal mencionada, en la que se integra la especifica de Cantabria,
conviene mencionar las leyes y reglamentos mas destacados en materia de
funcién publica:
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— Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba el Texto
Articulado de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, parcialmente vigente
en todo lo no derogado por la Ley 30/1984 (Disposicion Derogatoria Unica).

— Ley 29/1975, de 27 de junio, de Seguridad Social de los funcionarios,
en lo no derogado por la Ley 30/1984.

— Ley 53/1984, de 26 de diciembre, sobre incompatibilidades del personal
al servicio de las Administraciones publicas.

— Ley organica 11/1985, de 2 de agosto, de libertad sindical.

— RD legislativo 670/1987, de 30 de abril, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la ley de clases pasivas y se deroga los apartados 1 a 5 del art.
32 de la Ley 30/1984.

— Ley 9/1987, de 12 de mayo, de 6rganos de representacion, determinacion
de las condiciones de trabajo y participacion del personal al servicio de las
Administraciones publicas, cuyo Capitulo III fue modificado por Ley 7/1990,
de 19 de julio, de negociacion colectiva y participacion en la determinacion de
las condiciones de trabajo de los empleados publicos.

— Ley 3/1989, de 3 de marzo, por la que amplia a dieciséis semanas el
permiso por maternidad y se establecen medidas para favorecer la igualdad de
trato de la mujer.

— Han de tenerse en cuenta, para las retribuciones, las leyes anuales de
presupuestos generales del Estado que fijan la cuantia del sueldo, la de los
trienios y la del complemento de destino. Asimismo estas leyes de presupuestos
incorporan la determinacion inicial de pensiones de clases pasivas y realizan
frecuentemente otras modificaciones normativas. Asi, por ejemplo, la Ley 4 de
1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 1990, adiciond
un articulo 29 bis a la Ley 30/1984 (reingreso en el servicio activo) y el art.
33.1 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, modific la DT 7* de la misma
Ley 30/1984 en el sentido de fijar la fecha del 5 de julio de 1977 (y noel 1 de
enero de 1985) como comienzo de la adquisicion del grado personal de los
funcionarios que prestaran servicio en el momento de entrada en vigor de la
Ley 30/1984.

— RD 2223/1984, de 19 de diciembre, por el que aprueba el Reglamento
General de Ingreso del personal al servicio de la Administracién del Estado.

— RD 598/1985, de 30 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley de Incompatibilidades.



276 LA FUNCION PUBLICA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CANTABRIA

— RD 1465/1985, de 17 de julio, sobre contratacion para la realizacion de
trabajos especificos y no habituales en la Administracion del Estado, sus or-
ganismos autonomos y la Seguridad Social.

— RD 33/1986, de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
Régimen Disciplinario de los funcionarios de la Administracion del Estado.

— RD 730/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de
Situaciones Administrativas de los funcionarios de la Administracion del Estado.

— RD 1405/1986, de 6 de junio, por el que se aprueba el Reglamento del
Registro Central de Personal y las normas de coordinacion con los de las restantes
Administraciones Publicas.

— RD 28/1990, de 15 de enero, por el que se aprueba el Reglamento General
de Provision de puestos de trabajo y promocion profesional de los funcionarios
civiles de la Administracion del Estado, que sustituye al anterior aprobado por
RD 2617/1985, de 9 de diciembre, para adaptar esta normativa a los cambios
introducidos en la Ley 23/1988. Este Decreto deroga también, como mas atras
se dijo, el RD 680/1986, de 7 de marzo, sobre transferencias de medios per-
sonales del Estado a las CCAA. Considerandose concluido el periodo de trans-
ferencias a que aludia la DT 8" de la Ley 30/1984, los arts. 22 a 24 de esta
norma regulan «la provision de puestos de trabajo en Comunidades Autonomas»
para los funcionarios del Estado, que podran integrarse en la estructura admi-
nistrativa autonomica participando en los concursos que sean convocados por
las CCAA o por el Estado de acuerdo con éstas (arts. 22 y 23); por el sistema
de libre designacion cuando proceda (art. 22); o, finalmente, en comision de
servicios voluntaria y provisional (art. 24).
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IIl. 1.A FUNCION PUBLICA ESTATAL Y AUTONOMICA
EN LA LEY 30/1984: CUESTIONES PRELIMINARES

No pretendo en estas paginas realizar un analisis exhaustivo, ni siquiera
minimamente detallado, de la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion
Publica. El objetivo es mucho mas sencillo: describir las lineas maestras de
dicha Ley, sus aspectos fundamentales, sobre todo en lo que se refiere a la
estructura y organizacion de la burocracia, como paso obligado para abordar la
normativa propia de la Comunidad de Cantabria, que se enmarca, como no
podia ser de otra manera, en las coordenadas basicas de dicha Ley.

La Ley 30/1984 ha sido objeto de numerosas criticas, algunas de ellas
aceradas, entre las que destaca la de haber acentuado notablemente la discre-
cionalidad administrativa y el haber institucionalizado la ficcion a partir del
caracter irreal de algunos de sus instrumentos centrales. Sobre ello volveremos
después.

Por lo demas, la Ley pretende una vision unitaria del fendmeno burocratico,
se declara provisional —aunque ciertamente condiciona el futuro estatuto de la
funcion publica, completamente olvidado, por otra parte—, se decanta por un
implicito criterio anticorporativo y tendia a la laboralizacion, aunque este aspecto
ya vimos que fue matizado por el TC, a partir de cuya doctrina el art. 15 de la
Ley reformada establece que «con caracter general, los puestos de trabajo de
la Administracion del Estado... serdn desempenados por funcionarios publicos»,
previéndose una serie de excepciones en este mismo precepto. A pesar de ello,
en la oferta de empleo aprobada por RD 995/1990, de 27 de julio, de las 20.088
plazas ofertadas, 8.732 (un 43°4%) correspondian a personal laboral.

Veamos ahora algunos aspectos destacados de la Ley.

Partiendo de que las CCAA ordenan mediante ley su propia funcion publica
(art. 11), la Ley dedica atencion a tres Ordenes de cuestiones que inciden
directamente en el ambito autondémico y que deben ser abordadas antes de
referirnos a la estructura y organizacion general de la funcion publica.

1. La situacion de los funcionarios transferidos

En primer lugar, y en la misma linea que la Ley del Proceso Autondmico
de 1983, se aborda el tema de la situacion de los funcionarios del Estado
transferidos a las CCAA y el propio proceso de transferencias entonces todavia
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pendiente, incidiendo en la idea de la voluntariedad. Asi, la DA 8* prohibe la
concesion de comisiones de servicios al personal de la Administracion periférica
del Estado para cubrir puestos en los servicios centrales mientras dure el proceso
de transferencias; prohibe asimismo la convocatoria de vacantes en los men-
cionados servicios centrales de la Administracion e insiste en fomentar el tras-
paso voluntario mediante ayudas economicas y posibilitando las comisiones de
servicios al personal de la Administracion del Estado para su traslado a las
CCAA. Mantiene un régimen excepcional de excedencia voluntaria, aplicable
al personal de los servicios centrales del Estado, por un periodo minimo de
cinco anos y la posibilidad de jubilaciones anticipadas. Y establece, finalmente,
que si no es posible obtener por los procedimientos previstos los efectivos de
personal de los servicios centrales que deban ser transferidos a las CCAA se
procuraran mediante el traslado forzoso, aunque el funcionario que no desee
ser trasladado puede optar por pasar a la situacion de excedencia voluntaria sin
derecho a retribucion alguna.

Como ya he senalado mas atras, el RD 680/1986, de 7 de marzo, dejo sin
aplicacion esta Disposicion Transitoria «por considerarse concluido a estos efec-
tos el periodo de transferencias», excepto lo dispuesto en el apartado 4, esto
es, la posibilidad de comisiones de servicio y el traslado voluntario que con-
templa el art. 2 de este mismo Decreto. Decreto que ha sido posteriormente
derogado por el vigente Reglamento de Provisién de puestos de trabajo de la
Administracion del Estado, aprobado por RD 28/1990, de 15 de enero que,
como también se ha dicho, regula en los arts. 22 a 24 la provision de puestos
de trabajo en Comunidades Autonomas para los funcionarios del Estado. En
adelante, pues, estos funcionarios podran pasar a las CCAA mediante la par-
ticipacion en concursos convocados por ellas o por el sistema de libre desig-
nacion (art. 22), mediante la participacion en concursos convocados por el
Estado a propuesta de las CCAA y en los que los requisitos, méritos y baremos
seran fijados previo acuerdo de ambas Administraciones (art. 23) y, por ultimo,
a través de comisiones de servicio voluntarias por un periodo maximo de dos
anos de duracion (art. 24).

Por lo que hace a la situacion de los funcionarios del Estado transferidos,
el art. 12 de la Ley 30/1984 crea la situacion de «servicios en Comunidades
Auténomas», en la que permaneceran los funcionarios transferidos y que les
permite mantener en sus cuerpos de origen todos los derechos, como si se
hallaran en servicio activo en ellos. Se garantiza la igualdad con los demas
funcionarios autonémicos, pero se integran plenamente en la organizacion de
la funcion publica autonémica. El Reglamento de Situaciones Administrativas
de los funcionarios de la Administracion del Estado, aprobado por RD 730/
1986, de 11 de abril, regula con mayor detalle la situacion de servicio en CCAA
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en sus arts. 12y 13, distinguiendo entre funcionarios transferidos y funcionarios
que, mediante concurso o libre designacion, pasen a ocupar puestos de trabajo
en las CCAA. Los primeros, desde la dptica autondmica, se integran, como he
dicho, en su organizacion y, desde la dptica de su origen, se mantienen en la
situacion de servicios en CCAA. No obstante, en caso de sancion de separacion
del servicio el organo de la CCAA que sea competente para adoptarla debera
requerir primero dictamen del Consejo de Estado. A los segundos les sera de
aplicacion la legislacion autondmica en materia de funcion publica, pero con-
servan su condicion de funcionarios del Estado en situacion de servicio en CCAA
Y, sin perjuicio de su sometimiento a las normas autonomicas sobre promocion
y retribuciones, en caso de sancion de separacion del servicio esta sancion la
debera imponer el Consejo de Ministros.

2. La estabilizacion del personal contratado

El segundo tema que aborda la Ley y que incide igualmente en el ambito
autonomico es el del problema de la estabilizacion del personal contratado y el
del funcionariado de empleo interino.

La Ley parte de la prohibicion, en adelante, de contratos de colaboracion
temporal en régimen de Derecho Administrativo (DA 4°), pero aborda el pro-
blema de la estabilidad del personal anteriormente contratado en su DT 6™

«2. Todo el personal que haya prestado servicios como contratado
administrativo de colaboracion temporal o como funcionario de empleo
interino podra participar en las pruebas de acceso para cubrir las plazas
de nueva creacion.

En todo caso, estas convocatorias de acceso deberdn respetar los
criterios de mérito y capacidad, mediante las pruebas selectivas que re-
glamentariamente se determinen, en las que se valoraran los servicios
efectivos prestados por este personal.

3. Las Comunidades Autonomas aplicaran las anteriores normas al
personal contratado administrativo de colaboracion temporal dependiente
de las mismas para acceso a las respectivas funciones publicas autono-
micas.

4. Los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas podran
convocar pruebas especificas para el personal que, al amparo de lo es-
tablecido en disposiciones de caracter general promulgadas por las co-
rrespondientes Comunidades Autonomas tuviesen, con anterioridad al 15
de marzo de 1984, condicion de contratados administrativos en expec-
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tativa de acceso a su respectiva Funcion Publica. Se consideraran incluidos
en el presente precepto los contratados mediante convocator}as publicas
con anterioridad al 15 de marzo de 1984».

El parrafo 4° de esta Disposicion Transitoria contenia una prevision de
«pruebas especificas» que en la terminologia tradicional se han denominado
siempre oposiciones o pruebas restringidas. En el parrafo 2° se contemplaban
pruebas, supuestamente libres, que debian articularse reglamentariamente.

La forma concreta de aplicar la mencionada DT 6* es conocida y supone
un ejemplo de la institucionalizacion de la ficcion a que antes me referia. Porque
desde la primera convocatoria posterior a la inicial oferta publica de empleo,
aprobada por RD 152/19835, de 6 de febrero, se establece un concurso-oposicion
como sistema selectivo para cuya fase de concurso se prevé como Unico mérito
alegable y computable el tiempo de servicios prestado como contratado o interino
con anterioridad, a razén de un baremo de puntos por mes de contrato o nom-
bramiento interino, y prescindiendo por tanto de cualesquiera otros méritos que
pudieran alegar quienes no disponian de €l, es decir, sin que computaran en la
fase de concurso ningin otro mérito que pudieran alegar quienes no estaban ya
. en la Administracion como contratados o interinos. Pero es que, ademas, la
puntuacion asi obtenida no solo servia para mejorar la puntuacion final una vez
superada la fase de oposicion, sino que en la propia fase de oposicion, si no se
obtenia la puntuacion minima requerida en cada uno de los ejercicios o pruebas,
se podian utilizar los puntos obtenidos en la fase de concurso, como auténticos
“‘créditos’ hasta llegar al minimo exigido. Y, si aun sobraban, todavia era
posible usarlos para mejorar la puntuacion final. De modo que se podia superar
perfectamente la oposicion suspendiendo todos los ejercicios, utilizando para
ello de la ““mochila’’ —que asi se llamé coloquialmente al sistema— los puntos
necesarios obtenidos en la fase de concurso, es decir, la traduccion a puntos de
los meses o anos que el interesado llevara en la Administracion como contratado
0 interino.

El sistema se implantd también en el ambito local (DT 8* de la Ley 7/
1985, de 2 de abril, desarrollada por el RD 2224/1985, de 20 de noviembre) y
la mayoria de las leyes autonomicas de funcion publica lo incorporaron sin
variar apenas nada. En el caso de Cantabria el método senalado se reguld a
partir del Decreto 66/1984, de 17 de diciembre, se consolido en las Disposiciones
Transitorias 4" y 9* de la primera ley de la Funcion Publica de la DRC (la Ley
4/1986, de 7 de julio) y se reitera en la Disposicion Transitoria 6 de la vigente
Ley 4/1993, de 10 de marzo, de la funcion publica.

El Decreto 66/1984, denominado «para el acceso al funcionariado o a la
condicion de laboral fijo, al amparo de la Ley 30/1984», establecia en su art. 1:
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«A lo largo de 1985 se procedera a convocar las correspondientes
pruebas para la provision en propiedad de las plazas que el personal
contratado en régimen administrativo, no procedente del Estado, viene
ocupando con caracter distinto al de propiedad y que actualmente figure
adscrito a puesto de funcionario en la plantilla organica. Dichas pruebas
seran especificas, se celebraran por una sola vez, pudiendo participar en
ellas unicamente el personal citado anteriormente y contratado con an-
terioridad al 15 de marzo de 1984».

El art. 2 prevé idéntico tipo de pruebas para el personal contratado en
régimen administrativo que procedia de traspasos efectuados por el Estado, es
decir, que no habia sido contratado por la DRC.

El art. 3, por su parte, establecia:

«Durante 1985 se procedera a convocar concursos-oposiciones libres
para el acceso como funcionarios de la plantilla de la Diputacion Regional,
pudiendo participar en ellos los laborales temporales que figuren en puesto
clasificado de funcionario, y contratados antes de la fecha de entrada en
vigor de la Ley 30/1984. A dichos laborales temporales se les valorard
especialmente los servicios prestados».

Idéntica prevision establecia el art. 4 para los laborales temporales que
ocuparan puestos de trabajo adscritos a personal laboral. Podian optar a laborales
fijos mediante concurso-oposicion en el que se le valoraria especialmente los
servicios prestados.

Las bases de las pruebas se confeccionarian en la Consejeria de la Presi-
dencia, limitandose el Decreto a decir que estarian «en armonia con la naturaleza
del puesto de trabajo».

Por su parte, dos anos después, la Ley 4/1986, de 7 de julio, de la Funcion
Publica de la Administracion de la DRC, contempld de nuevo el tema en sus
Disposiciones Transitorias 4* y 9°. La primera decia asi:

«1. Los contratados laborales fijos y los contratados administrativos
que a la entrada en vigor de la presente Ley hayan superado sin inte-
rrupcion tres o mas anos al servicio de la Administracion Auténoma de
Cantabria que, segiin lo determinan las relaciones de puestos de trabajo,
estén desempenando puestos de funcionario, podran aspirar a integrarse
en el cuerpo a que esté adscrito su puesto, mediante la superacion de las
pruebas y los cursos de adaptacion que, por una sola vez, se convoquen
yorganicen. La incorporacion a la plantilla de funcionarios llevara consigo
el reconocimiento de la antigliedad.
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2. El personal que no haga uso de este derecho preferente o que no
supere las pruebas sera adscrito a otro puesto de trabajo de caracter laboral
de analoga titulacion».

La DT 9? establecia;

«1. El personal a que se refiere el Decreto del Consejo de Gobierno
66/1984 y el interino, ocuparan, previa clasificacion de las funciones
desempenadas, plazas de las plantillas y cuerpos de la Administracion
Autondmica de Cantabria creados por la presente Ley, una vez superadas
las pruebas de concurso-oposicion libre a que se refiere la disposicion
transitoria 6° de la Ley del Estado 30/1984.

2. El personal que no se haya acogido a lo establecido en el apartado
anterior y el que no haya superado las pruebas del concurso-oposicion,
cesaran en sus servicios a la Administracion Autonoma al término de su
contrato, que no podra ser prorrogado.

3. Las plazas ocupadas por el personal laboral temporal e interino,
nombrado con posterioridad a los plazos a que se refiere la transitoria 6
de la Ley 30/1984, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica
y con anterioridad a la vigencia de la presente Ley, se cubriran por el
sistema de concurso-oposicion libre».

El dictado de estas disposiciones no resulta siempre claro.

Para empezar, las pruebas previstas en la Ley no parecen ser incompatibles
con las que ya se hubieran celebrado, «por una sola vez», en aplicacion del
art. 1 del Decreto 66/1984. Luego, en la DT 47, lo que se implantan son en
realidad unas pruebas restringidas para contratados administrativos y laborales,
aunque en ese caso no se entiende muy bien el parrafo 2°, que, si puede ser
aplicable a los laborales que pretendiendo integrarse en la plantilla de funcio-
narios no lo lograran por medio de las citadas pruebas, no encaja muy bien para
los contratados administrativos que no consoliden su situacion funcionarial a
través de dichas pruebas restringidas. Los primeros son personal laboral que
ocupaban plazas de funcionarios y que al no lograr integrarse en la funcion
publica seran adscritos a otros puestos de caracter laboral, lo cual es logico y
coherente. Pero no asi en relacion con el personal contratado que fracase en las
pruebas restringidas de integracion en la plantilla de funcionarios, porque si
ellos también son adscritos a puestos laborales lo que se esta haciendo es
integrarlos como tal personal laboral y convirtiendo una situacion eminentemente
temporal, como la derivada de una contratacion administrativa, en la condicion
de fijos, aunque no como funcionarios sino como laborales.
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Por su parte, 1a DT 9* contempla el supuesto de unas pruebas de concurso-
oposicion «libre», que de hecho van mas alla del limite temporal previsto en
la DT 6° de la Ley 30/1984 (pues si no la prevision del parrafo 3° sobraria por
referirse al régimen general de ingreso previsto en el art. 23.2 de la Ley de la
Funcién Puablica de la DRC, que prevé como uno de los sistemas de ingreso el
concurso-oposicion). Concurso-oposicion libre sobre el que nada se dice de su
contenido y de los méritos a valorar en la fase de concurso, aunque la remision
a la Ley 30/1984 permite entender que lo que se valoraria seria el tiempo de
servicios prestados como contratados o interinos, que fue lo comun, segin he
dicho, en todas las Administraciones publicas a raiz de la Ley 30/1984.

El sistema, sin embargo, como se sabe, ha sido censurado después por el
Tribunal Constitucional en su Sentencia de amparo 67/1989, de 18 de abril, a
propdsito de unas pruebas de este estilo convocadas por 1a Comunidad Auténoma
de Extremadura. Aunque el establecimiento como mérito Unico del tiempo de
servicios previos y su valoracion, que podia llegar al 45% de la puntuacion
maxima de la fase de oposicion, le parecen al Tribunal que estan «en el limite
de lo tolerable», es la posibilidad de utilizar los puntos del concurso para superar
la oposicion lo que merece las mayores criticas del TC y la estimacion del
recurso, por cuanto ello «favorece desproporcionadamente a unos opositores
frente a otros» y supone que

«los aspirantes «de fuera» ven reducida al minimo su posibilidad de
acceso a la funcion publica, exigiéndoseles un nivel de conocimientos
elevado, mientras que los opositores que ya prestan servicio en la Ad-
ministracion autonémica pueden aprobar los correspondientes ejercicios
con notas inferiores y que no garantizan la suficiencia de conocimientos.
De este modo —anade el TC- el dato relevante para aprobar la fase de
oposicion es el hecho, ya valorado como mérito en la fase de concurso,
de haber prestado servicios anteriormente a la Comunidad Auténomax.

El TC desautoriza asi la doctrina anterior del Tribunal Supremo que no
habia encontrado vulneracion al principio de igualdad en tales practicas, como
se puede comprobar en la STS de 22 de abril de 1988 (Arz. 3406), en el caso
que da lugar, precisamente, a la Sentencia del TC que acabo de mencionar.

Pero, por encima de la doctrina concreta del TC, el tema es el ya citado
de la institucionalizacion de la ficcion de unas pruebas supuestamente libres
que, en realidad, no lo eran y que podian seducir a los poco avisados opositores
y aspirantes que no habian tenido en su momento la fortuna de entrar por la
via indirecta del contrato, la interinidad o el contacto personal en la Adminis-
tracion y que aspiraran a unas pruebas en las que se les exigia, de hecho, una
preparacion muy superior a ‘‘los de dentro’’, a los de ‘‘la casa’’, si querian
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tener una minima posibilidad de lograr una buena puntuacion final en la fase
de oposicion, unica en la que ellos podian puntuar.

Y, sin embargo, el problema existia, ciertamente, y venia de atrds. La
contratacion administrativa, como vimos, fue la alternativa necesaria a la im-
posibilidad de efectuar traslados forzosos de funcionarios estatales destinados
en los servicios centrales de la Administracion. Habia que afrontarlo y resolverlo.
Y si el resultado obtenido mediante la ficcion de las pruebas libres era el mismo
que el de unas pruebas restringidas, hubiera sido quiza mejor afrontar el tema
directamente y asumir el precio de decir que el objetivo de la politica funcionarial
en ese momento era la consolidacion del personal mencionado, trazando asi una
raya hacia el futuro. Una solucion igual de criticable desde otras opticas, pero
a lo mejor impuesta por las circunstancias, como cuando se integraron en la
Administracién del Estado, en 1977, miles de personas provenientes del de-
saparecido Sindicato vertical y del extinto Movimiento Nacional sin que nadie
cuestionara entonces el modo de acceso de muchos de ellos a sus respectivos
nuevos empleos. ..

Asi vino a concluir después el propio TC en su Sentencia 27/1991, de 14
de febrero, conociendo, precisamente, una cuestion de inconstitucionalidad plan-
teada contra la Disposicion Transitoria 6* de la Ley 30/1984 y otras similares
de leyes autonomicas. El Tribunal senala que las «pruebas restringidas» para
el acceso a la funcion publica

«en general, han de considerarse como un procedimiento proscrito por el
art. 23.2 CE, si bien, no cabe excluir que, en determinados casos ex-
cepcionales, la diferencia de trato establecida en la Ley a favor de unos
y en perjuicio de otros pueda considerarse como razonable, proporcionada
y no arbitraria a los efectos de la desigualdad de trato que establece,
siempre que dicha diferenciacion se demuestre como medio excepcional
y adecuado para resolver una situacion también excepcional, expresa-
mente prevista en una norma con rango de Ley y con el objeto de alcanzar
una finalidad constitucionalmente legitima, entre las que se integra tam-
bién la propia eficacia de la Administracion Publica».

Previendo la DT 6° de la Ley 30/1984 una situacion excepcional y por una
sola vez, el TC entiende, en contra del criterio de las Salas de lo contencioso
que habian planteado la cuestion, que no se vulnera el art. 23.2 CE, si bien
senala que

«la prevision legal de pruebas especificas para consolidar una situacion
precaria precedente no puede ser entendida, a la luz de los articulos 23.2
y 103.3 CE, como autorizacién a la Administracion para establecer o
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regular estas pruebas sin respetar los principios de mérito y capacidad,
requisitos constitucionales que no impiden el reconocimiento o evaluacidn
del mérito consistente en el tiempo efectivo de servicios, pero que en
ninglin caso puede convertir a ese tiempo efectivo de servicios en titulo
de legitimacion exclusivo que permita el acceso a una funcion piblica de
caracter permanente, al tener que respetarse en todo caso, también para
los interinos y contratados, los principios constitucionales de mérito y
capacidad».

La conversion de ese mérito en criterio ficticio y practicamente exclusivo
en algunas de estas pruebas fue lo que condujo, como ya se ha visto, a la
estimacion del recurso de amparo resuelto por la STC 67/1989, de 18 de abril.

Recientemente, la nueva Ley de la Funcion Publica de Cantabria, de 10
de marzo de 1993, alude a todos estos temas en sus Disposiciones Transitorias
2°y 6"

La DT 2° establece:

«El personal laboral fijo que reuna los requisitos de titulacion, de acuerdo
con las nuevas relaciones de puestos de trabajo elaboradas al amparo de
la disposicion transitoria primera, y que ocupe puestos de trabajo reser-
vados para funcionarios de carrera, podra optar en el plazo de tres meses
por acceder, por unica y exclusiva vez, a la condicion de funcionarios
de carrera de la Administracion de la Diputacion Regional de Cantabria,
previa realizacion de cursos con prueba selectiva, valorandose a estos
efectos los servicios efectivos prestados en su condicion de laboral»,

reconociéndoseles el tiempo de servicios prestados en su anterior relacion (DT
3%). Quienes no accedan asi a la condicion de funcionarios quedaran adscritos
provisionalmente a otros puestos de naturaleza laboral.

Por su parte, la DT 6° dice asi:

«1. El personal a que se refiere las disposiciones transitorias IV y IX de
la Ley de la Funcion Pablica Regional, Ley 4/1986, y aquellos otros
transferidos posteriormente a los que hubieran sido de aplicacion éstas,
que a la entrada en vigor de la presente Ley ostente la condicion de
interino y a los que no se les aplicaron las citadas disposiciones transi-
torias, podran acceder a la condicion de funcionario de carrera de la
Administracion de la Diputacion Regional de Cantabria previa realizacion
de un proceso selectivo valorando, a estos efectos, los servicios efectivos
prestados en su condicion de interinos.

2. El interino de la Administracion Publica Regional que haya accedido
al servicio de la Diputacion Regional de Cantabria con posterioridad a la
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Ley 4/1986, de 7 de julio, y que acredite fehacientemente el acceso a la
condicion de interino en convocatoria publica, podra acceder a la con-
dicion de funcionario mediante la participacion y superacion de un con-
curso-oposicion libre en cuya convocatoria habran de respetarse los cri-
terios de mérito y capacidad y en el que se valoraran los servicios efectivos
prestados una vez finalizada y aprobada la fase de oposicion».

Conviene hacer algunas observaciones a estas dos Disposiciones Transi-
torias:

— En primer lugar, la DT 2° de la Ley 10/1993 viene a ser el equivalente
de la DT 4° de la anterior Ley 4/1986 y es una consecuencia obligada de la
opcion que la nueva Ley hace por el modelo funcionarial en aplicacion de la
doctrina del Tribunal Constitucional plasmada en su ya citada Sentencia 99/
1987. Se trata de pasar de contratados laborales a funcionarios mediante cursos
con prueba selectiva de caracter restringido.

—La DT 6" plantea mas problemas y en ella parecen diferenciarse dos
situaciones distintas segin que la vinculacién a la DRC se hubiera producido
antes o después de la Ley de Funcion Publica de 1986.

— En cuanto a los primeros podran acceder a la condicion de funcionarios
«mediante la realizacion de un proceso selectivo» en el que se valoraran los
servicios prestados. Es decir, unas auténticas pruebas restringidas que ni siquiera
se garantiza que sean tales al aludirse tan s0lo a un enigmatico «proceso selec-
tivo» en el que parece configurarse como elemento determinante el de los
servicios efectivos prestados y en tal sentido dudosamente compatible con la
doctrina de la STC 27/1991 que se ha citado mas atras.

— En cuanto a los segundos, los interinos incorporados a la DRC después
de la Ley 4/1986, se prevén unas pruebas selectivas a través del sistema de
concurso-oposicion libre a semejanza a lo dispuesto en la primera DA 6° de la
Ley estatal 30/1984, pero con la particularidad de que la fase de concurso se
celebra después de la de oposicion, lo que cambia completamente la situacion
dado que entonces la fase de concurso solo servira para mejorar la puntuacion
obtenida en la oposicion respecto de los opositores que no estén vinculados a
la Administraciéon como interinos. Salvo que se entienda que dichos opositores
puedan ser eliminados en dicha fase de concurso, lo que desde luego seria una
perversion incompatible con el sentido de los concursos.

— Con todo, no deja de ser sintomatica toda esta Disposicion Transitoria.
En primer lugar, porque en ella se hace una remision a las Transitorias 4* y 9°
de la Ley 4/1986, pero no puede refirirse a los contratados laborales por cuanto
el pase de éstos a la situacion de funcionario se contempla en la DT 2°. Pero,
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en segundo término, evidencia que no obstante las previsiones de aquellas
Transitorias todavia queda personal contratado administrativo o interino, lo que
quiere decir que o bien no se celebraron las pruebas previstas en la ya citada
DT 9°.1 de la Ley 4/1986 o bien no se cumplio la prevision del parrafo 2° de
la misma segun el cual quienes no superaran el concurso-oposicion que alli se
contemplaba cesarian en sus servicios a la Administracion regional. Y, por
ultimo, la referencia del parrafo 2° de la DT 6° de la Ley 4/1993 sobre la
necesidad de demostrar que el acceso a la condicion de interino se realizd en
convocatoria piblica resulta cuando menos sorprendente por cuanto el art. 27.2
del Decreto 47/1987, de 2 de julio, por el que se regulan los procedimientos
de ingreso del personal al servicio de la Administracion autonomica establece
que el sistema de seleccion incluira «al menos una prueba, previa convocatoria
publica» lo cual hacia innecesaria la referencia a menos que no se hubiera
cumplido y existieran interinos integrados sin haberse cumplido tal exigencia.
Plazas de interinos que, ademas, subsistirian no obstante existir un precepto en
el citado Decreto 47/1987 (el art. 27.1) que impedia hacer propuetas de nom-
bramiento sin acordar y publicar simultaneamente convocatoria de acceso a
funcionario de carrera, lo que implicaba la limitacion temporal del interino.

3. La movilidad del personal

El tercer tema que contempla la Ley y que incide también en el ambito
autonomico es el de la movilidad del personal de las distintas Administraciones,
al que se refiere el art. 17. Segun él, los puestos de trabajo de la Administracion
del Estado y de las CCAA pueden ser cubiertos por funcionarios de ambas
Administraciones y, asimismo, los funcionarios de las Administraciones locales
pueden desempenar puestos de trabajo en otras Corporaciones locales o en la
Administracion de su Comunidad Autonoma.

Pero la viabilidad de esta prevision precisa una homologacion previa, sobre
todo en lo que se refiere a los métodos de seleccion y sus exigencias porque si
en algunos puestos esta movilidad no plantea excesivos problemas, en otros
existen numerosas dificultades, sobre todo cuando la movilidad se pretende
desde la funcion publica de algunas Comunidades Autonomas hacia la de la
Administracion del Estado dado el peso que la tradicion impone en los sistemas
de seleccion de ciertos funcionarios estatales y la propia composicion de los
tribunales. No es posible pretender la movilidad hacia la Administracion del
Estado cuando se dan practicas tan insolitas como que el tribunal de seleccion
de algunos cuerpos superiores de Comunidades Autonomas esté compuesto
exclusivamente, como vocales natos, por cargos publicos que, a lo mejor, no
poseen todos la titulacion que se exige a los opositores. De ahi que la viabilidad
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de esta prevision normativa pase por el establecimiento de convenios y de pautas
de homologacion que hagan posible la aplicacion practica de las previsiones
genéricas de la ley.

La movilidad, en cualquier caso, se afirma desde la optica de las Admi-
nistraciones y no desde la de los funcionarios. Quiero decir que no se establece
tanto como derecho cuanto como posibilidad, pues se hace depender de la
voluntad de las Administraciones mencionadas al vincularla a «lo que esta-
blezcan las relaciones de puestos de trabajo» (art. 17.1), que se convierten asi,
como luego diré, en eje central del sistema.

4. El personal eventual

Finalmente, por lo que hace a estas cuestiones generales que afectan al
ambito autondmico, la ley posibilita la incorporacion de personal eventual al
que practicamente no se pone otro limite que el derivado de las consignaciones
presupuestarias que libremente fije cada ano la ley de presupuestos estatal o
autonomica de que se trate. Asi, el art. 20.2 dispone que seran los Consejos
de Gobierno de las CCAA quienes determinen el nimero de puestos reservados
a personal eventual, sus caracteristicas y sus retribuciones, siempre dentro de
los créditos presupuestarios consignados al efecto. Este personal solo ejercera
funciones de confianza o asesoramiento y su nombramiento asi como su cese
seran libres. En todo caso, cesan automdticamente cuando cese la autoridad a
la que presten asesoramiento. En ningun caso el desempeno de un puesto de
estas caracteristicas sera considerado mérito para el acceso a la funcion publica
0 para la promocion interna en el caso de que el afectado ya sea funcionario.
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IV. ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DE LA
FUNCION PUBLICA EN LA LEY 30/1984: EL
MODELO DE FUNCION PUBLICA EN LA
LEGISLACION ESTATAL COMO MARCO DE LA
NORMATIVA DE CANTABRIA

Pero lo verdaderamente relevante de la Ley es la estructura y organizacion
de la funcién publica, sobre lo que interesa una breve referencia general dada
la obligada similitud de la estructura de la funcion publica autonémica y, en
concreto, de la de Cantabria también.

1. Referencia a los modelos teoricos

Simplificando un tanto se puede decir que son dos los modelos de orga-
nizacion de la burocracia. El llamado sistema abierto o de empleo, que pivota
sobre el puesto de trabajo y su clasificacion previa, y el sistema de carrera, que
es un modelo cerrado basado en los cuerpos de funcionarios. El primero procede
del mundo anglosajon y tiene como espejo y modelo la organizacion empresarial
privada que prima el objetivo de la eficacia, algo que no debe ser ajeno tampoco
a las organizaciones publicas y es hoy también un valor constitucional. El
segundo es de origen europeo, se basa historicamente en el modelo militar
napoleonico y pretende alzaprimar la objetividad, la igualdad y el espiritu de
servicio que se pretende sea también el del cuerpo.

Aunque los dos modelos nunca se den puros y desprovistos de mestizaje,
se puede decir que cada uno de ellos implica un conjunto de consecuencias que,
a veces, son dificiles de trasladar al otro so pena de perder la propia coherencia
del sistema y arrastrar —transformados— los inconvenientes que, sin duda, ambos
modelos tienen.

Asi, el modelo de empleo se basa en los puestos de trabajo y es incompatible
con la idea de carrera administrativa. Se entra en la Administracion a ocupar
un concreto y singularizado puesto de trabajo que tiene asignadas unas tareas
y unas responsabilidades igualmente concretas. Y eso condiciona el sistema
selectivo, que tiende a prescindir de pruebas como las de nuestras oposiciones
clasicas para centrarse mas en la verificacion de la idoneidad practica del can-
didato para las tareas exigidas por el puesto al que aspira. Ello exige, a su vez,
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una formacion previa y una experiencia que, o bien se ha adquirido en otro
sitio, en la empresa privada por ejemplo, o bien se posee a partir de un sistema
educativo orientado a proporcionar ese tipo de peritaje. Como se entra en un
concreto puesto de trabajo y para ese puesto singular, no hay, en puridad,
carrera, ni ascensos, y el sistema se muestra flexible para el despido y el trasvase
a otras organizaciones publicas o privadas, que es también una de las carac-
teristicas del sistema. Lo cual presupone un mercado y un dinamismo social
que puede existir en algunos ambitos pero que esta muy lejos de la realidad en
otros sitios. Y, finalmente, como se parte de la apuntada flexibilidad ello permite
adaptar la organizacion administrativa a las verdaderas necesidades de cada
momento, reduciéndola o ampliandola seguin la coyuntura econémica y las
politicas publicas sin consideraciones a muy largo plazo.

El modelo de carrera implica que el aspirante a funcionario no ingresa
propiamente en un puesto sino en un cuerpo, que es una técnica organizativa
que facilita la provision de puestos, la seleccion conjunta de grupos de personas
y el establecimiento de carreras administrativas. El cuerpo, como senala J.
SANTAMARiA PASTOR, esta basado en la idea de una cualificacion profesional
homogénea y «constituye un marco de referencia que permite reclutar los fun-
cionarios en grupos y no individualmente para cada puesto. Y al delimitarse
con mayor precision el campo de la dedicacion profesional, se favorece el
establecimiento y regulacion de las carreras administrativas». El cuerpo, asi,
se convierte en un factor aglutinante cuyos miembros tienen un futuro profesional
comun, con el peligro no siempre descartado —que esta en la base de la reaccion
de la ley contra ellos— de la apropiacion corporativa de funciones profesionales
o de la propia organizacion publica.

Al no ingresar el funcionario en un puesto concreto no es precisa la ex-
periencia previa, ni un nivel de preparacion practica que, por otra parte, no se
puede adquirir sino dentro de la propia organizacion. De ahi el sistema de
oposiciones tradicional que no proporciona, ni puede proporcionar, personas
experimentadas, totalmente formadas, especializadas y expertas. En eso se basa
una critica bastante generalizada del sistema, pero que es una critica desviada
porque se confunde cual es el papel de la oposicion que, desde la igualdad
predicada por la Constitucion, trata de proporcionar a la Administracion personas
con un determinado grado de sistematizacion, comprension global del temario,
con capacidad de sintesis y de conexion y acostumbradas a un ejercicio de
maduracion personal a través de su preparacion; personas que debera formar
luego la Administracion para que adquieran la experiencia, formacion y espe-
cializacion necesarias a través también de los sucesivos destinos de su carrera.

Por eso hay que manifestar un cierto escepticismo ante un precepto de la
Ley 30/1984 como el art. 19.1, cuando afirma que «los procedimientos de
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seleccion cuidaran especialmente la conexion entre el tipo de pruebas a superar
y la adecuacion a los puestos de trabajo que se hayan de desempenar, incluyendo
a tal efecto las pruebas practicas que sean precisas». Y hay que manifestar
escepticismo, digo, porque los puestos que puede desempenar un funcionario
a lo largo de su carrera son muchos y muy variados por lo que sera dificil la
citada adecuacion, salvo, claro estd, en supuestos bien concretos de cuerpos
con funciones especificas 0 muy singularizadas. Y algo similar cabe decir de
las pruebas practicas cuando, justamente, a los anos en que se suelen superar
las oposiciones se carece de tal experiencia practica.

Importa a este respecto, al menos para los cuerpos llamados superiores,
aclarar cual es el papel de la formacion que el aspirante recibe o debe recibir
antes, en la Universidad. Y a este fin no puedo sino suscribir las palabras que
J. SANTAMARIA dedicaba a este propdsito, hace algunos anos, al prologar un
libro de V. EscuIN sobre el acceso a la funcion publica: «todas las criticas al
sistema de oposiciones —decia alli este autor— parten de una concepcion bastante
desenfocada del papel que la Universidad cumple: la licenciatura universitaria
es un periodo de formacion de estructuras mentales, que el estudiante construye
insensiblemente mediante el aprendizaje de materias multiples, aprendidas su-
perficial y fragmentariamente; la licenciatura no es, contra lo que topicamente
se piensa, un periodo de acumulacion de informaciones, sino de construccion
de la maquina de pensar (...) la oposicion es una técnica de aprendizaje del
procedimiento de acumulacion sistemdtica y masiva de informaciones, en un
nivel de conocimientos de intensidad y profundidad sin parangon con los que
se asimilan durante la licenciatura y a un ritmo de aprehension igualmente muy
superior». En otras palabras, esta vez de L. MARTIN-RETORTILLO, «a los que
piensan que las Facultades de Derecho no son sino fabricas de formacion de
profesionales hay que recordarles que ello nunca ha sido asi, ni tiene por qué
serlo; que una Facultad tiene que formar la personalidad del aspirante propor-
cionandole bagajes culturales solidos, profundos, pero nada mas. De ahi, si se
ha hecho bien tal tarea, sera muy facil pasar a una profesion con los reajustes
oportunos (...). Lo que sucede es que suele producirse el simplismo de confundir
solida formacion de conjunto con mala formacién». No parece que vayan por
ahi los vientos. Mas bien hay un cierzo que sopla en otra direccion. En cualquier
caso, si cabe mejorar el sistema de oposiciones con el manejo adecuado de las
pruebas y la atencion a un tema al que no siempre se le da la importancia
debida: el modo de seleccionar a los miembros de los Tribunales.

Pero volvamos a las caracteristicas que senalaba de los sistemas de carrera.
Una de ellas seria la promocion, la carrera, ocupando diversos puestos en
progresion a partir de la valoracion de méritos o de la antigiiedad en el escalafon
o de ambas cosas a la vez. No hay intercomunicabilidad, como regla, con el
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mundo empresarial privado, salvo en la direccion de salida de la Administracion
hacia la empresa, sobre todo de los funcionarios de cuerpos superiores cuyas
retribuciones en el sector publico no guardan relacion con las que son habituales
para el personal directivo en el ambito privado. Y, finalmente, el sistema es
rigido en la medida en que, al estar garantizada la permanencia y la estabilidad,
hay que prever los efectivos a largo plazo fijando plantillas organicas poco
flexibles y adaptadas a las necesidades economicas y politicas de cada momento
y a veces desconectadas de la realidad.

Y bien, los dos modelos enfrentados no son mas que dos formas de or-
ganizar la burocracia que, en si mismos, pueden ser igualmente correctos,
desprovistos de sus correspondientes disfunciones o corruptelas. Alejandro NiE-
10 ha podido decir —y creo que con acierto— que «ni el modelo burocratico es
tan perverso como se le imputa, ni el modelo de los «managers» es tan eficaz
como predican sus apologistas». Pero ninguno de los dos pueden desconectarse
del contexto en el que se imbrican.

En teoria, en el modelo de empleo se trata de primar la eficacia. Un valor
importante, sin duda, pero que cuando se trata de entes publicos no es el tnico
a tener en cuenta. «Desde el momento en que interviene el interés general —sigue
diciendo A. NIETO- surgen otros valores igualmente insoslayables, como los
de la objetividad, imparcialidad, transparencia, informacion social...». Y si es
cierto que una de las tendencias del empleo publico del futuro es que el valor
de un funcionario no se mida por su titulacion, ni aun por el cuerpo a que
pertenece, sino por sus rendimientos y a ellos se anudan las retribuciones, los
puestos y la promocion, no es menos cierto que eso solo es posible en algunos
casos de tareas generalistas no especializadas, que para eso hay que insistir en
los métodos de seleccion previa, que hay que contar con unos criterios de
valoracion rigurosos y complejos que minimicen el riesgo de la arbitrariedad y
que es preciso un contexto social que asuma Jas diferencias de forma que los
beneficios de desrigidificar la organizacion su}eren los eventuales costos de tal
operacion.

2. ElI modelo de funcion publica en la Ley 30/1984, de 2 de
agosto: una reflexion critica

Ahora bien, el sistema implantado en la Ley 30/1984 no parece que res-
ponda a esas exigencias a juicio de un importante sector de la doctrina, pues
permite una gran discrecionalidad al clasificar los puestos de trabajo, fijar las
retribuciones y aprobar los baremos de los concursos, sin que se sepa a ciencia
cierta, aunque a veces se adivine, qué criterios se manejan. Y parte, ademas,
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de una situacion ficticia, pues la ley funciona mas sobre el papel y formalmente
que en su aplicacion practica, aunque sus instrumentos se rellenen y los mitos
(la carrera, por ejemplo) funcionen sin saber muy bien por qué.

En esta linea critica a partir de las ficciones denunciadas cabe plantearse
algunas preguntas. Asi, por qué 30 niveles [art. 21.1.a)] si en realidad son 24,
habida cuenta que debajo del 7 no existe clasificado ninglin puesto a tenor del
vigente Reglamento de Provision de puestos de trabajo de los funcionarios de
la Administracion del Estado, aprobado por RD 28/1990, de 15 de enero?, ;por
qué la oferta publica de empleo (art. 18) pretende hacer creer que se ofertan
tantos nuevos puestos si de ahi hay que descontar los reservados a promocion
interna (art. 22) y previstos por tanto para quienes ya son funcionarios?, ;por
qué en algunas Administraciones autondmicas todos los puestos de trabajo tienen
asignada como retribucion complementaria el complemento especifico, desna-
turalizando asi lo que en la Ley esta previsto solo para «algunos» puestos de
trabajo [art. 23.3.b)]?, ;por qué se fija el complemento especifico como el
comodin que permite lograr la retribucion total deseada por la Administracion
para un determinado puesto habida cuenta del menor margen de manipulacion
que permiten los otros conceptos retributivos?, ;no se calcula dicho comple-
mento no como la retribucion asignada a un puesto en funcion de su dificultad,
dedicacion, responsabilidad o peligrosidad sino como la diferencia entre la
retribucion pensada y la suma del sueldo y el complemento de destino, dado
que no es posible asignar un nivel mas alto a todos los puestos funcionariales?,
(c6mo se clasifican los puestos de trabajo y con qué criterios?, ;como es posible
que subiendo de nivel se pueda perder y se baje en retribuciones cuando el
complemento especifico del puesto inferior es mayor que el del puesto de
superior nivel?, ;jacaso no hay concursos (art. 20), con su correspondiente
baremo de méritos preferentes y no preferentes perfectamente adecuados a la
normativa y que sin embargo ‘‘retratan’’ de hecho al candidato que lo va a
obtener?, ;forma parte de la carrera administrativa que un funcionario recién
sacada su oposicion de ingreso pase sin solucion de continuidad a ocupar puestos
del maximo nivel dentro de la clasificacion?, ;es presentable que los tribunales
de oposiciones, en alguna Administracion, se designen en funcion del cargo
administrativo que ocupan sus vocales, sin tener en cuenta la especializaciéon
de la persona y sin que existan criterios legales fijos que no puedan ser mo-
dificados discrecional o arbitrariamente?, ;como y con qué criterios se hizo la
primera adscripcion de los ya funcionarios?, ;como es posible que si todo
depende de las relaciones de puestos de trabajo (art. 15) en mas de una Ad-
ministracion se haya tardado anos en hacerlas?, ;son reales los grados iniciales
(art. 21)? El principio de la adscripcion indistinta de puestos de trabajo a los
funcionarios prescindiendo, como regla, de los cuerpos existentes (art. 15.2),
(Jjustificaba que antes de 1990 en la Administracion del Estado los puestos
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clasificados del nivel 11 al 14 pudieran ser ocupados por funcionarios de todos
los grupos y de todas las titulaciones, desde el grupo A hasta el E?, etc., etc.

En definitiva. ;es acaso claro y seguro el sistema, tanto desde el punto de
vista de la seguridad juridica como desde la transparencia y facil asimilacion
que parecen necesarias para que sea asumido por sus propios destinatarios?

No todas estas preguntas tienen facil respuesta. Y todo ello contribuye a
una situacion irreal que produce una desinstitucionalizacion y propicia en no
pocos funcionarios desorientacion, imprevisibilidad y desmoralizacion, susti-
tuyendo poco a poco la idea de la moral del servicio ~uno de los aspectos que,
por encima de todas sus disfunciones estaba presente mas veces de las que se
pensaba en el sistema de carrera o de cuerpos— por el criterio puramente laboral,
al final del cual se encuentra la concepcion politica e ideoldgica del Estado
como empresa, el paraimetro econémico como criterio de medida y el servicio
publico arrinconado en los libros de texto.

N\

3. Los mecanismos del modelo organizativo de la legislacion
estatal basica

La Ley, efectivamente, pivota sobre el puesto de trabajo y el criterio
anticorporativista, por mas que se mantengan los cuerpos, aunque desprovistos
de su funcionalidad, que consistia en la asignacion a ellos de determinadas
funciones y tareas especificas. Asi, el art. 15.2 establece:

«2. Los puestos de trabajo seran de adscripcion indistinta para todos
los funcionarios incluidos en el ambito de aplicacion de esta Ley. Uni-
camente podran adscribirse con cardcter exclusivo puestos de trabajo a
funcionarios de un determinado Cuerpo o Escala cuando tal adscripcion
se derive necesariamente de la naturaleza y de la funcion a desempenar
en ellos y en tal sentido lo determine e} Gobiemno a propuesta del Ministro
[hoy de las Administraciones Publicas)».

Por su parte, el art. 26, que es basico, dispone:

«Los Cuerpos y Escalas de funcionarios no podran tener asignadas
facultades, funciones o atribuciones propias de los 6rganos administra-
tivos. Unicamente las relaciones de puestos de trabajo podran determinar
los Cuerpos o Escalas de funcionarios que puedan desempenar los puestos
a los que corresponda el ejercicio de las citadas funciones».

Los cuerpos sirven, entonces, como forma de agrupar la seleccion de
funcionarios: se oposita a un cuerpo, aunque la regla sea que éste no tenga
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asignadas funciones especificas. Ello posibilita la unificacion de cuerpos para
cuyo ingreso se exijan los mismos requisitos e igual titulacion académica (art.
27). Pero esa unificacion no puede ser tan radical como han pretendido algunas
CCAA, por ejemplo, la Comunidad de Aragén, donde su Ley 1/1986 preveia
linicamente cinco cuerpos, uno por cada nivel de titulacion. Aun prescindiendo
de la consideracion de que muchos cuerpos que suponen el ejercicio de una
profesion si tienen, de hecho, funciones especificas adscritas a los mismos,
desde la pura Optica de la seleccion tal simplificacion no es real, ni razonable.
Porque, jacaso se selecciona igual a un veterinario, un letrado o un ingeniero
de montes? Las CCAA que han pretendido reducir los cuerpos a tan escueto
nimero, que coincide con el de los grupos de titulacion (art. 25 de la Ley 30/
1984), se han visto obligadas a resucitarlos de hecho, aunque formalmente se
mantenga un unico cuerpo por cada nivel de titulacion. El expediente ha sido
crear escalas dentro de cada cuerpo. Pero no hay que mantener el mito de las
palabras. Esas escalas son, de hecho, verdaderos cuerpos singularizados a efec-
tos de seleccion y, aunque no tengan adscritas funciones propias de adminis-
tracion general, tendran las propias de su profesion, so pena de admitir que un
ingeniero de montes pueda ocupar un puesto de veterinario y un veterinario un
puesto de letrado. Lo cual, obviamente, no es asi.

Los cuerpos se aglutinan en 5 grupos (A, B, C, D y E) de acuerdo con el
nivel de titulacion exigido para el ingreso (art. 25). Esta agrupacion produce
dos tipos de consecuencias.

Uno de los elementos o conceptos retributivos —el sueldo— sera igual para
todos los funcionarios del mismo grupo, sea cual sea su cuerpo [art. 23.2.a)].
La cuantia de dicho sueldo la fija la ley de presupuestos, es la misma para todas
las Administraciones publicas y se produce en un abanico de 1 a 3, de forma
que el sueldo base de los funcionarios del grupo A no podra exceder en mas
de 3 veces el sueldo de los funcionarios del grupo E (art. 24).

La segunda consecuencia derivada de los grupos es que, como los puestos
de trabajo se clasifican en 30 niveles (art. 21), se asigna a cada grupo un conjunto
de puestos de trabajo dentro de esa escala de niveles, de forma que se les
garantiza un intervalo de puestos con un nivel minimo y otro maximo. Pero
esos puestos de trabajo no son necesariamente exclusivos del grupo, sino que
de hecho se superponen con parte de los asignados a otros grupos, de modo
que no hay correlacion jerarquica entre cuerpo o grupo y nivel del puesto que
ocupen los funcionarios. Un funcionario del Cuerpo de Gestion, que es del
grupo B, para el que se exige el titulo de diplomado, puede ocupar un puesto
del nivel 26 porque esta dentro del intervalo de niveles asignado a ese grupo
B. Y un funcionario del Cuerpo de Administradores Civiles Superiores, que es
del grupo A por exigirse para su ingreso titulacion superior, en hipétesis puede
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ocupar un puesto de nivel 20 porque el intervalo de niveles asignado a ese grupo
va del 20 al 30 (art. 26 del RD 28/1990, de 15 de enero).

El intervalo de niveles de cada uno de los grupos en la Administracion del
Estado ~y hoy también, como veremos, en la Comunidad de Cantabria— se
contempla en el art. 26 del RD 28/1990, de 15 de enero, y es el siguiente:

Grupos Nivel minimo Nivel maximo
Grupo A 20 30
Grupo B 16 26
Grupo C 11 22
Grupo D 9 18
Grupo E ‘ 7 14

Estos intervalos derogan a los aprobados por el anterior RD 2617/1985,
de 9 de diciembre, con los que se pueden comparar:

Grupos Nivel minimo Nivel maximo
Grupo A 11 30
Grupo B 9 26
Grupo C 8 22
Grupo D 6 18
Grupo E 1 14

Ello produce los siguientes resultados y superposiciones: los puestos del
nivel 7 al 8 solo los pueden ocupar funcionarios del grupo E. Los de nivel 9y
10 los pueden ocupar funcionarios de los grupos D y E. Los de los niveles 11
a 14 los pueden ocupar ya funcionarios de tres grupos: del C, D y E. Los
puestos de nivel 15, funcionarios de los grupos C y D. Los de los niveles 16
a 18 por los grupos B, C y D. Los de nivel 19, los funcionarios de los grupos
B y C. Los puestos de niveles 20 a 22 por tres grupos: A, B y C. Los niveles
23 a 26 los pueden ocupar funcionarios de los grupos A y B. Y, finalmente,
los puestos de los niveles 27 a 30 son exclusivos del grupo A. Con anterioridad
la superposicion era todavia mayor pues, como se puede ver en el cuadro
derivado del Reglamento de Provision de puestos de trabajo aprobado por RD
2617/1985 (derogado por el vigente RD 28/1990), se superponian 4 y hasta los
5 grupos: los puestos clasificados en los niveles 11 a 14, por ejemplo, podian
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ser cubiertos indistintamente por funcionarios de todos los grupos, del A al E,
desde aquellos para cuyo ingreso se exigia titulacion superior hasta para los que
bastaba el certificado de escolaridad...

Como al nivel del puesto va anudado un elemento retributivo —el comple-
mento de destino— puede muy bien suceder que un funcionario del grupo B que
ocupe un puesto de nivel 26 cobre mas que uno del grupo A con un puesto de
nivel mas bajo, pues la diferencia de sueldo a favor del funcionario del grupo
A se ve compensada y superada por el mayor complemento dc destino (art.
23.3) vinculado al puesto de nivel 26. Si, ademas, ese puesto tiene asignado
el tercer elemento retributivo —el complemento especifico {art. 23.3.b)]-y el
otro no, o lo tiene en menor cuantia, las diferencias a favor del funcionario del
grupo inferior pueden llegar a ser importantes.

Como he dicho, los puestos de trabajo se clasifican en 30 niveles, que en
realidad no son tales sino 24, dado que no hay puestos de trabajo de los niveles
1 a 6. Todos los puestos tienen un nivel, al que se vincula el grado del fun-
cionario, el complemento de destino y, en su caso, el complemento especifico.
La asignacion de niveles a los puestos de trabajo y la determinacion de aquellos
que tienen complemento especifico depende de las relaciones de puestos de
trabajo, que son la clave del sistema.

Las relaciones de puestos de trabajo (RPT) son definidas en el art. 15 como
«el instrumento técnico a través del cual se realiza la ordenacion del personal,
de acuerdo con las necesidades de los servicios y se precisan los requisitos para
el desempeno de cada puesto». En efecto, las RPT, que deben formar también
las CCAA (art. 16), determinan para cada puesto de trabajo el grupo o grupos
a que se adscribe, el nivel que se le fija, si tiecne o no complemento especifico
y, en su caso, en qué cuantia, los requisitos adicionales que eventualmente se
exijan para cubrir el puesto (titulacion adicional, experiencia, diplomas...). el
modo de provision (por concurso o libre designacion), la denominacion y si se
reserva a funcionarios o, en cambio, corresponde a personal laboral. De ellas
depende también la determinacion de qué puestos pueden ser ocupados por
funcionarios de otras Administraciones publicas, como ya senalé al aludir a la
movilidad y a los arts. 22 a 24 del RD 28/1990, de 15 de enero.

He dicho antes que las RPT (arts. 15 y 16) se convierten, de hecho, en el
centro del sistema organizativo de la funcion publica. Se comprende bicn que
esto es asi cuando se observa que a ellas corresponde la determinacion de los
niveles [de los que a su vez depende el grado (art. 21.1), la promocion (art.
21) y el complemento de destino (art. 23.3)]; la fijacion o no del complemento
especifico para algunos puestos [en teoria, para aquellos que se singularicen
por su especial dificultad, dedicacion, responsabilidad, incompatibilidad o pe-
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ligrosidad, segun establece el art. 23.3.b) de la Ley] y su cuantia; la determi-
nacion del modo de provision y la asignacion de cada puesto a uno o varios de
los grupos con la tnica limitacion del intervalo de niveles que se reserva a los
mismos y cuya fijacion no esta en la Ley sino en el Reglamento de Provision
de puestos de trabajo, pudiendo variar notablemente.

Para que toda esta operacion, ciertamente discrecional, no se convierta en
arbitraria es preciso un previo y complejisimo trabajo de clasificacion y valo-
racion de todos y cada uno de los puestos de trabajo de cada Administracion,
teniendo en cuenta la estructura organizativa, las tareas asumidas, la carga de
trabajo, la importancia de las funciones comparadas con otros, los horarios, las
dependencias, etc., etc. Una labor compleja, como digo, en la que fracaso la
Ley de 1964 y que, en la actualidad, responde a variados criterios. En orga-
nizaciones pequenas tal tarea es mas factible de realizar, pero en organizaciones
grandes muchas veces se ha hecho pro forma, revistiendo la voluntad con el
manto de las palabras miticas. No ha sido una operacion técnica —compleja,
como digo— sino el resultado de negociaciones con los funcionarios organizados
o con poder, o la consecuencia de encuestas realizadas desde la optica empre-
sarial privada y no siempre desde el conocimiento preciso y detallado de las
peculiaridades publicas, de los procedimientos administrativos en cada sector
material, que son los que determinan la carga de trabajo efectiva de cada puesto.
Altos cargos ha habido que han sido encuestados y 1a ‘‘valoracion’” que resultaba
de su puesto, desde los parametros fijados por la empresa encuestadora, no
respondia a lo que se suponia que ‘‘tenia’’ que salir por comparacion con otros
similares. Volver a realizar la encuesta para que el estadillo cuadrara no ha sido
una hipdtesis ficticia o de laboratorio. En algunas Universidades, por ejemplo,
se ha decidido que todos los funcionarios de un mismo cuerpo tuvieran el mismo
nivel, lo que no responde a un sistema montado desde los puestos, pero es
comprensible porque las valoraciones estan condicionadas por el aspecto retri-
butivo, que es la dptica que acaba primando.

Aprobadas asi las RPT y seleccionados los funcionarios de acuerdo con la
oferta publica de empleo (arts. 18 y 19), la provision de los puestos se hace
por concurso (de acuerdo con un baremo que se aprueba para cada convocatoria
siguiendo las pautas del Reglamento de Provision de puestos de trabajo) o por
el sistema de libre designacion en convocatoria publica (art. 15.1). Si en el
primer caso la convocatoria publica lo es en verdad, en el segundo, esto es, en
el sistema de provision de puestos entre funcionarios por el sistema de libre
designacion tal convocatoria publica es, en muchas ocasiones, una pura ficcion,
pues la Administracion ya ha conectado con el candidato —ciertamente ya fun-
cionario: no hay que confundirse en esto— cuyo nombramiento se pretende
proponer, aunque tiene que someterse a ese tramite. Lo que acabo de senalar,
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contra lo que se pudiera pensar, no es una critica, pues en muchos casos no
puede ser de otra manera y la convocatoria publica tiene al menos efectos de
publicidad y es valida cuando no se tiene previsto con anterioridad a ella un
candidato.

Una novedad importante es que los funcionarios que obtengan por concurso
un puesto de trabajo pueden ser removidos de €l por falta de rendimiento o por
alteracion del contenido del puesto realizada a través de las RPT [art. 20.1.¢)].

La Ley 30/1984, reformada en 1988, contempla finalmente la llamada
carrera administrativa bajo las denominaciones de promocion profesional (art.
21) y promocion interna (art. 22).

La expresion «carrera administrativa» se ha utilizado con frecuencia como
banderin de enganche, sin precisar muchas veces su verdadero caracter. Y ello
porque no es igual esa carrera en una organizacion homogénea que en otra
jerarquizada. Alli donde existe una organizacion no jerarquizada, en el sentido
que sea, es dificil hablar de carrera porque dada la homogeneidad inicial no
hay ningin puesto superior.

La carrera era algo tipico de los ambitos administrativos montados desde
una perspectiva organizativa jerarquica. Piénsese en la carrera militar, en la
diplomatica, en la judicial, donde, partiendo de una misma formacion inicial,
se divide al colectivo, al cuerpo, en categorias y se va ascendiendo de categoria
dentro del cuerpo en funcion de los méritos y/o de la antigiiedad.

Como ya he dicho, la Ley, respondiendo a una idea contraria a los cuerpos
basada en datos muchas veces ciertamente reales, monta la estructura de la
funcion publica sobre el concepto de puesto de trabajo, asumiendo un sistema
que no es cerrado, pero tampoco del todo abierto o de empleo. Requisito
indispensable de este sistema es, como acabamos de senalar mas atras, la previa
clasificacion de esos puestos, que servira para asignar un bloque de ellos a cada
uno de los 5 grupos en que se clasifican los funcionarios —¢l intervalo asignado
a cada cuerpo y grupo- y atribuir una retribucion vinculada al puesto: el com-
plemento de destino, que es igual para todos los puestos clasificados con el
mismo nivel, y el complemento especifico, que puede ser distinto para cada
puesto e que incluso algunos pueden no tenerlo.

Los puestos se clasifican en 30 niveles, en alguno de los cuales tiene que
ubicarse necesariamente cada uno de ellos, y la carrera (promocion profesional)
consiste, en esencia, en la progresion a lo largo de esos niveles hasta llegar al
maximo nivel del intervalo atribuido al grupo al que el funcionario pertenece.
Por ejemplo, si los funcionarios del grupo C pueden ocupar puestos de los
niveles 11 a 22, la carrera consiste en ir progresando al ocupar puestos de nivel
superior al 11 con el tope del 22 y con las siguientes caracteristicas:
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— Todo funcionario posee un «grado personal» equivalente a alguno de los
niveles en que se clasifican los puestos de trabajo, de modo que si hay 30
tedricos niveles hay también 30 teoricos grados personales [art. 21.1.c)]. En la
practica, sin embargo, ya se ha dicho que no son 30 porque no hay puestos de
los niveles 1 a 6.

— El grado se adquiere, se patrimonializa y consolida por el desempeno de
uno o mas puestos de trabajo del nivel correspondiente durante dos anos con-
tinuados o tres con interrupcion. También mediante la superacion de cursos
especificos u otros requisitos que determine el Gobierno o, en el ambito au-
tonomico, los Consejos de Gobierno de las CCAA [art. 21.1.d) y f)].

— Se puede cambiar voluntariamente de puesto de trabajo, mediante con-
curso o por libre designacion (art. 20), de acuerdo con lo dispuesto en las RPT,
ocupando puestos de nivel superior al que se desempene, pero también de nivel
inferior.

— Si el nuevo puesto es superior en mas de 2 niveles al grado personal del
funcionario, éste cobrara las retribuciones complementarias vinculadas al puesto
(complemento de destino y, en su caso, especifico), pero no consolida, no
patrimonializa como grado personal el nivel de ese nuevo puesto, sino que
consolidara «cada 2 anos de servicios continuados el grado superior en 2 niveles
al que poseyesen, sin que en ningin caso puedan superar el correspondiente al
del puesto desempenado, ni el intervalo de niveles correspondiente a su Cuerpo».
[art. 25.2 RD 28/1990 y 21.1.d) Ley 30/1984].

— Si el nuevo puesto es inferior al del grado personal consolidado del
funcionario se le garantiza percibir, como minimo, el complemento de destino
de los puestos del nivel correspondiente a su grado personal [art. 21.2.a) de la
Ley y 25.6 del RD 28/1990]. Esto es, cobrara el complemento especifico, caso
de tenerlo atribuido el puesto, del nuevo puesto de trabajo, pero el complemento
de destino de los puestos de nivel superior: concretamente de puestos de nivel
equivalente a su grado. La determinacion de ese complemento es facil dado
que todos los puestos tienen asignado el complemento de destino en funcion
del nivel, a diferencia del complemento especifico, que varia en cada puesto,
dandose el caso de que puestos de un nivel superior tengan complemento es-
pecifico inferior a otros de nivel inferior.

— Se puede cambiar de puesto también de manera forzosa, mediante re-
mocion por falta de rendimiento o por variacion del contenido del puesto de
trabajo al cambiar las RPT. En tales casos, a estos funcionarios se les atribuye
provisionalmente un puesto de los que corresponden al intervalo de su cuerpo.
Mientras tanto tienen derecho, durante 3 meses, a las retribuciones comple-
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mentarias del puesto de procedencia [art. 21.2.b)]. Después, se siguen las reglas
anteriores.

A este sistema se vinculan, como ya se ha dicho, las retribuciones. Con
independencia del sueldo y los trienios (art. 23.2), iguales para todos los fun-
cionarios del mismo grupo de titulacion, los puestos de trabajo se retribuyen
via complemento de destino [art. 23.3.a)], de modo que a cada nivel le co-
rresponde el mismo complemento de destino. Pero los puestos estan retribuidos,
ademas, por el complemento especifico [art. 23.3.b)] que, en teoria, retribuye
las especiales caracteristicas de ‘‘algunos’’ puestos de trabajo. Pues bien, como
senala CADIz DELEITO, el sistema puede adquirir, desde la perspectiva de la
carrera, consecuencias y resultados disfuncionales. Porque el funcionario se
puede encontrar «con el riesgo absolutamente real de ascender de nivel pro-
gresando en su carrera y perder emolumentos, ya que los especificos podian
variar para un puesto del mismo nivel de 1 a 3 aproximadamente, con lo que
se podia promocionar perdiendo y descender ganando», lo que sin duda produce
incertidumbre. Este mismo autor sefiala, a titulo de ejemplo, que para un mismo
nivel —el 26— se llegaron a fijar hasta 52 complementos especificos de distinta
cuantia.

Un problema esencial, donde se ha centrado la critica que atribuye un tono
irreal al sistema, es el de la adquisicion del grado inicial (Disp. Trans. 7* que
fijaba la fecha del 1 de enero 1985, luego modifica por la de 5 de julio 1977
enel art. 33.1 de la Ley 31/1990, de 27 diciembre, de Presupuestos para 1991).
Pero no se trata solo de la asignacion de grado a quienes ya eran funcionarios
en la fecha a considerar, sino también la cuestion del primer destino, que implica
un puesto de un determinado nivel y la asignacion de un grado. El sistema se
monta desde ese primer grado consolidado, de forma que si se ingresa —y asi
era y es posible- en puestos de trabajo clasificados en la parte superior del
intervalo del cuerpo se ‘‘toca techo’” rapidamente. Este es, precisamente, un
aspecto propuesto por algun sector doctrinal y aun por alguna ley autonémica:
que se ingrese necesariamente en puestos del nivel minimo del intervalo esta-
blecido para el cuerpo y sea ése el grado inicial asignado al funcionario hasta
que adquiera otro superior por los procedimientos de cambio de puesto seha-
lados, lo que es coherente con el sistema de carrera, pero no impide los saltos
bruscos de puesto y de nivel (aunque no consolide el grado del puesto superior)
con la aplicacion de los regimenes vigentes apuntados mas atras. A algo de ello
apunta el art. 33.3.2° de la Ley 4/1990, de 29 de junio, que dispone:

«Las relaciones de puestos de trabajo contendran puestos que, por
sus caracteristicas, se consideren idoneos como primer destino para fun-
cionarios de uno o varios Cuerpos o Escalas del mismo grupo, que hayan
superado los procesos selectivos derivados de la oferta de empleo publico.
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Su contenido y funciones deberan corresponderse con la formacion es-
pecifica exigida en el proceso selectivo».

La prevision citada no deja de ser ambigua y ampliamente discrecional.
En ese sentido no modifica apenas nada la situacion anterior porque no establece
un criterio claro al respecto y, por otra parte, incurre en una peticion de principio
no exenta de contradiccion, aunque se entiende la intencionalidad que la preside,
que es plausible. Digo que no anade apenas nada porque no dice que se entre
en la funcion publica por el nivel mas bajo del intervalo atribuido al grupo de
que se trate, sino que exige, Unicamente, que se plasme en las RPT la lista de
los puestos idoneos como primer destino «por sus caracteristicas», lo que deja
total libertad a la Administracion para decidir esos puestos de primer destino.
E incurre en una peticion de principio que resulta un tanto contradictoria porque
parece vincular la formacidn especifica al puesto que se pretende asignar como
primer destino, lo cual es caracteristico, como vimos, del sistema de empleo.
Pero, ;y después? Como el funcionario sigue pudiendo cambiar de puesto
—caracteristica consustancial al otro sistema, al de carrera— sucede que luego
no se puede garantizar esa vinculacion del puesto «con la formacion especifica»
exigida en el proceso de seleccion, lo que cuestiona la viabilidad de esa for-
macion «especifica» en la seleccion de funcionarios de administraciéon general
y de los grupos superiores que, en el sistema de carrera, implica una formacion
general y adaptable con la experiencia y formacion posterior a los diversos y
variados puestos a desempenar por los funcionarios a lo largo de su «carrera
profesional»...

Las perspectivas de progresion o, en la terminologia de la Ley, de «pro-
mocion profesional» (art. 21) terminan, pues, con la llegada al techo maximo
de niveles asignado al grupo y la consolidacion del maximo grado de la horquilla
atribuida al cuerpo y grupo al que pertenece el funcionario. Puede descender
voluntariamente a un puesto de nivel inferior, desde luego, pero mantiene el
grado consolidado y el complemento de destino de los puestos de su grado.
Pero ya no hay perspectivas de ascenso de grado porque no cabe obtener puestos
de superior nivel. En esas circunstancias, las unicas posibilidades de ‘‘ascenso’’
residen en cambiar de cuerpo y grupo mediante el sistema llamado de «pro-
mocion interna» (art. 22), que consiste en el mencionado ascenso desde un
cuerpo de un grupo de titulacién a otro inmediato superior. Para ello se debe
poseer ineludiblemente la titulacion exigida y hay que superar las correspon-
dientes pruebas como los demas aspirantes libres, con la unica diferencia de
que se puede exonerar a estos candidatos de la realizacion de pruebas enca-
minadas a acreditar conocimientos ya exigidos para el ingreso en el cuerpo de
origen. En cada convocatoria de nuevas plazas de ingreso se reserva un por-
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centaje a promocion interna, que si no se cubre acrece las plazas ofertadas a
los aspirantes del turno libre.

Los funcionarios que cambien de cuerpo y grupo, pasando a uno superior,
conservaran el grado consolidado siempre que se encuentre incluido en el in-
tervalo de niveles correspondiente al nuevo cuerpo (art. 22.1). Esta prevision
era necesaria supuesto que los intervalos de cada grupo no estan jerarquizados
sino que se solapan, como vimos. Por poner un ejemplo, un funcionario del
Cuerpo de Gestion (grupo B) puede tener consolidado un grado 26, el maximo
de su intervalo, lo que le garantiza ese grado en la hipdtesis de que supere con
€xito un concurso-oposicion para acceder a un cuerpo del grupo A, donde el
intervalo de niveles empieza hoy en el 20 (pero antes de la reforma de 1990
empezaba nada menos que en el nivel 11). El funcionario puede ser destinado
a uno de esos puestos de nivel 20, pero conserva su grado 26 y por ello el
complemento de destino vinculado a puestos de nivel 26, aunque el desempenado
ahora, dentro de un cuerpo del grupo A, sea inferior.

Uno de los aspectos criticados del sistema de carrera implantado por la
Ley 30/1984 es también su pretension de aplicacion generalizada a toda la
Administracién, no sdlo al ambito de la llamada administracion general, sino
también a otros sectores mas especializados. Hay, efectivamente, funcionarios
que ingresan en la Administracion para ocupar un puesto relacionado estrecha
y directamente con el ejercicio de una profesion: ingenieros, veterinarios, mé-
dicos, profesores, economistas, letrados... El puesto de trabajo es, en estos
casos, el ejercicio de esa profesion y todos los puestos del cuerpo tienen asignado
igual nivel. El puesto, en definitiva, se identifica con el cuerpo y asignar un
nivel es, en el fondo, ficticio porque se esta fijando asi la retribucion no de ese
puesto sino de todos los puestos de ese cuerpo. Las posibilidades de ‘‘carrera’
en esos casos, desde la perspectiva que adopta la Ley, son ciertamente escasas.
Y ello porque el sistema, como digo, esta pensado basicamente para puestos
de administracion general y es dificilmente aplicable, sin forzarlo de forma
artificiosa, a otras realidades diferenciadas. Tal y como esta montado el sistema
general, en esos supuestos se llega al techo de la carrera en el mismo instante
del ingreso en la funcién publica. La carrera, entonces, tendria que pasar por
el modelo propio de los sistemas de estructura cerrada, esto es, por la division
del colectivo en categorias personales y la atribucion de una de esas categorias
a cada funcionario. Un modelo semejante al de otros paises o al de la CEE y
que, en el nuestro, encuentra un posible ejemplo en el diseno de las carreras
cerradas que subsisten como la militar, la judicial o la diplomatica o, en términos
mas innovadores, en el sistema retributivo recientemente implantado para los
funcionarios docentes universitarios. Todos los miembros del Cuerpo de Ca-
tedraticos de Universidad tienen el mismo nivel y, por consiguiente, cobran el
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mismo complemento de destino. Pero se introduce una ‘‘escalera’ retributiva
dividida en varios ‘‘escalones’’ cuya superacion cada cinco o seis anos, segun
los casos, supone un aumento retributivo sin cambio de puesto, ni de nivel, ni
de cuerpo, y al margen de los trienios. La superacion de cada ‘‘escalon’ se
hace depender de una valoracion positiva de la labor docente o investigadora,
cuya concrecion establece el RD 1086/1989, de 28 de agosto y la Orden de 5
de febrero de 1990. La traduccion de este modelo al sistema conceptual retri-
butivo se realiza a través del complemento especifico, que se subdivide en tres
apartados: componente general del complemento especifico (asignado en la
misma cuantia a todos los funcionarios del Cuerpo de Catedraticos), componente
singular del complemento especifico (que retribuye el desempeno de ciertos
cargos académicos) y componente por méritos docentes del complemento es-
pecifico (que retribuye a titulo personal la evaluacion positiva de la docencia
cada cinco anos con una cuantia fija por cada tramo de 5 anos en funcion del
cuerpo al que se pertenezca). A ello se anade la retribucion de la evaluacion
de la investigacion en términos similares, aunque articulada como complemento
de productividad.

En cualquier caso, como senala J.L. CADIZ DELEITO, «el sistema de carrera
tiene que ser asumido por los interesados. Digo ‘‘asumido’’, que es algo mas
complejo que negociado». Y ello porque —sigue diciendo este autor- los sin-
dicatos suelen mantener «una concepcion de la carrera profesional configurada
como un mecanismo de conseguir mejoras generales y automaticas; cuando es
precisamente lo contrario lo que se pretende».

* ok ok

Este es el marco en el que, con pequefios matices, se encuadra la legislacion
propia de la Diputacion Regional de Cantabria. Para abordarla era precisa una
referencia a la evolucién de la formacion de la funcion puiblica autonomica y
una vision general de la legislacion estatal, sobre todo en cuanto al sistema
organizativo cubierto por el ambito de lo basico, que es casi todo, y en el que
la Comunidad debia cumplir, con alguna especificidad, el mandato del art. 11
de la Ley 30/1984: ordenar mediante ley su propia funcion publica.

Al analisis de algunos de los aspectos de esta normativa autonomica, al
hilo de la cual se haran también algunas otras observaciones generales que la
trascienden, dedicaré las paginas que siguen.
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Y. LA NORMATIVA DE CANTABRIA EN MATERIA DE
FUNCION PUBLICA: DE LA LEY 4/1986, DE 7 DE
JULIO, A LA VIGENTE LEY 4/1993, DE 10 DE
MARZO, DE LA FUNCION PUBLICA

Con independencia de la normativa estatal basica la funcion publica de
Cantabria se regulo primero por la Ley 4/1986, de 7 de julio, (BOC nim. 147,
de 25 de julio), de la funcion publica de la Administracién de la Diputacion
Regional, y por su normativa de desarrollo. Esta Ley, no obstante, ha sido
sustituida recientemente por la Ley 4/1993, de 10 de marzo (BOC, extraordinario
nim. 4, de 1 de abril de 1993), para adaptar la normativa autonémica a la nueva
legislacion basica promulgada con posterioridad, esto es, la reforma de la Ley
30/1984 realizada por la Ley 23/1988, de 28 de julio, y a la doctrina sentada
por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 99/1987, de 11 de junio, sobre
la Ley 30/1984. A estos efectos se ha adoptado el criterio de sustituir toda la
Ley de 1986 por otra enteramente nueva y no solo incorporar modificaciones
parciales de la misma.

La ausencia de desarrollo directo de esta nueva Ley hace que en todos los
supuestos en que las normas de desarrollo de la derogada Ley 4/1986 no se
opongan a la nueva Ley aquellas estaran vigentes y si no habra que integrar las
lagunas con la normativa estatal supletoria. Ello supone que el problema inicial
de fuentes aplicables no sea una cuestion baladi y que no resulte siempre facil
encontrar los preceptos aplicables. El intérprete tiene, pues, que estar atento y
analizar las dos normativas —la estatal y autonomica— conforme a los criterios
generales de integracion ordinamental que, en esencia, suponen que lo basico
se impone directamente y en lo no basico, en ausencia de normativa autonomica,
rige también supletoriamente la normativa estatal.

1. Cuestiones preliminares: el ejemplo del «Informe», de 1985,
de la Diputacion General a las Cortes de Aragon, como re-
ferente institucional sobre la funcion publica y los problemas
generales de la Administracion autonomica

Por lo que puede servir de contraste, antes de referirme a la normativa de
Cantabria quiero aludir a un documento oficial poco frecuente: el enviado por
la Diputacion General de Aragon a las Cortes de esta Comunidad con el titulo
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«Informe de la DGA a las Cortes de Aragon sobre los problemas que plantea
la organizacion y funcionamiento de la Administracion de la Comunidad Au-
tonoma y propuesta de directrices de actuacion», publicado en el «Boletin
Oficial de las Cortes de Aragon», num. 56, ano III, I Legislatura, de 27 de
febrero de 1985, y que fue aprobado por todos los grupos politicos.

Se trata, como digo, de un documento excepcional por su importancia y
calidad y por tratarse de un andlisis infrecuente de los problemas de fondo que
implica el montaje de una Administracion de nueva planta: la organizacion
administrativa, el funcionamiento de la Administracion, la funcion publica, la
participacion ciudadana, las relaciones interadministrativas... Todo ello supone
un referente permanente de un contenido institucional y a largo plazo, que en
lo que conozco no se ha repetido en otros sitios. Su Capitulo IV esta dedicado,
justamente, a la funcion publica y supuso el adelanto de las lineas maestras de
la ley aragonesa de funcién publica —la Ley 1/1986, de 20 de febrero— recien-
temente modificada.

A) Comienza el Informe dando cuenta de la complejidad que el tema de
la funcion publica autondmica presentd desde el primer momento y de las
medidas adoptadas por la Diputacion General de Aragdn para hacer frente a la
regulacion del variado personal que llegd por distintos procedimientos a la
incipiente Administracion autonomica. Medidas sobre competencias y politica
de nombramientos para cargos de Jefatura sobre la base de la tendencia a la
profesionalizacion que impone el art. 44 del Estatuto de Aragon, segun el cual
no debe haber mas personal libremente designado que el que sirva de apoyo
inmediato a los drganos politicos. A este respecto, tras diversas normas aisladas
anteriores, los arts. 36 a 38 de la Ley 3/1984, de 22 de junio, del Presidente
de la DGA y de la Administracion de la Comunidad Autonoma, dispusieron
que los Directores Generales serian nombrados entre funcionarios de cualquier
Administracion que pertenezcan a cuerpos para cuyo ingreso se exija titulacion
universitaria; los Jefes de Servicio entre funcionarios de carrera pertenecientes
0 adscritos a la DGA que pertenezcan igualmente a cuerpos para cuyo ingreso
se precise titulo universitario superior; los Jefes de Seccion entre funcionarios
de la DGA de cuerpos en los que se exija titulo universitario superior o medio;
y los Jefes de Negociado entre funcionarios para cuyo ingreso se exija, como
minimo, el Bachiller superior o equivalente.

El Estatuto de Cantabria no senala nada al respecto, pero un precepto
similar al art. 44 del Estatuto de Aragon se halla en el art. 41 de la Ley 3/1984,
de 26 de abril, de Régimen Juridico del Gobierno y de la Administracion de la
DRC, que impone también el nombramiento de los Directores Regionales entre
funcionarios de cualquier Administracion, aunque sin mencionar exigencia adi-
cional alguna de que pertenezcan a cuerpos para cuyo ingreso se precise titulo
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universitario superior, lo que limita la tendencia a la profesionalizacion al po-
sibilitar una mas amplia libertad de opcion. Nada se dice tampoco en la Ley
para los demas cargos, aunque la exigencia del titulo universitario depende de
hecho de las relaciones de puestos de trabajo al vincular éstas el cargo o puesto
directivo a funcionarios de un determinado grupo, lo que equivale a exigir la
titulacion de que se trate. Pero no hay nada dicho con caracter general. Sélo
en el caso de los Secretarios General Técnicos el art. 40.1 de la citada Ley 3/
1984 senala que deben nombrarse entre funcionarios pertenecientes a cuerpos
para cuyo ingreso se exija titulo universitario.

B) Volviendo al Informe aragonés, pasa revista después y da cuenta —pues
no debe olvidarse que se trata de un Informe al Parlamento— de las primeras
normas sobre fijacion de niveles de complemento de destino para determinados
puestos y la politica seguida en materia de horarios, jornada, vacaciones, per-
misos, contrataciones e incompatibilidades y senala las actividades llevadas a
cabo en relacion con la normalizacion de procedimientos de gestion, estudios
para determinar las plantillas presupuestarias, mejora del clima de relaciones
humanas mediante la recepcion personalizada de los funcionarios transferidos,
organizacion de coloquios, charlas, ayudas, etc.

C) Aborda luego el Informe la cuestion de la racionalizacion de la funcion
publica en sus distintas facetas: juridica, organica, estructural, funcional, eco-
nomica y técnica y, entre otras, destaca las siguientes lineas de actuacion:

a) elaboracion de la ley de la funcion publica de acuerdo con las «bases»
del Estado y con tendencia a asimilar el régimen de los funcionarios propios
con los estatales para lograr un sistema global homogéneo.

b) homogeneizacion también de los distintos colectivos del personal laboral,
cuya diversa procedencia se traduce en disparidad de situaciones, condiciones
de trabajo, categorias y tablas salariales, tendiendo a un convenio unico.

¢) pretension de reservar los puestos de caracter administrativo y de gestion
a funcionarios de carrera —adelantandose en esto a la STC 99/1987 ya citada y
a la reforma del art. 15 de la Ley 30/1984— delimitando las funciones que sean
propias del personal laboral. A este fin el Informe alude a la imprescindible
clasificacion de puestos de trabajo y a la necesidad de que las plantillas estén
en funcidn de la estructura organica vigente, que se pretende sea lo mas estable
posible, para poder determinar de modo fiable las vacantes que hayan de cons-
tituir la oferta de empleo publico.

d) desde el punto de vista economico se apunta la necesidad de fijar el
coste de cada puesto «y, por tanto, la conveniencia de objetivar al maximo la
distribucion de los complementos». Estos deben conducir a que la remuneracion
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de cada puesto sea la que corresponde precisamente a su definicion y valoracion
previa.

D) Bajo la rabrica Profesionalizacion de la funcion publica el Informe se
pronuncia en los siguientes términos:

a) Necesidad de lograr una funcion publica que sea «un instrumento neutral,
cualificado y estable al servicio leal y sin reservas del Gobierno democratica-
mente elegido en cada periodo». Después de recordar que el Estatuto (art. 44)
se pronuncia en esa direccion, anade, no obstante, que «para que el principio
de profesionalizacion dé los resultados apetecidos, serd necesario a su vez que
los profesionales de la Administracion Autonoma sean capaces de responder
adecuadamente al reto que el mismo plantea: la profesionalizacion es absolu-
tamente incompatible con la rutinizacion de la labor burocratica, la apatia o el
deseo de pasiva perpetuacion en los puestos de trabajo».

Se refiere también en este punto el /nforme a la articulacion de una funcion
directiva, altamente cualificada, y a la necesidad del reciclaje permanente de
los funcionarios con los pertinentes controles de evaluacion de rendimiento.

b) El procedimiento de provision de vacantes debe ser por convocatoria
publica, pronunciandose por el uso restringido del nombramiento de personal
interino, aun en los casos en que esto es legalmente posible. De todas formas,
cuando sea necesario cubrir interinamente un puesto se exigira convocatoria
publica y «con la expresa manifestacion de que el interino cesara» en el momento
en que ocupe la plaza uno de carrera.

¢) En la politica de nombramientos de puestos de jefatura ha de tenderse
-se dice- al sistema de concurso de méritos «limitando el ambito de la libre
designacion a aquellos niveles que deban contar con la logica confianza del
superior organico politico; y aun en esos niveles, tratandose de puestos califi-
cados como profesionales, sera preciso que tal confianza —y por tanto la libre
designacion de quienes la obtengan- se fundamente, sobre todo, en razones
técnicas de preparacion, capacidad y competencia profesional, conocidas y
probadas siempre a través de la convocatoria publica, como ordena el art. 20.1.b)
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, aunque en tales casos quepa la libre apre-
ciacion de méritos». En la clasificacion de puestos de trabajo se senalaran cuales
pueden ser cubiertos por el sistema de libre designacion y no de concurso.

d) Los puestos obtenidos por concurso no implicardn «un sistema de ads-
cripciones perpetuas» sino que sera posible la remocion por falta de rendimiento,
de forma que «la estabilidad no sea confundida con la perpetuacion injustificada
en los distintos cargos».
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¢) En cuanto a la seleccion de funcionarios se apunta a la reforma del
sistema de oposiciones. Aqui el Informe incurre en alguno de los topicos ya
apuntados mas atras. Reitera la conocida critica al caracter memoristico de las
pruebas «destinadas a la demostracion de unos conocimientos que en principio
deben suponerse a los poseedores de la titulacion académica»; afirmacion que
ademas de no ser cierta presupone atribuir unas funciones a la Universidad que
estan lejos de ser compartidas por todos, como ya hemos visto. Tal manifestacion
tendria poco interés, como digo, por topica, a la vista de lo que se ha dicho
mas atrds en este mismo trabajo.

Pero la alternativa que se apunta en el documento que comentamos si debe
destacarse y retenerse. Dice asi:

«sustituyéndolas por otras —que habran de ser las decisivas— mediante las
que pudiera evaluarse la auténtica asimilacion de tales conocimientos y
de su aplicabilidad a los supuestos de la vida administrativa, la aptitud
critica y de raciocinio, el espiritu de iniciativa y de decision, el manejo
de conceptos y técnicas, la habilidad negociadora, la capacidad gestora
y de mando, la rapidez, amplitud y profundidad en la comprension —de-
tallada y global- de los problemas con sus implicaciones, la imaginacion
en la propuesta de soluciones alternativas...».

Todo ello sin abandonar la formacion cultural y con la posibilidad de valorar
también el curriculum de cada aspirante con el fin de atraer

«a profesionales valiosos y expertos de todas las ramas —y no solamente
a los estudiosos— que podrian aportar un nuevo y més dinamico tono
gestor —sin merma de la seguridad juridica— a los procesos de decision
en la Administracion de la Comunidad Auténoma aragonesa».

Digo que estas ideas son interesantes porque he manifestado mas de una
vez que se pone el acento en la formacion cuando lo prioritario es la previa
seleccion, en la que no siempre se insiste de forma suficiente. Y el Informe es
interesante en este punto porque no va en la linea del topico generalizado de
sustituir las pruebas de conocimiento por pruebas, sin mas, ‘‘practicas’’, diri-
gidas a quienes no han tenido antes ocasion de practicar, lo que no deja de ser
curioso. No. Creo adivinar en las palabras entrecomilladas otro impulso, cen-
trado en la busqueda del aspirante bien formado, que no puedo sino compartir.
Con una matizacion: y es que, entonces, el acento del problema de la seleccion
hay que desviarlo no sélo al contenido de las pruebas, sino también hacia los
Tribunales que hayan de juzgarlas, porque es evidente que la especial prepa-
racion y sensibilidad para detectar las cualidades senaladas no las poseen todos
los funcionarios.
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f) En cuanto a la carrera se reproducen las ideas, ya comentadas, de la
Ley 30/1984, con algun matiz o anadido, en el sentido de que es «decisivo que
en esa carrera gradual no se produzcan retrocesos injustificados» que introduzcan
factores de incertidumbre, si bien, como también se insiste, la garantia del nivel
no debe entenderse como inamovilidad absoluta. Los cambios de puestos que
supongan cambio de nivel se haran voluntariamente por concursos «en los que
la mera antigiedad no tenga concedido un peso especifico tan fuerte que pueda
desincentivar otros valores como el estimulo, la formacion o el espiritu de
superacion».

g) Sobre la promocion interna solo se dice que se reservara para ello un
porcentaje de vacantes, anadiendo una idea sugestiva: que la Administracion
debe conceder facilidades a quienes se muestren interesados en la obtencion de
titulos académicos para optar al ingreso en cuerpos o escalas de un grupo
superior.

h) Finalmente se refiere el Informe a los programas de formacion y per-
feccionamiento del personal, que deberan ser obligatorios y no meramente
opcionales, destacando la necesidad de un programa permanente de formacion
de directivos.

E) El ultimo apartado del Informe estd dedicado genéricamente a la dig-
nificacion de la funcion publica esbozando ideas de gran interés. Entre ellas,
destacan como lineas de actuacion las siguientes:

a) Lograr, como premisa de la dignificacion, la moralizacion administra-
tiva. Pero —senala—:

«no es justa la actitud que desconfia a priori del funcionario y presupone
que su actuacion esta habitualmente viciada de inmoralidad, de ineptitud
y de bajo rendimiento; tales efectos no pueden ser predicados de una gran
mayoria de funcionarios publicos y, por tanto, éstos no deben considerarse
estigmatizados por el hecho de serlo».

Desde esa presuncion debe, no obstante, abordarse la accion inspectora.
Y apunta asi un programa de tintes regeneracionistas cuando senala los nuevos
habitos que la Administracion autonomica debe lograr

«basados en los principios de efectiva responsabilidad por actuaciones
culposas, publicidad y transparencia en la actuacion administrativa, pro-
ductividad y eficacia, economia de medios, cumplimiento fiel de las
normas —frente a «ordenancismos» que pueden burlar el espiritu e incluso
la letra de aquéllas—, dedicacion al servicio, y seriedad y orden en el
desempeno de las tareas, guarda del secreto profesional, diligencia y
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cortesia en la atencion al administrado y, en general, respeto al ciudadano
y a sus derechos constitucionales».

Un programa que no solo hay que suscribir, sino enfatizar y aplicar en sus
manifestaciones concretas, anadiria yo.

b) Emprender una campana de imagen y prestigio del funcionario, que
redundaria también en la necesaria socializacion de las instituciones autond-
micas.

¢) Lograr la mejora de la calidad de vida del funcionario mediante pres-
taciones extrasalariales de todo tipo: de desarrollo cultural, promocion artistica,
actividades deportivas, viajes, vacaciones, lineas de crédito para viviendas,
cooperativas, guarderias, becas, etc., como componentes sociales del salario.

d) Y, finalmente, medidas de participacion y de identificacion, satisfaccién
y humanizacion. A este respecto el Informe senala:

«Esa identificacion solo puede lograrse si el funcionario se ve tratado
con dignidad en su trabajo, porque se le informa adecuadamente de las
caracteristicas de éste, se le asignan en lo posible los cometidos mas
acordes con su formacion y sus preferencias, se le invita al dialogo sobre
cuestiones metodoldgicas, se admiten sus sugerencias e incluso sus criticas
razonadas, se valora su esfuerzo y dedicacion, se le mantiene en una
consideracion equitativa respecto de sus companeros, se le estimula al
trabajo en equipo, se confia en su sentido de la responsabilidad, se le
hace participe, en alguna medida, del proceso de toma de decisiones,
etcr».

Todo ello para que cada uno se sienta inclinado y comprometido

«a cooperar con toda su capacidad profesional en la tarea de contribuir
a la nueva Administracion autonomica y se sienta orgulloso de su con-
dicion de funcionario piblico al servicio de Aragon».

El interés del documento que acabo de resumir en la parte dedicada a la
funcion publica es patente y muy poco habitual en textos oficiales, porque
pretende la «modernizacion» de la Administracion sin despedir —antes al con-
trario— ese tufo meramente tecnocratico tan en boga detras de la llamada genérica
a la eficacia, la eficiencia —que aqui se denomina en mejor castellano «economia
de medios»— y las técnicas de management...

Con independencia de algunas discrepancias menores hay en el Informe
aragonés ideas-fuerza y propositos encomiables, aunque su concrecion practica,
en muchos casos, esté condicionada por la rigida caracterizacion de lo basico
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en la ley estatal, que se impone y deja poco margen normativo a las CCAA.
Hay otros aspectos, sin embargo, que no dependen de criterios normativos. Es
el prudente manejo de los instrumentos técnicos que posibilita la ley, pero,
sobre todo, en las pequenas medidas apuntadas en la tltima parte del Informe,
donde éste encontrara la deseable operatividad.

La mera existencia del documento merece ser dada a conocer —que es, en
definitiva, lo que he pretendido— porque ideas tan frescas y palabras tan atractivas
significan ya una bocanada de aire puro en la habitualmente abigarrada prosa
administrativa oficial.

2. Las Leyes de Cantabria 4/1986 y 4/1993: principios inspira-
dores

La primera ley de funcion publica de la Comunidad ha estado vigente hasta
1993. Se trataba de la Ley de 7 de julio de 1986, que ha sido derogada por la
actual Ley de 10 de marzo de 1993, pendiente de un recurso de inconstitucio-
nalidad planteado por el Estatuto en relacidon con una de sus Disposiciones
Adicionales. Conviene, sin embargo, referirse también a los principios inspi-
radores de la primera porque la nueva Ley parte de ellos no obstante sustituir
por entero la normativa anterior.

La Exposicion de Motivos de la Ley de 1986 explicitaba su justificacion
y contenido. En cuanto a lo primero la Ley comenzaba diciendo que la Co-
munidad «tiene competencia exclusiva para organizar sus instituciones de au-
togobierno (art. 22.1 EAC)», debiendo acomodar su legislacion a las «bases»
del Estado. Parecia apoyar, pues, su competencia legislativa en el art. 148.1.1
CE, del que el art. 22.1 EAC no es sino una concrecion. Sin embargo, la
apoyatura en este titulo competencial no es compatible con la doctrina del
Tribunal Constitucional anterior, incluso, a la fecha de la Ley de Cantabria.
Recuérdese, en efecto, que el TC, en su STC 76/1983 habia sefialado que

«la potestad organizatoria que corresponde a las Comunidades Autonomas
para ordenar sus servicios, de los que el personal es uno de sus elementos
integrantes, no deriva de la norma estatutaria que contiene dicha com-
petencia, pues no puede otorgarse a la expresion «instituciones de au-
togobierno» un alcance mayor que el que deriva de la Constitucion (art.
152.1) y de los propios Estatutos —Asamblea legislativa, Consejo de
Gobiemno y Presidente—, sino de la competencia por ellas asumida respecto
a la organizacion de sus propias Administraciones».
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La competencia autondémica en materia de funcion publica deriva, pues,
del titulo competencial inherente a la organizacion de su propia Administracion
Publica, que en el caso de Cantabria se encuentra en el art. 35 EAC,

El matiz no tiene mayor trascendencia porque con independencia de lo
senalado por la Exposicion de Motivos el hecho cierto es que la Comunidad
tenia competencia para dictar la ley. Una ley cuya caracteristica fundamental
era su pretension de realizar una regulacion completa, omnicomprensiva de los
diversos aspectos que configuran la ordenacion de la funcion publica, separan-
dose asi de las leyes autondmicas que optaron por regular unicamente los as-
pectos esenciales (clases de personal, drganos competentes. estructura de la
funcion publica, seleccion, formacion, provision de puestos, carrera y retri-
buciones...) remitiendo en lo demas (adquisicion y pérdida de la condicion de
funcionario, incompatibilidades, derechos, deberes, situaciones, disciplina, se-
guridad social, etc.) a la normativa estatal, que incluso en sus aspectos no
basicos es Derecho supletorio del de las CCAA en ausencia de regulacion de
éstas.

La importancia de la Ley se subrayaba con énfasis en la Exposicion de
Motivos pues para la construccion del Estado de las Autonomias —decia— s¢
«precisa disponer de una Funcion Pablica profesionalizada, objetiva, que sirva
a los intereses generales y permanezca independicnte del poder ejecutivo, ra-
cionalizando la Administracion Autonoma. procurando como fin gitimo ¢l mejor
servicio a los administrados». Criterios plausibles, desde luego, que deberian
verificarse en los postulados concretos de la propia ley, en sus normas de
desarrollo y, sobre todo. en su aplicacion, habida cuenta, como ya senalé para
con la homodnima ley estatal, el amplio margen de discrecionalidad que posee
la Administracion a la hora de articular alguno de los instrumentos técnicos
sobre los que pivota: fundamentalmente, las relaciones de puestos de trabajo.

La Ley, en consonancia con la legislacion basica, optaba por un modelo
estructural que pivota sobre ¢l puesto de trabajo. simplificando, «de un modo
prudente», el nimero de cuerpos que se crean. Regulaba también, entre otros
aspectos, la scleccion, adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario,
las situaciones administrativas. los derechos y deberes, el régimen retributivo
y la carrera administrativa. Especial hincapié se ponia en la movilidad afirmando
que a esos efectos va a existir una regulacion «uniforme en todas las Adminis-
traciones puiblicas», lo que sin duda es condicion necesaria, pero no suficiente.
para la virtualidad real de 1a movilidad auspiciada. Tan laudables propositos no
sicmpre dependen, en efecto. de la prevision normativa puesto que, como ya
se ha senalado con anterioridad, su viabilidad esta en relacion con factores como
la homogeneidad de formacion, los sistemas de seleccion, la mayor o menor
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especializacion de los puestos y aun la estructura de una carrera administrativa
gradual y no per saltum...

Finalmente, la Exposicion de Motivos de la Ley aludia a la estructura de
la funcion publica que se pretendia clara y basada en principios «de objetividad,
de racionalidad y de criterios absolutamente técnicos». El tema apunta a la
elaboracion de las relaciones de puestos de trabajo, verdadero quicio de la norma,
como ya nos consta. Resulta curioso observar el énfasis que parecia ponerse
—en ésta y en otras leyes similares de otras CCAA- en el adjetivo ‘‘técnico’” a
la hora de referirse a dicha elaboracion, probablemente para contraponerlo a
una elaboracion ‘politica” de tales relaciones. La idea es, sin duda, loable,
pero aun confiando en los buenos propositos del legislador justamente la cuestion
descansa en el caracter esencial de dichas relaciones y en el amplisimo poder
que tiene la Administracion a la hora de su elaboracion y modificacion, de lo
que dependen temas tan decisivos como el modo el proveer los puestos, las
retribuciones, la asignacion de los puestos de trabajo a segin qué tipos de
funcionarios, la promocion, etc. Practicamente todos los aspectos que afectan
directamente no sdlo a la estructura de la funcion publica abstractamente con-
siderada sino también a la propia vida profesional de los funcionarios. En cuanto
a los criterios ‘‘técnicos’’ todo depende de lo que se entienda por dicho adjetivo,
porque si lo técnico consiste en que las relaciones las disene una empresa privada,
como ha sucedido en numerosas Administraciones, por muy ‘‘técnica’’ que sea
su elaboracion esconde una politica en el sentido no de una elaboracion ‘‘par-
tidista’” sino de una concepcion, una idea de lo que ha de ser la Administracion.
De manera que se entiende lo que queria decir la Exposicion de Motivos, esto
es, que no se harian las relaciones de puestos de trabajo con criterios partidistas
o de beneficiar directamente a unos u otros grupos, pero, dicho esto, hay que
matizar que no hay elaboracion ‘‘técnica’’ que no contenga una idea de fondo,
es decir, en su sentido profundo, una concepcion ‘politica’.

La Ley vigente de 10 de marzo de 1993 contiene una Exposicion de Motivos
mucho mas reducida justificandose en la necesidad de adaptarse a la legislacion
basica estatal y a la doctrina del Tribunal Constitucional. La Ley estatal 30/
1984 ha sido modificada, en efecto, por Ley 23/1988, de 28 de julio, que
desplazaba la legislacion autonémica contraria, y la Sentencia det TC 99/1987
incorpora un pronunciamiento del Tribunal sobre la opcion prioritaria derivada
de la Constitucion por el modelo funcionarial frente a la pretendida libertad
legislativa para proveer los puestos de trabajo con personal funcionario o laboral,
debiendo contemplarse en las propias leyes los supuestos concretos en que sea
posible cubrir las necesidades de la Administracion con personal laboral.

La Ley 4/1993, pues, obedece a estos postulados: adaptar la normativa de
Cantabria a la legislacion basica estatal, asumir la doctrina del Tribunal Cons-
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titucional y realizar algunos otros cambios en aspectos concretos que se iran
analizando en su momento.

La Ley regula todo el personal de la DRC, remitiendo a su propio estatuto
al personal de la Asamblea Regional (DA 5%) y distinguiendo entre personal
funcionario, interino, eventual y el sometido al régimen laboral. El primero es
el elemento basico de la funcion publica. El personal interino se pretende limitar
a la cobertura provisional de vacantes en supuestos de urgencia y necesidad
justificada. El personal eventual se prevé solo para funciones de confianza y
asesoramiento de los organos politicos, aunque no se fija otra limitacion en
cuanto a su numero que lo que determine el Consejo de Gobierno y fijen los
créditos presupuestarios. El personal laboral, por su parte, ocupara puestos
clasificados como tales con caracter excepcional previendo la Ley el tipo de
puestos que puedan desempenarse por este tipo de personal.

Por lo demas, la Ley de 1993, como la anterior, opta por una regulacion
completa de la funcion publica sobre la base del mismo modelo impuesto por
la legislacion basica estatal y, en ese sentido, las referencias realizadas con
anterioridad son validas también para la nueva Ley que, no obstante, se separa
de la anterior en algunos aspectos concretos que ahora no interesa destacar.

A partir de estos principios generales y teniendo en cuenta lo ya senalado
en la legislacion estatal basica que le sirve de marco podemos pormenorizar un
poco mas algunos aspectos —no todos— de la Ley de Cantabria 4/1993, que es
a la que en adelante nos referiremos exclusivamente.

3. Ambito de aplicacion y clases de empleo publico

El ambito de aplicacion de la Ley se extiende a todo el personal al servicio
de la DRC y sus organismos auténomos {art. 2.1), sin perjuicio de que puedan
dictarse normas especificas en atencion a las peculiaridades del personal docente,
investigador o sanitario (art. 10). En cuanto al personal de la Asamblea Regional
de Cantabria «quedara sometido al correspondiente estatuto elaborado por ella
misma» y dependera organica y funcionalmente de la Mesa de la Asamblea
(DA 5%).

El art. 4 se refiere a la clasificacion del personal de la DRC en funcionarios
de carrera, interinos, personal laboral y personal eventual.

Se definen como funcionarios de carrera, en linea con el art. 1 de la Ley
de Funcionarios del Estado de 1964, aquellas personas que «en virtud de nom-
bramiento legal, desempenen servicios profesionales de caracter permanente,
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figuren en las correspondientes plantillas, perciban sueldos o asignaciones fijas
con cargo a las consignaciones de personal de los presupuestos de la Diputacion
Regional de Cantabria» (art. 5). La definicion del concepto de funcionario es,
como digo, similar a la del art. 1 de la Ley de 1964 y contiene las notas
esenciales de este tipo de empleados publicos: la integracion permanente en la
Administracion, la profesionalidad, la retribucion con cargo a los presupuestos
y el caracter estatutario de su régimen que regula el Derecho Administrativo,
aunque ahora no se diga expresamente. Se echa en falta, quiza, una mencién
al carcter general y prioritario de la cobertura de los puestos de trabajo por
funcionarios de carrera, en coherencia con la doctrina de la STC 99/1987, aunque
asi cabe deducirlo a contrario de la limitacion posterior de los puestos a cubrir
por personal laboral (art. 7).

El personal interino es el que «en virtud de nombramiento legal ocupe
provisionalmente, por razones de urgencia o necesidad justificada, puestos de
trabajo atribuidos a funcionarios de carrera, en tanto no sean ocupados por
éstos» (art. 6.1). Entre los supuestos de urgencia que posibilitan el nombramiento
de interinos hay que considerar incluidos los casos de sustitucion de funcionarios
de carrera «que disfruten de licencias o se encuentren en alguna de las situaciones
administrativas con derecho a reserva de plaza» (art. 6.4).

La Ley mejora en este punto la regulacion anterior de la que cabia deducir
que siempre que estuviera vacante un puesto era factible su ocupacion por
personal interino, quedando la Administracion en libertad para dichos nombra-
mientos puesto que no era requisito que, por razones de urgencia o necesidad,
no fuera posible cubrir la vacante con personal funcionario. Con la redaccion
actual si no hay urgencia o necesidad (conceptos, no obstante, indeterminados,
pero controlables) no cabe cubrir el puesto con interinos siendo necesario en
esos casos convocar concursos de provision de plazas entre funcionarios.

La prestacion de servicios en régimen interino no constituira mérito para
el acceso a la condicion de funcionario de carrera o para la contratacion laboral
con caracter fijo, «salvo las excepciones previstas en la presente Ley» (art. 6.5),
que entiendo se refiere a la antes mencionada Disposicion Transitoria 6* que
prevé mecanismos para la integracidn como funcionarios de los actuales inte-
rinos. Pero, no obstante la prohibicion general de la Ley, el tiempo de servicios
prestados se podra computar en los supuestos de ingreso por el procedimiento
de concurso-oposicion, que es uno de los sistemas de seleccion contemplados
en la Ley (art. 41.1). En este sistema la fase de concurso supone valorar unos
méritos que fija la propia convocatoria y en esa fase se podra valorar el tiempo
de servicios prestados como interino, posibilitando la generalizacion de una
practica que por las razones excepcionales ya vistas implantd, por una sola vez,
la Disposicion Transitoria 6* de la Ley estatal 30/1984. Habra que postular,



La normativa de Cantabria en materia de funcion publica... 317

pues, que si se opta por el procedimiento de concurso-oposicion y se valoran
en la fase de concurso los servicios previos, dichos servicios sean adecuados a
las plazas que se convoquen y que ello no suponga una via de escape al criterio
general de mérito y capacidad, ni implique, por tanto, un vicio de desviacion
de poder. Seran, pues, las convocatorias las que plasmen esta posibilidad y
seran, en su caso, los tribunales quienes controlen la adecuacion de las mismas
a los citados principios constitucionales. Se comprendera, pues, que, desde los
postulados del principio de mérito que es una derivacion del principio de igual-
dad, haya que propiciar una limitacion del nombramiento de interinos, que
puede convertirse en una puerta falsa de entrada en la organizacion adminis-
trativa.

La Ley alude indirectamente a la posibilidad de nombramiento de interinos
cuando sean necesarios para sustituir a funcionarios de carrera que disfruten de
licencias o se encuentren en situaciones administrativas con derecho a reserva
de plaza. El primer caso esta claro. Pero la respuesta a cuando se produce el
segundo supuesto hay que buscarla en otros preceptos de la Ley y aun de otras
normas. En efecto, ;cuando un funcionario se encuentra en una situacion que
implica reserva de su plaza anterior? En principio, cuando el funcionario esta
temporalmente en comision de servicios interna en otro puesto (art. 33 de la
Ley y arts. 3 y 4 del Decreto 46/1987, de 2 de julio, por el que se regulan las
situaciones de los funcionarios de la DRC) y cuando es nombrado para un cargo
que supone quedar en situacidn de «servicios especiales» (art. 34 de la Ley y
9y ss. del Decreto 46/1987). Pero hay otro supucsto que hay que identificar
en la Ley 3/1984, de 26 abril, de Régimen Juridico del Gobierno y de la
Administracion de la DRC.

Ese supuesto esta en relacion con el nombramiento del funcionario como
Secretario General Técnico o Director Regional de una Consejeria. En principio
esos altos cargos deberian implicar el pase del funcionario a la situacion de
servicios especiales. Asi sucede en el Estado. Ahora bien, la situacion de
servicios especiales procede cuando el funcionario sea nombrado para un alto
cargo de la Administracion del Estado o de las CCAA que no deba ser provisto
«necesariamente» por funcionarios publicos [arts. 29.2.c) Ley 30/1984 y 34.1.¢)
de la Ley de la Funcion Piblica de Cantabria). Ocurre, sin embargo, que los
Directores Generales, en Cantabria, deben ser nombrados «necesariamente»
entre funcionarios, de modo que no cumplen el requisito legal para pasar a
dicha situacion. Pero, los arts. 40.1 y 41 de la citada Ley del Gobierno y la
Administracion de la DRC establecen que tendran derecho a reserva de plaza,
por lo que también en esos casos es posible sustituirlos temporalmente en sus
antiguos puestos con personal interino.
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La asimetria entre la normativa estatal y autonomica en este punto trae
como consecuencia algunos problemas no faciles de resolver. Si el nombrado
Director Regional es funcionario de la DRC no hay problema: su antiguo puesto
se le reserva porque asi se establece en la Ley del Gobierno y porque, a efectos
de la Comunidad Auténoma, cabe ahora también incluir ese supuesto en la
situacion de servicios especiales dado que el nuevo art. 34.1.k) de la Ley 4/
1993 prevé el pase a esta situacion de los funcionarios que sean nombrados
«para cualquier cargo de caracter politico que resulte incompatible con el ejer-
cicio de la funcion publica», con lo que al tiempo que se resuelve el problema
se deja claro que dichos cargos de Director Regional son efectivamente cargos
politicos.

Pero no se puede postular lo mismo categoricamente, es decir, el pase a
la situacion de servicios especiales cuando —como posibilita la Ley- el nombrado
alto cargo es funcionario del Estado. La prevision de la ley de Cantabria sobre
la reserva de plaza no vincula a la Administracién del Estado, porque la Co-
munidad no puede regular ambitos ajenos a los suyos. Y, por otra parte, a esa
persona dificilmente se le podria aplicar el art. 29.2.c) de la Ley 30/1984 y
pasar a la situacion de servicios especiales, porque, segln ese precepto, para
pasar a dicha situacion es requisito que los cargos para los que son nombrados
«no deban ser provistos necesariamente por funcionarios», circunstancia que
no se produce para los Directores Regionales en Cantabria, que, como ya he
dicho, deben ser nombrados «necesariamente» entre funcionarios. Esa circuns-
tancia conduce a la limitacion del nombramiento de estos altos cargos entre
funcionarios de la propia DRC, porque dificilmente un funcionario estatal o de
otra Administracion admitira ser nombrado para un cargo temporal y que tiene
connotaciones politicas sin la garantia de poder regresar a su antiguo puesto de
trabajo una vez cesado en aquél. La salida de esta situacion pasa por cambiar
la ley que exige el nombramiento de los altos cargos entre funcionarios —lo que
posibilitaria el acceso de los funcionarios estatales nombrados a la situacion de
servicios especiales con reserva de plaza— o por interpretar que, a efectos del
Estado si se trata de un cargo que permite el pase a la situacion de servicios
especiales; interpretacion probablemente forzada, pero que es la unica que, sin
cambiar la actual normativa, posibilita el nombramiento de dichos altos cargos
también entre funcionarios estatales.

Los interinos seran nombrados por el Consejero de Presidencia [art.
13.2.h)], a propuesta de la correspondiente Consejeria, de acuerdo con los
procedimientos de seleccion que se determinen y que habran de posibilitar la
maxima agilidad y deberan constar «al menos de una prueba de seleccion, previa
convocatoria publica» (art. 27.2 del Decreto 47/1987, de 2 de julio, por el que
se regulan los procedimientos de ingreso del personal al servicio de la Admi-
nistracion autonoma de Cantabria).
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Para poder ser nombrados habran de reunir las condiciones exigidas a los
funcionarios de carrera y la titulacion académica que habilite para ejercer el
puesto de trabajo a desempenar (art. 6.2). Una vez nombrados les sera de
aplicacion el régimen estatutario establecido para los funcionarios de carrera
«en cuanto sea compatible con su naturaleza» (art. 6.1).

El personal interino cesa cuando no sean necesarios sus servicios o la plaza
se ocupe por funcionarios (art. 6.3). En dicho articulo se precisa también que
cesa por renuncia y, hay que entender asimismo, que por los demas motivos
que los funcionarios pueden perder su condicion: sentencia firme, fallecimiento,
etc (art. 29). La Ley especifica asimismo que, para evitar su incorporacion
cuasipermanente, los puestos ocupados por interinos han de ser incluidos «en
la primera y sucesivas convocatorias de puebas selectivas para el ingreso en la
Funcion Puablica o concurso de provision de puestos de trabajo, salvo en los
supuestos de sustitucion de funcionarios de carrera que disfruten de licencias o
se encuentren en alguna de las situaciones administrativas con derechos a reserva
de plaza mientras persista esta situacion» (art. 6.4). Una prevision similar se
hallaba ya, con rango reglamentario y, por tanto, sin las garantias de fijeza que
supone una ley, en el art. 27.1 del citado Decreto 47/1987, de 2 de julio. Alli
se establece que «no podra hacerse propuesta de nombramiento sin que, a la
vez, se acuerde y publique la convocatoria de acceso de funcionarios de carrera,
o de concurso para provision».

Por otro lado, las retribuciones de este personal se fijan en relacion con
las del grupo y puesto que desempenen. El art. 6.6 de la Ley establece que
cobraran el 100% de las retribuciones basicas y, asimismo, el 100% de las
complementarias, siguiendo en esto lo ya previsto por el art. 24 de la Ley de
Presupuestos de la DRC para 1991 (Ley 5/1991, de 27 de marzo), en coherencia
con el art. 21.2 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos del
Estado para 1991, que dispuso que los interinos fueran retribuidos con el 100%
de las retribuciones basicas, excluidos trienios, (o sea, sueldo y pagas extraor-
dinarias) y el 100% también de las retribuciones complementarias vinculadas
al puesto desempenado.

El personal laboral es el que se encuentra «vinculado a la Administracion
de la DRC por una relacion profesional de empleo por tiempo indefinido o de
duracién determinada en la que concurran los caracteres de ajeneidad, volun-
tariedad y sean retribuidos en virtud de un contrato de naturaleza laboral, que
debera ser formalizado por escrito» (art. 7.1). Solo se podra contratar personal
laboral con caracter de fijo para la provision de puestos de trabajo permanente
que se encuentren clasificados como tales en las relaciones de puestos de trabajo
y con cargo a los créditos al efecto previstos (art. 7.4). Pero, excepcionalmente,
se podra contratar también personal de naturaleza laboral con caracter no per-
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manente para la realizacion de trabajos ocasionales o urgentes (art. 7.6). Su
seleccion se hara mediante convocatoria publica y a través ‘de los mismos
procedimientos de seleccion establecidos en la Ley para los funcionarios (art.
7.5). El sistema de seleccion sera normalmente un concurso-oposicion, siendo
excepcional la oposicion y el concurso (art. 19 del Decreto 47/1987, de 2 de
julio, cuyo art. 22.1 especifica que las pruebas tendran caracter predominan-
temente prictico).

Como ya se ha dicho, una de las finalidades de la Ley 4/1993 es adaptar
sus postulados a la doctrina de la STC 99/1987 y, por ello, se limitan expre-
samente los puestos que pueden ser desempenados por personal laboral a partir
de la preferencia general del régimen funcionarial. El art. 7.3 prevé la limitacion
de los puestos de personal laboral a los siguientes supuestos:

«a) Los puestos de naturaleza no permanente y aquellos cuyas ac-
tividades de dirijan a satisfacer necesidades de caracter periodico y dis-
continuo.

b) Los puestos cuyas actividades sean propias de oficias, asi como
los de vigilancia, custodia, porteo y otros anilogos.

¢) Los puestos de caracter instrumental correspondientes a las areas
de mantenimiento y conservacion de edificios, equipos e instalaciones,
artes graficas, encuestas, proteccion civil y comunicacion social, asi como
los puestos de las dreas de expresion artistica y los vinculados directamente
a su desarrollo, servicios sociales y proteccion de menores.

d) Los puestos correspondientes a areas de actividades que requieran
conocimientos técnicos especializados cuando no existan cuerpos o es-
calas de funcionarios cuyos miembros tengan la preparacion especifica
necesaria para su desempeno».

Limitaciones que estan en la linea del art. 15.1.c) de la Ley 30/1984 tras
la reforma efectuada por la Ley 23/1988, de 28 de julio y que, en el fondo,
aunque la primera Ley de la Funcion Pablica de Cantabria no estableciese estas
limitaciones, puede que fuera en lo que se estuviese pensando al preverse en
el ya citado Decreto 47/1987 que las pruebas para seleccionar al personal laboral
tengan caracter predominantemente practico. En cualquier caso, de la doctrina
del TC se deduce que no pueden ser cubiertos por personal laboral puestos de
caracter administrativo y de gestion ordinaria y que las excepciones a la opcion
constitucional por un régimen estatutario, o sea, funcionarial, deben venir ta-
sadas en la ley.

El contenido de la relacion laboral se rige por las normas de la legislacion
laboral, «pero los actos preparatorios a su constitucion como convocatorias,



La normativa de Cantabria en materia de funcion publica... 321

pruebas selectivas y demas tramites hasta la inscripcion del contrato en el
Registro de Personal, se regiran por el Derecho Administrativo» (art. 7.2),
conservando la Administracion sus potestades organizativas en razon a los in-
tereses publicos en presencia.

Finalmente, el art. 7.7 de la Ley establece que la prestacion de servicios
en régimen laboral no supondra mérito para el acceso a la condicion de fun-
cionario, aunque haya que repetir aqui lo que ya se ha indicado a proposito de
la prevision analoga del art. 6.5 para los interinos.

El personal eventual es el que «en virtud de libre nombramiento, no sujeto
a término o plazo, efectuado por el Presidente del Consejo de Gobierno o los
Consejeros, desempenen puestos de trabajo en régimen no permanente consi-
derados de confianza o asesoramiento especial no reservados a funcionarios de
carrera y sean retribuidos con cargo a créditos presupuestarios consignados
exclusivamente para este tipo de personal» (art. 8.1). Su nimero y retribuciones
seran determinados por el Consejo de Gobierno (art. 8.1), plasmandose en los
créditos que contemple anualmente la ley de presupuestos. Su nombramiento
es, pues, libre y corresponde al Presidente y a los Consejeros a cuyos depar-
tamentos se adscriban, cesando, en todo caso, cuando cese la autoridad que los
nombro (art. 8.3). El cese se produce también por decision de quien los nombra
0 por renuncia, sint que proceda, en ningin caso, indemnizacion alguna por ello
(art. 8.2). El desempeno de estos puestos no se considerara como mérito para
el acceso a la condicion de funcionario o personal laboral y hay que entender
que tampoco para la promocion interna cuando ya sean funcionarios. Previsio-
nes, todas ellas, que responden a lo dispuesto en el art. 20.2 y 3 de la Ley 30/
1984, que tiene caracter basico. Al personal eventual le es de aplicacion, por
analogia, el régimen propio de los funcionarios de acuerdo con su condicion
(art. 8.4).

Tras la Ley 30/1984 no es posible ya la contratacion en régimen adminis-
trativo. Pero si cabe la contratacion para la realizacion de trabajos especificos
y concretos, no habituales, con cargo al capitulo de inversiones y regulados
conforme a las normas de la contrataciéon publica. Asi lo contempla el art. 9
de la Ley 4/1993. En la Administracion del Estado estos contratos se regulan
por el RD 1465/1985, de 17 de julio, al que remite también en Cantabria el
Decreto 43/1986, de 7 de julio.

4. Organos superiores y de gestion en materia de personal

El Titulo III de la Ley esta dedicado a los «drganos superiores en materia
de la funcion publica», que son el Consejo de Gobierno, el Consejero de
Presidencia y los Consejeros, y como organo consultivo el Consejo de Funcion
Pdblica que crea la propia Ley (art. 11).
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En coherencia con el Estatuto de Autonomia y los arts. 16 y 18 de la Ley
3/1984, de 26 de abril, de Régimen Juridico del Gobierno y la Administracion
de la DRC, el Consejo de Gobierno «dirige la politica de personal al servicio
de la Administracion de la DRC, ejerciendo la funcidn ejecutiva sobre la misma»
(art. 12.1). Asume, pues, las funciones mas importantes.

Asi, de modo similar a lo previsto para el Consejo de Ministros en el art.
3 de la Ley 30/1984, es competencia del Consejo de Gobierno, segun se deduce
del art. 12 de la Ley 4/1993, el ejercicio de la potestad reglamentaria en la
materia, la determinacion de las directrices, instrucciones y limites a que deban
atenerse los representantes de la Administracion en la negociacion con los
representantes sindicales de los funcionarios y del personal laboral dando validez
formal a los acuerdos alcanzados, la aprobacion de las relaciones de puestos de
trabajo, la fijacion de la jornada anual de trabajo de no existir acuerdo con los
representantes del personal, el establecimiento de medidas para garantizar los
servicios minimos en caso de huelga, la determinacion de las plantillas para su
inclusion en el proyecto de ley de presupuestos de cada ejercicio, la aprobacion
de la oferta anual de empleo publico, la determinacion del nimero y retribuciones
del personal eventual de acuerdo con las partidas presupuestarias existentes, la
aprobacion de los intervalos de niveles asignados a cada cuerpo de acuerdo con
el grupo en que figuren clasificados, el establecimiento de los criterios generales
para la promocion profesional, la resolucion de los expedientes disciplinarios
que impliquen separacion definitiva del servicio, la concesion de premios y
recompensas y cuantas otras funciones le atribuya el ordenamiento vigente.

El nucleo basico ordinario de las competencias se centraliza, no obstante,
en la Consejeria de Presidencia, como es habitual en casi todas las CCAA.
Compete al Consejero de Presidencia «el desarrollo general, la coordinacion y
el control de la ejecucion de la politica del Conscjo de Gobierno en materia de
personal» (art. 13.1). Sera €l también, normalmente. el rcpresentante de la
Comunidad en el Consejo Superior de la Funcion Puablica. érgano de coordi-
nacion creado por el art. 31 de la Ley del Proceso Autondomico (Ley 12/1983,
de 14 de octubre) y al que se refieren los arts. 6 y 7 de la Ley 30/1984.

En particular, corresponden al Consejero de Presidencia las siguientes
atribuciones (arts. 6 y 7 de la Ley de Cantabria 4/1986):

— Elaborar y proponer al Consejo de Gobierno los proyectos de normas en
materia de funcion publica.

— Establecer, impulsar y coordinar los planes de actuacion y la medidas
tendentes a mejorar el rendimiento, promocion profesional y condiciones de
trabajo del personal.

— Ejercer la inspeccion general del personal.
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— Establecer las bases, programas y contenidos de las pruebas selectivas,
convocarlas y designar los tribunales de seleccion.

— Elaborar y proponer el proyecto de oferta publica de empleo.

— Aplicar las normas de funcionamiento y organizacion del Registro de
Personal.

— Resolver las solicitudes de compatibilidad, previo informe de la Con-
sejeria correspondiente.

— Proponer la adscripcion de puestos de trabajo a funcionarios de un de-
terminado Cuerpo, a iniciativa de las demas Consejerias.

— Nombrar funcionarios de carrera y al personal interino.

— Formalizar la contratacion del personal laboral y ejercer la potestad dis-
ciplinaria acordando, en su caso, la extincion de la relacion laboral.

— Proponer al Consejo de Gobierno la estructuracion del grado y los in-
tervalos que corresponden a cada grupo.

— Reconocer la adquisicion y cambio de grado personal.

— Resolver los expedientes disciplinarios por faltas muy graves, excepto
cuando impliquen separacion del servicio.

— Elevar al Consejo de Gobierno las relaciones de puestos de trabajo.

— Convocar y resolver los concursos para la provision de puestos de trabajo
y las convocatorias para proveer puestos de libre designacion.

— Designar a los representantes de la Administracion en las negociaciones
con los representantes del personal para la determinacion de las condiciones de
trabajo.

— Resolver sobre la concesion de gratificaciones por servicios extraordi-
narios a propuesta del Consejero correspondiente.

— Ejercer las competencias residuales en materia de personal y las demas
que le atribuya el ordenamiento vigente.

Para el ejercicio de estas funciones, segun el organigrama actual de la
Consejeria, ésta dispone de un organo directivo que es la Direccion Regional
de Funcion Publica, subdividido a su vez en las siguientes unidades organicas:
Gabinete de Estudios y Reforma Administrativa; Gabinete de Inspeccion y
Accion Social; Gabinete de Régimen Juridico y Gestion de Personal; y 1a Seccion
de relaciones de puestos de trabajo, plantillas y registro de personal. Direc-
tamente del Consejero depende la Inspeccion General de Servicios.
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El Consejero de Presidencia tiene que contar, no obstante, con el de Eco-
nomia y Hacienda para cualquier medida que suponga aumento del gasto. Por
su parte, a los demas Consejeros les corresponde la direccion funcional de todo
el personal adscrito a cada una de las consejerias y, en particular, resolver la
provision de puestos de trabajo por el procedimiento de libre designacion,
proponer al Consejero de Presidencia la relaciones de puestos de trabajo y oferta
de empleo de su Consejeria, incoar expedientes disciplinarios y resolverlos en
los casos de faltas graves y leves, efectuar las adscripciones a los puestos de
trabajo, proveer los puestos clasificados como de confianza o asesoramiento
por personal eventual dentro de los limites y créditos generales existentes y
proponer el nombramiento de interinos (art. 14).

El desarrollo detallado de la primera Ley de funcién publica sobre distri-
bucion de competencias en materia de personal se concretd por el Decreto 43/
1987, de 22 de junio, donde se sistematizaban las atribuciones del Consejero
de Presidencia (arts. 3, 4y 5), del de Economia (art. 6) y de los demas Consejeros
(art. 7), asi como las de la Direccion Regional de Funcion Publica (art. 8) y
los Secretarios Generales Técnicos (art. 9). Este Decreto estara vigente en la
medida en que no se oponga a las nuevas previsiones competenciales de la Ley
4/1993.

Crea la Ley el Consejo de Funcion Publica como organo colegiado de
consulta y asesoramiento del que forman parte representantes de la Adminis-
tracion y del personal (art. 15). Por parte de la Administracion integran el
Consejo el Consejero de Presidencia que lo preside, el Director Regional de
Funcion Publica, el Secretario General Técnico de la Consejeria de Presidencia,
un Director Regional de la Consejeria de Economia, el Director Juridico Re-
gional y el Inspector General de Servicios. Por parte del personal siete repre-
sentantes designados por las organizaciones sindicales: uno por cada organi-
zacion mas representativa a nivel estatal y de Comunidad Auténoma, distri-
buyéndose los puestos restantes entre los sindicatos que hayan obtenido al menos
el 10% de los delegados de personal y miembros de las Juntas de Personal en
forma proporcional a los resultados alcanzados en las elecciones de personal
funcionario y laboral de la DRC.

Como organo consultivo el Consejo debe emitir informe preceptivo, aunque
no vinculante, en los anteproyectos de ley relativos a la funcién publica, asi
como sobre aquellas disposiciones o decisiones relevantes en materia de personal
que le sean consultadas por el Consejero de Presidencia. También corresponde
al Consejo debatir y, en su caso, recomendar a la Administracion la adopcion
de medidas dirigidas a mejorar la organizacion y las condiciones de trabajo
(art. 15.3).
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El Consejo de Funcion Publica que la Ley crea tiene su antecedente en la
Comision Superior de Organizacion y Funcion Publica, un 6rgano colegiado
de coordinacion y consulta en materia de personal de caracteristicas similares
al citado Consejo, aunque de composicion menos participativa. La Comision
estaba presidida por el Consejero de Presidencia y formaban parte de ella los
Secretarios Generales Técnicos de las consejerias, el Director Regional de la
Funcién Publica y cuatro representantes del personal designados por las orga-
nizaciones sindicales en proporcion a la representatividad obtenida en las elec-
ciones sindicales de la Administracion de la DRC. Asi lo establecia el art. 10
de la Ley 4/1986, que remitia a un Decreto la regulacion detallada. Una Comision
que, no obstante preverse en la Ley de 1986, existia con anterioridad. En efecto,
el Decreto 22/1983, de 29 de marzo fue el que cre6 una Comision del mismo
nombre y con funciones muy similares, siendo la diferencia fundamental su
composicion puesto que en el Decreto de creacion y en el posterior Decreto 8/
1985, de 1 de marzo, que lo sustituyo, no estaba prevista la presencia de
representantes del personal.

De acuerdo con las previsiones de la Ley, el Decreto 78/1986, de 19 de
septiembre, parcialmente modificado por Decreto 3/1989, de 31 de enero, de-
rogo al ya citado Decreto 8/1985, de 1 de marzo y regulo de nuevo la Comision,
definiéndola como un «organo colegiado superior de coordinacion, consulta,
informacion y propuesta al Consejo de Gobierno en las materias de organizacion
y funcion publica, asi como de relacion con el personal de la Administracion
Publica de la Diputacion Regional de Cantabria» (art.1.1). Como 6rgano con-
sultivo debia emitir informe preceptivo en los siguientes asuntos: anteproyectos
de ley relativos a la funcion publica y disposiciones generales de la Adminis-
tracion en la materia, planes y programas de desarrollo de funcion publica,
criterios para la elaboracion de los presupuestos en materia de retribuciones,
convenios colectivos, estructuras organicas, plantillas, relaciones de puestos de
trabajo, estructuracion de grados e intervalos de niveles, convocatorias para la
provision de puestos de trabajo, oferta anual de empleo publico, bases de las
convocatorias para ingreso, planes de formacion, expedientes disciplinarios
cuando deba resolver el Consejo de Gobierno y cualesquiera otros asuntos en
que se prevea la necesidad de informe asi como cuando lo acuerde la autoridad
encargada de la tramitacion y resolucion del asunto.

Las funciones de la Comision eran, pues, muy importantes no sélo como
instrumento de coordinacién y asesoramiento sino también como mecanismo
de transparencia y publicidad en la confeccion de documentos tan determinantes
como las relaciones de puestos de trabajo o los baremos de los concursos.

La comparacion entre las funciones de la Comision de la Ley 4/1986 y las
del Consejo creado por la Ley 4/1993 no debe conducir a la falsa impresion de
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que se han reducido las competencias del Consejo respecto de la anterior Co-
mision. Porque entre una y otra fecha se aprobd la Ley estatal 9/1987, de 12
de junio, modificada por Ley 7/1990, de 19 de julio, sobre organos de repre-
sentacion, negociacion colectiva y participacion en la determinacion de las
condiciones de trabajo de los empleados piblicos que obliga a las Administra-
ciones publicas a negociar con las organizaciones sindicales buena parte de las
materias que aparecian citadas como objeto de informe de la Comision Superior
de Organizacion y Funcion Publica en la Ley autonomica 4/1986, esto es, la
oferta de empleo publico, la clasificacion de puestos de trabajo, los sistemas
de ingreso y promocion, etc. (art. 32 de la citada Ley 9/1987, segin redaccion
dada por la Ley 7/1990).

No obstante esta posibilidad de negociacion, la existencia del Consejo no
resulta impertinente como foro e instrumento para potenciar la transparencia y
la comunicacion. El funcionamiento del Consejo debera ser desarrollado por
normas reglamentarias.

Con anterioridad a la Ley 4/1993, ademas de la Comision Superior de
Organizacion y Funcion Publica, existia la Comision de Retribuciones, creada
por el art. 9 del Decreto 2/1989, de 31 de enero, sobre elaboracion de estructuras,
relaciones de puestos de trabajo y retribuciones, como organo competente para
emitir informe de valoracién de los puestos de trabajo. Forman parte de la
misma el Secretario General Técnico de la Consejeria de Presidencia o persona
en quien delegue, el Secretario General Técnico de la Consejeria afectada, el
Director Regional de la funcion publica o persona en quien delegue, un repre-
sentante de la Consejeria de Economia y un representante por cada central
sindical mas representativa en la Administracion de la DRC, sin indicar un
numero maximo. La Orden de la Consejeria de Presidencia de 30 de marzo
1989 regula el funcionamiento de la citada Comision de Retribuciones, cuya
subsistencia tras la Ley 4/1993 es dudosa. Formalmente no se opone a dicha
Ley, ni a la existencia del Consejo de Funcion Pablica, por lo que no quedarian
derogadas sus normas de creacion. Y, por otra parte, habiendo sido creada con
posterioridad a la antes citada Ley estatal 9/1987, no parece que sus funciones
queden sin mas incluidas en las de las mesas negociadoras a que alude dicha
Ley.

5. El Registro de Personal de la DRC

Los arts. 71 y 72 de la Ley de Cantabria 4/1993 se refieren al Registro
General de Personal; Registro que se cred por Decreto 45/1987, de 22 de junio.
En €l se inscribira todo el personal al servicio de la Administracion de la
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Comunidad, anotandose también todos los actos que afecten a su vida admi-
nistrativa. La documentacion registrada constituye el expediente personal del
funcionario o contratado laboral.

Se cumple asi lo previsto en el art. 13.2 de la Ley estatal 30/1984, que se
refiere a la constitucion por parte de las CCAA de registros de personal, que
deberan estar coordinados con el Registro Central que obra en la Administracion
del Estado. Los contenidos minimos homogeneizadores de los registros de
personal se contemplan en los arts. 2 y 4.1, por remision del art. 16, del RD
1405/1986, de 6 de junio, que aprueba el Reglamento del Registro Central de
personal y las normas de coordinacion con los de las restantes Administraciones
publicas.

El Registro depende de la Direccion Regional de Funcion Publica y en él
se inscribe a todo el personal, sea de carrera, eventual, interino o laboral. El
Registro emite los titulos administrativos del personal, teniendo conocimiento
de cuanto en €l se inscribe el propio interesado [art. 51.E) de la Ley 4/1993].
Ademas del nombre, fecha y lugar de nacimiento y numero de registro, se
deberan anotar los actos y resoluciones siguientes: tomas de posesion, ceses en
los puestos de trabajo, cambios de situacion administrativa, adquisicion y cam-
bios de grado personal, reingresos, jubilacion, pérdida de la condicion de fun-
cionario, reconocimiento de trienios, autorizacion de compatibilidades, titulos,
diplomas, idiomas, premios, sanciones, condecoraciones y, en general, cuantos
actos incidan en la vida administrativa del empleado.

En las anotaciones del Registro va de suyo que no pueden constar datos
que hagan referencia a la raza, opinién o religion del interesado y los datos
estaran protegidos para garantizar la intimidad personal, segun lo dispuesto en
el art. 18.4 de la Constitucion y las normas que lo desarrollen, debiendo quedar
prohibida su utilizacion para fines no oficiales.

6. Estructura y organizacion de la Funcion publica de Canta-
bria: cuerpos y relaciones de puestos de trabajo

A) GRUPOS Y CUERPOS DE FUNCIONARIOS

a) Laestructura y organizacion de la funcién publica de Cantabria responde
al modelo del Estado, como no podia ser de otra manera teniendo en cuenta el
caracter basico de los arts. 16, 25 y 26 de la Ley 30/1984. Se fundamenta en
los puestos de trabajo, sin perjuicio de que los funcionarios se integren en
cuerpos y €stos se agrupen, en razon de la titulacion académica exigida para
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su ingreso en ellos, en varios grupos con las consecuencias que se indicaran a
continuacion.

El art. 17.3 de la Ley 4/1993 precisa que:

«La Funcidn Publica se estructura en cuerpos, escalas y categorias
para el mejor desarrollo del servicio de acuerdo con las dotaciones pre-
supuestarias y las relaciones de puestos de trabajo de conformidad con
lo establecido en esta Ley».

Por su parte, el art. 22 dispone:

«Los cuerpos y escalas de funcionarios al servicio de la Adminis-
tracion Auténoma de Cantabria se agrupan de acuerdo con la titulacion
exigida para su ingreso en los siguientes grupos:

Grupo A): Titulo de doctor, licenciado, ingeniero, arquitecto o equi-
valentes.

Grupo B): Titulo de diplomado universitario, ingeniero o arquitecto
técnico, formacion profesional de tercer grado o equi-
valente.

Grupo C): Titulo de bachiller superior, formacion profesional de
segundo grado o equivalentes.

Grupo D): Titulo de graduado escolar, formacion profesional de
primer grado o equivalentes.

Grupo E): Certificado de escolaridad».

Y el art. 23 de la misma ley establece:

«Los funcionarios al servicio de la Administracion de la Diputacion
Regional de Cantabria se integraran en los cuerpos a que se refiere esta
Ley segln la titulacion exigida para su ingreso en ellos y el caracter
homogéneo de las tareas a realizar.

Cuando la especializacion de tareas o funciones asi lo demanden
podran crearse escalas dentro de los cuerpos.

Las pruebas de acceso se convocaran precisamente para cada cuerpo
0 escala estableciéndose en cada una de ellas las opciones a que diere
lugar en funcion de las especialidades existentes en ellas».

La Ley 4/1993, de 10 de marzo, simplifica la estructura de cuerpos adop-
tando un modelo muy semejante al que ha regido en el ambito de la Adminis-
tracion local. En efecto, el art. 26 dispone:
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«1. Se establecen los siguientes cuerpos de funcionarios al servicio
de la Administracion Autonoma de Cantabria:

— Cuerpos de Administracion General:

* Cuerpo Técnico Superior

* Cuerpo de Gestion

* Cuerpo Administrativo

* Cuerpo General Auxiliar

* Cuerpo General Subalterno

— Cuerpos de Administracion Especial:

* Cuerpo Facuitativo Superior

* Cuerpo de Diplomados y Técnicos Medios
* Cuerpo de Técnicos Auxiliares

* Cuerpo de Agentes del Medio Natural

2. Los cuerpos de funcionarios no podran tener asignadas facultades,
funciones o atribuciones propias de los 6rganos administrativos. Unica-
mente las relaciones de puestos de trabajo podran determinar los puestos
a los que corresponda el ejercicio de las citadas funciones.

3. La adscripcion concreta de los Cuerpos a una Consejeria y or-
ganismos corresponde al Consejo de Gobierno, previo informe del Con-
sejero o director del organismo al que figuren adscritos actualmente.

4. En ningun caso podran existir en la Diputacion Regional de Can-
tabria diferentes Cuerpos que realicen funciones similares o analogas y
para cuyo ingreso se exija el mismo nivel de titulacion».

Finalmente, el art. 25 alude a las funciones genéricas a desarrollar por los
cuerpos de Administracion general y por los de Administracion especial que
prevé el ya citado art. 26.1. Los primeros cjerceran funciones «de caracter
administrativo genérico ya sean de asesoramiento. gestion. control. ejecucion
y actuacion administrativa asi como funciones de auxilio, también de caracter
administrativo» (art. 25.A). Los segundos tendran asignadas funciones «que
sean objeto de una profesion, arte u oficio determinado o titulacion especifica»
(art. 25.B), aunque la denominacion genérica de tres de esos cuatro cuerpos
(Facultativo superior, diplomados y técnicos medios, y técnicos auxiliares) no
permite identificar las funciones de qué profesion, arte u oficio determinado se
trata.

b) Interesa comentar ahora minimamente estos preceptos. Pero antes es
necesario aludir al significado de las previsiones de la Ley estatal 30/1984 y al
sentido de los cuerpos, para aludir después a las matizaciones que parecen
derivarse de los preceptos citados de la Ley 4/1993 y a su limitado alcance.
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Como ya se dijo en su momento, en la legislacion estatal los puestos son
de adscripcion indistinta, no estando, como regla, reservados a determinados
cuerpos. Son las relaciones de puestos de trabajo las que los asignan a cada
grupo y, en su caso, cuerpo, fijando también los demas requisitos para su
provision. Se pretendia, pues, que los cuerpos no tengan vinculadas funciones
especificas propias y que los puestos sean de adscripcion indistinta, con el limite
del intervalo de niveles asignados a cada grupo. Asi viene a decirlo el art. 15.2
de la Ley 30/1984 en los siguientes términos:

«2. Los puestos de trabajo son de adscripcion indistinta para todos
los funcionarios incluidos en el dmbito de aplicacién de esta Ley. Uni-
camente podran adscribirse con caracter exclusivo puestos de trabajo a
funcionarios de un determinado Cuerpo o Escala cuando tal adscripcion
se derive necesariamente de la naturaleza y de la funcion a desempenar
en ellos y en tal sentido lo determine el Gobierno...».

Y asi lo repetia exactamente la primera ley de la funcion publica de Can-
tabria, Ley 4/1986, en su art. 13.3.

No obstante estas previsiones genéricas inevitablemente se tenian que im-
poner matizaciones a un criterio tan rigido por las razones que mas atras se
expusieron con caracter general. Porque, por ejemplo, las funciones de defensa
en juicio de la Administracion, por ejemplo, solo las podran desempenar fun-
cionarios de un cuerpo especifico o de una escala de un cuerpo general que
para el caso es lo mismo. En Cantabria, por ejemplo, se cred un Cuerpo de
Letrados por la Ley 5/1991, de 5 de noviembre, de Presupuestos para 1991.
No obstante lo cual tal cuerpo ya no existe tras la nueva Ley de Funcion Publica
de 1993, debiendo integrarse sus miembros en el Cuerpo Facultativo superior,
pero seguramente ello impondra la creacion de una “‘escala’ especifica dentro
de él por tratarse de tareas especializadas y por exigirlo asi las funciones de
asesoramiento y defensa procesal.

Pero la idea general es que la clave del sistema pivote sobre las Relaciones
de Puestos de Trabajo. Los cuerpos solo servirian como método de recluta-
miento, pero no de asignacion de funciones.

Por su parte, los cuerpos y los funcionarios que a ellos pertenecen se
encuadran y clasifican en cinco grupos (art. 25 de la Ley 30/1984 y art. 22 de
la Ley de Cantabria 4/1993) de acuerdo con el nivel de titulacion minima exigida
para el ingreso en cada cuerpo. Esta clasificacion en cinco grupos implica dos
tipos de consecuencias. Primera, las retribuciones basicas (el sueldo, trienios y
pagas extraordinarias) seran distintas para cada grupo pero iguales para todos
los cuerpos integrados en cada uno de ellos, lo que equivale a decir que el
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sueldo base de todos los funcionarios esta en funcion del titulo exigido para el
ingreso. Y, segunda, a cada grupo se le asigna un conjunto de puestos a que
pueden aspirar los funcionarios de ese grupo (y de cada uno de los cuerpos que
en ellos se integran), conjunto de puestos designados por una clasificacion
sobrepuesta, los niveles, pues todos los puestos ticnen que estar clasificados en
alguno de los 30 niveles que se prevén (arts. 21.1 de la Ley estatal 30/1984 y
también 21.1 de la Ley cantabra 4/1993). Ese abanico de niveles entre uno
minimo y otro maximo (denominado «el intervalo») constituye ¢l conjunto de
puestos indiferenciados a que en principio pueden optar los funcionarios de
todos los cuerpos encuadrados en el grupo de que se trate, sin perjuicio de que
las relaciones de puestos de trabajo exijan algtin requisito adicional.

Coherente con este esquema, la Ley de Cantabria 4/1993 simplifica la
estructura de cuerpos adoptando un modelo muy semejante al que ha regido en
el ambito de la Administracion local: Cuerpos de Administracion gencral y de
Administracion especial, previendo la existencia s6lo de 9 cuerpos en su art.
26 ya citado.

Los cuerpos a que se refiere el art. 26 de la Ley vigente son los mismos
que figuraban cn el art. 18 de la primera Ley de 1986, excepto el de Agentes
del Medio Natural, creado ya por la Ley 5/1991, de 5 de marzo, de Presupuestos
para 1991; Ley que también creé como nuevos cucrpos de funcionarios de
Administracion Especial los siguientes: el Cuerpo Superior de Letrados, el
Cuerpo Superior de Técnicos de Sistemas y Tecnologia de la Informacion, el
Cuerpo Superior de Administradores de Finanzas y Tributos, el Cuerpo de
Gestion de Sistemas e Informatica, el Cuerpo de Gestion Financiera y Tributaria,
y €l Cuerpo de Técnicos Auxiliares de Informatica. Todos ellos desaparecen
ahora integrandose sus miembros en alguno de los nueve cuerpos que contempla
la Ley de acuerdo con su nivel de titulacion, sin perjuicio de la existencia de
escalas especificas dentro de cada uno de esos cuerpos (DA 1"y art. 23 de la
Ley 4/1993).

Aunque la nueva Ley, a diferencia de lo que sucedia en la de 1986, no
realiza la adscripcion de los citados cuerpos a los grupos a que se refiere el art.
22, dicha correlacion, en funcion del nivel de titulacion exigido para ¢l ingreso
en cada cuerpo, debera ser la siguiente:

— Grupo A:
* Cuerpo Técnico Superior
* Cuerpo Facultativo Superior

— Grupo B:
* Cuerpo de Gestion
* Cuerpo de Diplomados y Técnicos Medios
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— Grupo C:
* Cuerpo Administrativo
* Cuerpo de Técnicos Auxiliares

— Grupo D:
* Cuerpo General Auxiliar

— Grupo E:
* Cuerpo General Subalterno
* Cuerpo de Agentes del Medio Natural

¢) (Cudl era el sentido de los cuerpos? Los cuerpos se basaban en una
cualificacion profesional homogénea, que servia para un reclutamiento comuin
y, en su version tradicional, se les adscribian en exclusiva funciones propias
debido precisamente a esa formacion comun. La legislacion estatal de funcion
publica de 1984 pretende que, con las excepciones apuntadas en el antes citado
art. 15.2 de la Ley 30/1984, todos los puestos sean de adscripcion indistinta.
Pero, como inmediatamente se vera con razones que creo resultan convincentes,
tal pretension es una peticion de principio negada en la realidad cuando se trata
de funciones vinculadas al ejercicio de una profesion y dificil por no decir
imposible de llevar a la practica cuando se reducen los cuerpos hasta dejarlos
limitados a menos de una decena.

Como ya senalé mas atras al referirme a los modelos generales de orga-
nizacién del empleo publico, la funcion publica espanola se ha basado tradi-
cionalmente en la estructura de cuerpos de funcionarios. El funcionario ingresaba
en un cuerpo y eso determinaba su futuro. El ingreso como funcionario en la
Administracion se hacia —y se hace- a través de un cuerpo concreto, lo que
determinaba el sistema de pruebas a superar, diferentes para cada cuerpo. Se
opositaba no a la funcion publica en abstracto, sino a un cuerpo determinado.
El cuerpo determinaba el prestigio, la retribucion y las funciones a desempenar
porque €stas se asignaban a cuerpos concretos de modo que, con el tiempo, se
patrimonializaban por los cuerpos que como todo grupo organizado con un
destino comun generaba signos y liturgias, aglutinaba a sus miembros y acababa
conviertiendo al instrumento de organizacion administrativa que son los cuerpos
en mecanismos de presion tendentes a lograr mejoras econdmicas e incluso a
controlar el acceso de los nuevos aspirantes por el procedimiento de la presencia
de los miembros del cuerpo en los tribunales de las oposiciones.

La dinamica historica de la Administracion generd numerosos cuerpos de
funcionarios, algunos de ellos de idéntica o parecida naturaleza y funciones
pero adscritos a distintos Ministerios y, en todo caso, de una enorme hetero-
geneidad: habia cuerpos con numerosisimos efectivos (el cuerpo de maestros
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de primera ensenanza, luego profesores de EGB, por ejemplo) y otros con muy
pocos miembros...

La Ley de Funcionarios de 7 de abril de 1964 pretendio poner un poco de
orden en dicha situacion cadtica en la que convivian mas de 200 cuerpos di-
ferentes y los clasifico en cuerpos generales y cuerpos especiales.

En realidad, como la Ley solo aludia a los cuerpos generales eran especiales
todos los que no eran generales y éstos eran cuatro: el Cuerpo Técnico, el
Administrativo, el Auxiliar y el Subalterno. La pretension de la Ley era que
las funciones comunes al ejercicio de la actividad administrativa las ejercitaran
los cuerpos generales contemplados en la Ley y los cuerpos especiales fueran
los que «ejercen actividades que constituyen el objeto de una peculiar carrera
o profesion y los que tienen asignado dicho caracter por razon de las circuns-
tancias concurrentes en la funcion administrativa que les esta encomendada»
(art. 24); cuerpos especiales cuya regulacion se remitia a sus normas especificas
sin perjuicio de que les fueran de aplicacion también las normas de la Ley
referentes a la adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario, situaciones
administrativas, derechos, deberes y régimen disciplinario.

La Ley de 1964, como digo, solo contemplaba directamente a los cuerpos
generales en el art. 23, cuyos apartados 3 a 6, no derogados por la Ley 30/
1984, dicen ast:

«3. Los funcionarios del Cuerpo Técnico de Administracion Civil
[hoy denominado Cuerpo Superior de Administradores Civiles del Estado,
segun laDA 9°.1.1 de laLey 30/1984, que lo crea] realizaran las funciones
de gestion, estudio y propuesta de caracter administrativo de nivel su-
perior. Deberan poseer titulo de ensefianza superior universitaria o técnica.
Las plazas de mayor responsabilidad de este Cuerpo que previamente se
clasifiquen como tales se reservaran a funcionarios del mismo que ostenten
diploma de directivos. La obtencion del diploma determinara una con-
sideracion adecuada de estos funcionarios a efectos de remuneracion.

4. Los funcionarios del Cuerpo Administrativo desempenaran las
tareas administrativas normalmente de tramite y colaboracion no asig-
nadas al Cuerpo Técnico. Deberan poseer el titulo de Bachiller Superior
o equivalente, o reunir las condiciones establecidas en el apartado c) del
punto 1° del articulo 31 de esta Ley.

5. Los funcionarios del Cuerpo Auxiliar se dedicaran a trabajos de
taquigrafia, mecanografia, despacho de correspondencia, calculo sencillo,
manejo de maquinas y otros similares. Deberan poseer titulo de ensenanza
media elemental.
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6. Los funcionarios del Cuerpo Subalterno se ocuparan de tareas de
vigilancia, custodia, porteo u otras analogas. Deberan poseer el certificado
de ensenanza primaria».

A esta enumeracion se sumo la creacion del Cuerpo de Gestion de la
Administraciéon Civil del Estado por la DA 2* de la Ley 30/1984, para cuyo
ingreso se exige titulo de diplomado universitario o equivalente y respecto del
que ya no se definen funciones y tareas en coherencia con la teleologia de la
Ley pero que, segun los criterios de la Ley de 1964, seria un cuerpo intermedio
entre el Técnico (o Superior de Administradores Civiles) y el Administrativo.
Conclusion a la que se llega también teniendo en cuenta la agrupacion que esta
Ley 30/1984 realiza: los funcionarios del Cuerpo Superior de Administradores
Civiles pertenecen al grupo A, los del Cuerpo de Gestion al B y los del Cuerpo
Administrativo al C.

Pero la dinamica de las funciones cambia profundamente porque ahora los
puestos los pueden ocupar indistintamente los miembros de cada cuerpo siempre
y cuando aquéllos se hallen dentro de la estructura o intervalo de niveles que
se reservan o atribuyen a cada grupo (y por tanto a los funcionarios de todos
los cuerpos que se encuadran en él).

Pero volvamos a la clasificacion de cuerpos de 1964. Ya se ha dicho que
se distinguia entre cuerpos generales (los citados en el art. 23) y cuerpos es-
peciales. Esta clasificacion era enganosa, como senala J. SANTAMARIA PASTOR,
por varias razones. Porque desde el punto de vista cuantitativo inducia a creer
que los cuerpos «generales» incluian a la mayoria de los funcionarios y los
«especiales» a una minoria de ellos, cuando la situacion era exactamente al
revés: el 90 por 100 pertenecian a cuerpos especiales. Porque la expresion
cuerpos «generales» insinta la idea de una formacion polivalente cuando resulta
que no se puede afirmar asi de todos ellos y sin embargo hay cuerpos especiales
que si tienen esa formacion generalista y no especializada. Y porque habia
cuerpos especiales cuyas funciones se solapaban con las de los cuerpos generales
con la tnica diferencia de que éstos se pretendian interministeriales y aquéllos
estaban vinculados a un Ministerio...

Contra esta situacion reacciona la Ley 30/1984. Y esa reaccion anticor-
porativista, como sucede con los vendavales, se lleva por delante todo lo que
encuentra: aspectos razonables y otros que no lo son tanto, posibles corruptelas
pero también ventajas y criterios plausibles... Y como pasa igualmente con
algunos fenomenos naturales, tras la tempestad viene la calma y las excepciones
inevitables a los criterios rigidos. Porque, al final, ocurre que, en contra de lo
proclamado con caracter general, no resulta verdad que todos los puestos sean
realmente de adscripcion indistinta, como inmediatamente veremos. ..
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Ciertamente resultaba absurdo y distorsionante la existencia de numero-
sisimos cuerpos de similares caracteristicas en la Administracion del Estado,
sus organismos autonomos y la Seguridad Social. En ese sentido, la reduccion,
agrupacion e integracion que efectia la DA 9" de la Ley 30/1984 resulta ra-
zonable y logica. Como también resulta razonable el intento de romper con la
patrimonializacion de la organizacion administrativa por parte de los cuerpos.
Pero la idea de igualitarismo que subyace en la Ley y que latia de forma mas
explicita en el primer Reglamento de Provision de puestos de trabajo [RD 2617/
1985, de 9 de diciembre, donde, por ejemplo, los puestos de niveles 11 a 14
podian ser ocupados por todos los funcionarios de todos los cuerpos, desde el
A al E, desde aquellos para los que se exigia titulacion superior a certificado
de estudios primarios], no resulta igual de compartible como tampoco la de
romper con el prestigio social inherente a cada cuerpo que, c¢n tltima instancia,
plasma el principio del esfuerzo personal, el mérito y la capacidad, ideas que
laten en el texto constitucional y que incitan a la superacion por la formacion.
Hace falta solo asegurar que el canal del acceso esté efectivamente abierto a
todos y para eso basta incidir en el sistema de seleccion y en el tribunal que
juzgue; un tribunal que, como luego apuntaré, no debe estar formado por legos
0 no expertos en las materias a valorar y por eso no siempre sera facil conjugar
el criterio de la especializacion con la prohibicion que para la Administracion
del Estado establece el art. 19.2 de la Ley 30/1984 y que reitera ahora el art.
41.3 de la Ley de la Funcion Piblica de Cantabria, segun el cual «en ningan
caso, y salvo las peculiaridades del personal docente ¢ investigador, los organos
de seleccion podran estar formados mayoritariamente por funcionarios perte-
necientes al mismo cuerpo que se ha de seleccionar». Prevision para luchar
contra el denunciado corporativismo, pero dificilmentc compatible, en mi opi-
nién, con una drastica reduccion y unificacion de cuerpos, porque si solo hay
un cuerpo de Veterinarios del Estado, por ejemplo, ;quién formaria parte,
«mayoritariamente», de los tribunales de oposiciones para acceder a ¢é1?

Es aqui donde retomo la idea antes apuntada de que no es verdad que todos
los puestos sean de adscripcion indistinta, como dice la Ley 30/1984 y repiten
las leyes autonomicas. Tal pretension no es viable cuando se trata de puestos
especializados que implican el desempeno de funciones vinculadas a una pro-
fesion: médicos, veterinarios, profesores, musicos, ingenieros, arquitectos, le-
trados, etc.

Es posible imaginar que funcionarios de algin cuerpo especializado que
implica el ejercicio de una profesion asuman funciones de administracion ge-
neral, como por ejemplo prevé la Disposicion Adicional 154 de la Ley 30/
1984 para los funcionarios docentes, que pueden ocupar puestos cn la Admi-
nistracion educativa, pero es mas dificil pensar que los del Cuerpo de Gestion
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o del Administrativo puedan ocupar puestos que impliquen el ejercicio de una
profesion de veterinario, letrado o arquitecto. A ello se anade una consideracion
que parece razonable: que la seleccion de los miembros de estos cuerpos sea
hecha en pruebas de acceso con criterios especializados. En el caso del ejemplo
desde conocimientos veterinarios, juridicos o técnicos, de cuyo rigor, seriedad
y homogeneizacion con las que rigen en la Administracion del Estado, por
cierto, dependeran numerosos aspectos de toda indole que afectan a la Admi-
nistracion y al propio interesado: la calidad de la formacion que interesa a la
Administracion, la posibilidad real de la movilidad y el propio prestigio de la
pertenencia al cuerpo que no depende de su denominacion sino de otras cir-
cunstancias que a todo el mundo se le alcanzan.

Pues bien, las CCAA que optaron por un criterio absolutamente restrictivo
del numero de cuerpos hasta el punto de que alguna de ellas prevé, en total,
sOlo 5 —uno para cada grupo de clasificacion—, se han visto obligadas a crear
escalas dentro de los cuerpos. Asi lo prevé también la Ley 4/1993 de Cantabria,
cuyo art. 23, después de afirmar que los funcionarios se integran en cuerpos
segun la titulacion exigida para el ingreso en ellos y el caracter homogéneo de
las tareas a realizar, establece que «cuando la especializacion de tareas o fun-
ciones asi lo demanden podran crearse escalas dentro de los cuerpos» y que
«las pruebas de acceso se convocaran precisamente para cada cuerpo o escala
estableciéndose en cada una de ellas las opciones a que diere lugar en funcion
de las especialidades existentes en ellas».

Pero la denominacion como «escalas» de esas subdivisiones de los cuerpos
es mas aparente que real, porque si a una escala de veterinarios de un supuesto
cuerpo facultativo se le atribuyen unas funciones —las propias de su profesion
en el ambito de la Administracion a la que sirve—y se les selecciona con criterios
de especializacion, jqué diferencia sustancial, y no nominativa, hay entre esa
escala y un cuerpo? Se ‘‘resucitan’’ los cuerpos que se niegan y exorcizan, sin
perjuicio de posibilidad adicional para los miembros de esas «escalas» de la
movilidad apuntada a puestos de administracion general.

d) En el caso de Cantabria la Ley 4/1986 preveia ocho cuerpos, los mismos
que la actual Ley 4/1993, salvo el Cuerpo de Agentes del Medio Natural. Nada
se decia en ella sobre funciones especificas de modo que las unicas consecuencias
de la existencia de esos cuerpos eran el reclutamiento comun y las derivadas
de su ubicacion en uno de los cinco grupos de clasificacion de los cuerpos, esto
es, retribuciones basicas comunes para los cuerpos de cada uno de los grupos
y posibilidad de ocupar un conjunto de puestos dentro del intervalo de niveles
asignado al grupo.

La Ley de 1986 tampoco aludia a la distinta composicion de los tribunales
de seleccion de las diversas variantes profesionales que cabia pensar se incluian
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en el Cuerpo Facultativo Superior o en los otros dos cuerpos de Administracion
especial (el de Diplomados y Técnicos medios y el de Técnicos auxiliares).
Silencio que, por cierto, se mantuvo en el Decreto 47/1987, de 2 de julio, por
el que se regulan los procedimientos de ingreso del personal de la Administracion
de la DRC, lo que es mas preocupante y dejaba en una libertad practicamente
total a la Administracion a la hora de disefar las pruebas y designar a los
tribunales de acceso a todos los cuerpos, pues sin establecer distingo alguno se
limitaba a decir que «los procedimientos de seleccion deberan ser especialmente
adecuados a los puestos a desempenar» (art, 7.1) —puestos que, sin embargo,
pueden ser variadisimos— y que los tribunales seran nombrados en cada con-
vocatoria (art. 8).

Con anterioridad a la vigente Ley 4/1993, la Ley 5/1991, de 27 de marzo,
modifico la Ley de Funcion Publica de 1986 y cred, segun dije, nuevos cuerpos.
Y al crearlos inici6 una variacion de la tendencia apuntada en cuanto a la fijacion
de funciones, pues nada dice, claro esta, —se trata de una ley de presupuestos—
acerca de la seleccion. En efecto, al crear el ahora desaparecido Cuerpo Superior
de Letrados afirma que le compete «la representacion procesal y defensa ante
los Tribunales de Justicia de la Administracién de la Diputacion Regional de
Cantabria, asi como el asesoramiento en Derecho al Consejo de Gobierno». Al
nuevo Cuerpo Superior de Técnicos de Sistemas y Tecnologia de la Informacion
le correspondia, segun dicha Ley, «la realizacion de funciones de caracter técnico
y nivel superior, en materia de informatica y tecnologias de la informacion,
incluyendo la planificacion, diseno y desarrollo de sistemas, la explotacion y
soporte de los mismos, asi como la innovacion tecnologica». El suprimido
Cuerpo Superior de Administradores de Finanzas y Tributos era «el habilitado
para el desarrollo de actuaciones inspectoras en materia tributaria y de gestion
de ingresos publicos, asi como la prestacion de servicios en las areas de inter-
vencion y contabilidad, auditoria y estudio y asesoramiento en materias pre-
supuestarias, contables, fiscales y financieras en general». Los funcionarios del
Cuerpo de Gestion de Sistemas e Informatica tenian a su cargo «la realizacion
de funciones, a nivel diplomado y medio, en el ambito de analisis, programacion
e implantacion de sistemas informaticos, facilitando al Cuerpo Superior de
Sistemas y Tecnologia de la Informacion la colaboracion y apoyo necesario en
el ejercicio de las funciones que éste tiene atribuidas como propias». El Cuerpo
de Gestion Financiera y Tributaria desempenaria «las funciones que no sean de
nivel superior relativas a liquidacion de tributos, contabilidad publica, tesoreria,
gestion patrimonial e inspeccion auxiliar de tributos». Los funcionarios del
Cuerpo Técnico Auxiliar de Informatica realizarian «tareas de programacion y
operacion de ordenadores, asi como la prestacion de servicios de asistencia
técnica y profesional».
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Finalmente, a los integrantes del Cuerpo de Agentes del Medio Natural,
cuerpo que ahora se mantiene en la Ley 4/1993 segun el art. 26 y su Disposicion
Derogatoria, le competen con caracter general «las funciones de policia y cus-
todia de la riqueza forestal, cinegética, piscicola, flora y fauna silvestre, espacios
naturales protegidos, vias pecuarias, asi como el fomento y adecuado aprove-
chamiento de los recursos naturales renovables y demas cometidos en ejercicio
de las competencias que correspondan a la Comunidad Auténoma de Cantabria».

La definicion de funciones asignadas a estos cuerpos prejuzgaba los puestos
de trabajo a ocupar por ellos en exclusiva o, al menos, con preferencia, sin
perjuicio de que pudieran optar, eventualmente, a otros de caracter general
correspondientes a su respectivo grupo de clasificacion, lo que, en definitiva,
dependia de las relaciones de puestos de trabajo (RPT). Asi venia a apuntarlo
ya la derogada Ley 4/1986 cuando en el art. 13.3 disponia:

«3. Los puestos de trabajo seran de adscripcion indistinta para todos
los funcionarios incluidos en el ambito de aplicacion de esta ley. Uni-
camente podran adscribirse con caracter exclusivo puestos de trabajo a
funcionarios de un determinado cuerpo o escala cuando tal adscripcion
se derive necesariamente de la naturaleza y de la funcion a desempenar
en ellos, y en tal sentido lo determine el Consejo de Gobierno de Can-
tabria, a propuesta del consejero de la Presidencia».

e) En todo este contexto hay que ubicar la vigente Ley 4/1993. En ella la
referencia a la adscripcion indistinta ha desaparecido, pero ello tampoco se sigue
el criterio iniciado por la Ley 5/1991 de diversificar los cuerpos de Adminis-
tracion especial atribuyéndoles funciones propias.

Se prevén en la Ley 4/1993, nueve cuerpos clasificados como de Admi-
nistracion general y de Administracion especial. Los primeros (cinco en total)
dice la Ley que desarrollaran funciones «de caracter administrativo genérico ya
sean de asesoramiento, gestion, control, ejecucion y actuacion administrativa
asi como funciones de auxilio, también de caracter administrativo» (art. 25.A).
Los segundos (cuatro en total) ejerceran las funciones «que sean objeto de una
profesion, arte u oficio determinado o titulacion especifica» (art. 25.B), aunque
la denominacion genérica de tres de esos cuatro cuerpos (Facultativo Superior,
Diplomados y Técnicos Medios, y Técnicos Auxiliares) no permite identificar
las funciones de qué profesion, arte u oficio determinado se trata.

La creacion de escalas se impone, pues, lo que en el fondo significa negar
la reduccioén corporativa que se pretende. Y, asi, el art. 23, ya citado, senala
que cuando la especializacion de las tareas asi lo demande se podran crear
escalas dentro de los cuerpos.
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La Ley alude incluso a un tercer concepto: las categorias («La Funcion
Publica se estructura en cuerpos, escalas y categorias... de acuerdo con las
dotaciones presupuestarias y las relaciones de puestos de trabajo», dice el art.
17.3), pero sin apuntar siquiera qué significan, por lo que hay que convenir en
que no se esta refiriendo al personal funcionario sino a las categorias profesio-
nales del personal laboral, que no afectan al analisis que estamos haciendo
limitado a la funcion publica en sentido estricto.

Con las unicas referencias funcionales de caracter genérico a que hace
alusion el art. 25 citado las consecuencias de la agrupacion de los funcionarios
en cuerpos son, por consiguiente, el reclutamiento comun en cada uno de ellos
y las que se deriven del grupo al que se asignan (retribuciones basicas comunes
en cada grupo y posibilidad de ocupar un conjunto de puestos dentro de un
intervalo de niveles asignado a cada grupo en el Reglamento de Provision de
puestos de trabajo).

En relacion con el reclutamiento, el art. 23 senala que las pruebas de acceso
se convocaran «para cada cuerpo o escala estableciéndose en cada una de ellas
las opciones a que diere lugar en funcion de las especialidades existentes en
ellas», pero el art. 41.3, al referirse a la seleccion de funcionarios, no vuelve
a mencionar las escalas y afirma que en ningtin caso «los 6rganos de seleccion
podran estar formados mayoritariamente por funcionarios pertenecientes al mis-
mo cuerpo que se ha de selcccionar». Pues bien, en ese caso, jquién formara
parte de los tribunales para seleccionar funcionarios de las escalas especializadas
objeto de una profesion concreta habida cuenta que solo hay 2 cuerpos por cada
nivel de titulacion? ;Se interpretara que si las pruebas se convocan para una
determinada escala los miembros de los tribunales no pueden ser mayoritaria-
mente de esa escala pero si del cuerpo en que se incluye y que asi se respeta
el precepto? Pero, en ese caso, si la seleccion se hace a una escala especializada,
(cOmo garantizar la especializacion del tribunal en el que no pueden estar
mayoritariamente miembros de la misma? No habria mas remedio que acudir
a funcionarios especializados de otras Administraciones. Y, ;jno es tanto como
identificar escala y cuerpo habida cuenta que no se derivan otras diferencias de
régimen entre unas y otros?

En cualquier caso, ;jera imprescindible la limitacion del art. 41.3 habida
cuenta que el precepto homonimo estatal, el art. 19.2 de la Ley 30/1984, no
tiene caracter basico?

Por ultimo resta decir que lo que la Ley no hace es singularizar las escalas
que se pretenden crear y acentua la identificacion aludida entre cuerpo y escala
al exigir que unos y otras se creen «exclusivamente por ley de la Asamblea
Regional» (art. 24), lo que, hasta que no se creen, planteara problemas en el
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momento de atribuir funciones «que sean objeto de una profesion, arte u oficio
determinado o titulacion especifica» (art. 25.B) y en el momento de seleccionar
a los funcionarios de esos cuerpos y designar los tribunales que hayan de juzgar
las pruebas de seleccion.

B) RELACIONES DE PUESTOS DE TRABAJO Y PLANTILLAS DE
PERSONAL

a) Contodo, salvadas las anteriores precisiones y matizaciones, lo decisivo
de la estructura organizativa de la funcion publica son las relaciones de puestos
de trabajo a que se refiere el art. 18 de la Ley de Cantabria 4/1993.

Recuérdese que las RPT eran definidas asi por el art. 15 de la Ley estatal
30/1984:

«Las relaciones de puestos de trabajo de la Administracion del Estado
son el instrumento técnico a través del cual se realiza la ordenacion del
personal, de acuerdo con las necesidades de los servicios y se precisan
los requisitos para el desempeno de cada puesto».

En el caso de Cantabria, como digo, es el art. 18 de su Ley el que hay
que retener. Por ello, lo mejor es reproducir ahora su contenido, recordando
antes lo dispuesto en el art. 17.3:

«La Funcion Publica se estructura en cuerpos, escalas y categorias
para el mejor desarrollo del servicio de acuerdo con las dotaciones pre-
supuestarias y las relaciones de puestos de trabajo de conformidad con
lo establecido en esta Ley».

Hay aqui ya, en este precepto introductorio, una referencia a las plantillas
presupuestarias y al elemento clave de toda la estructura organizativa de la
funcion publica: las relaciones de puestos de trabajo. A estas ultimas se refiere,
como digo, el art. 18 en los siguientes términos:

«1. Las relaciones de puestos de trabajo constituyen el instrumento
técnico a través del cual el Consejo de Gobierno racionaliza y ordena las
plantillas del personal, determinan sus efectivos actuales y los que se
prevean a consecuencia de la evolucion de los servicios como medio
esencial en la configuracién de la Funcion Publica de la Diputacion Re-
gional de Cantabria.

2. La relacion de puestos de trabajo se elaboraran a iniciativa de las
distintas Consejerias, que seran elevadas por el Consejero de Presidencia
a la consideracion y aprobacion, en su caso, del Consejo de Gobierno.
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Las relaciones de puestos de trabajo distinguiran los correspondientes
a funcionarios de los de caracter laboral conforme a los criterios estable-
cidos en esta Ley.

3. Las relaciones de puestos de trabajo indicaran denominacion y
caracteristicas esenciales de los mismos, requisitos exigidos para su de-
sempeno, el nivel de complemento de destino y, en su caso, el comple-
mento especifico que corresponda a los mismos cuando haya de desem-
penarse por personal funcionario o la categoria profesional y su régimen
juridico cuando sean desempefiados por personal laboral.

Tratandose de puestos de trabajo atribuidos a funcionarios publicos
indicaran:

— El grupo o cuerpo a que se adscriban.

— El nivel en el que el puesto haya sido clasificado.
— El complemento especifico que tenga atribuido.

— Procedimiento de provision.

— Area funcional asignada.

4., Con caracter general los puestos de trabajo de la Administracion
de la Diputacion Regional y de sus organismos autonomos seran desem-
penados por funcionarios publicos.

5. La creacion, modificaciéon o supresion de puestos de trabajo se
realizara a través de las relaciones de puestos de trabajo.

La provision de puestos de trabajo a desempenar por el personal
funcionario, asi como la formalizacion de nuevos contratos del personal
laboral fijo, requeriran que los correspondientes puestos figuren en las
respectivas relaciones.

Este requisito no serd preciso cuando se trate de realizar tareas de
caracter no permanente mediante contratos de trabajo de duracion deter-
minada y con cargo a créditos correspondientes a personal laboral eventual
o al capitulo de inversiones.

6. Las relaciones de puestos de trabajo seran publicas».

Aun hay otros preceptos de la Ley que se refieren a la organizacion de la
funcion publica. El art. 19 se refiere a las plantillas de personal en los siguientes
términos:

«1. Integran las plantillas de personal al servicio de la Administracion
de la Diputacion Regional de Cantabria el conjunto de plazas de personal
funcionario y laboral de los distintos cuerpos, escalas y categorias pro-
fesionales presupuestariamente dotadas en cada ejercicio.
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2. Las plantillas presupuestarias correspondientes a funcionarios re-
lacionaran las dotaciones crediticias ordenadas por los conceptos siguien-
tes:

. Retribuciones basicas correspondientes a cada uno de los grupos.

Complementos de destino corrrespondientes al nivel de cada uno

de los puestos.

Complementos especificos de los puestos que los tengan atri-

buidos.

. Complemento de productividad, en su caso, expresado en un
porcentaje del coste total del personal.

E. Gratificaciones, en su caso».

@ >

o 0

Los restantes apartados del precepto aluden a la inclusion de los créditos
presupuestarios de la plantilla del personal laboral y la consignacion presu-
puestaria para retribuir trabajos ocasionales.

El art. 20 de la Ley 4/1993 prohibe la cobertura de los puestos incluidos
en la plantilla de funcionarios por personal laboral o eventual. Tampoco los
puestos de naturaleza laboral podran ser cubiertos por funcionarios o personal
eventual.

Finalmente, el art. 21 alude a la clasificacion de los puestos de trabajo en
niveles, clasificacion que tiene como consecuencia la asignacion de un conjunto
de puestos de un determinado nivel a los diferentes grupos en que se articulan
los cuerpos, vinculandose a los puestos de trabajo de cada nivel un elemento
retributivo: el complemento de destino. El citado art. 21 dice asi:

«1. Los puestos de trabajo reservados a funcionarios se clasifican
en 30 niveles en funcion de alguna de las siguientes circunstancias:

A. La especializacion de funciones a desarrollar.

B. El nivel jerarquico asignado al puesto de trabajo.

C. El grupo o grupos a los que se adscribe en funcion de la titulacion
exigida para su ingreso.

2. La asignacion de niveles a grupos se regularan por Decreto».

b) Prescindiendo ahora de cuestiones de estilo y de problemas de concor-
dancia en la redaccion de algunos de estos preceptos, interesa comentar mini-
mamente el contenido de los articulos 18 y 19 de la Ley 4/1993.

Lo verdaderamente decisivo en la estructura organizativa de la funcion
publica segin el modelo impuesto por la legislacion estatal basica son las
relaciones de puestos de trabajo. Las relaciones deberan expresar para cada uno
de los puestos los siguientes extremos: su naturaleza (funcionarial o laboral);
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denominacion; descripcion de las caracteristicas esenciales de los puestos,
grupo y cuerpo o cuerpos a que se adscribe el puesto respetando el intervalo
de niveles asignado a cada grupo, por lo que también ha de constar el nivel del
puesto (dentro de los 30 niveles en que se clasifican los puestos de trabajo: art.
21.1) o categoria (en el caso de los laborales), que conlleva el complemento de
destino asignado con caracter general a cada uno de los niveles; requisitos
exigidos para su desempeno (por ej. se vincula un puesto al grupo A y a
cualquiera de los cuerpos de ese grupo de clasificacion, pero se exige, ademas,
la posesion de determinados titulos, diplomas o formacion especifica); cuantia
del complemento especifico, cuando proceda; procedimiento de provision (con-
curso o libre designacion) y drea funcional asignada (art. 18.3). También son
las relaciones de puestos de trabajo las que deben concretar aquellos puestos
que pueden ser cubiertos por funcionarios de otras Administraciones publicas.

La aprobacion de las relaciones de puestos de trabajo corresponde al Con-
sejo de Gobierno, que también debe aprobar y disponer la publicacion de las
normas de valoracion de los puestos [art. 12.2.C)]. Y es que, en efecto, la
aprobacion de las relaciones requiere una previa labor de clasificacion y valo-
racion de cada uno de ellos. Labor de clasificacion en niveles de acuerdo con
los criterios apuntados en el citado art. 21 de la Ley, esto es, la especializacion
de las funciones a desarrollar por cada puesto, lugar que le corresponde en la
estructura jerarquica y titulacion exigida.

Es ésta una operacion esencial, la que va a resultar determinante de que
un puesto tenga un nivel y no otro, se adscriba a un cuerpo y no a otros, se
exijan unos requisitos adicionales y no otros, se provea de un determinado modo
de seleccion y conlleve una retribucion vinculada al nivel asignado (el com-
plemento de destino) y otra retribucion directamente fijada en las relaciones
para unos puestos concretos y eventualmente diferente aunque se trate de puestos
asignados al mismo grupo € incluso del mismo nivel (el complemento especi-
fico). En la clasificacion que determina todos estos extremos y que se plasma
en las relaciones de puestos de trabajo la Administracién tiene una enorme
libertad sdlo limitada por el intervalo de niveles asignado a cada grupo y cuerpo;
intervalo que se aprueba por Decreto [arts. 12.2.1) y 21.2] y que, naturalmente,
puede ser cambiado. Dentro de ese intervalo todo lo demas es de libre confi-
guracion. Y esta es una de las caracteristicas esenciales tanto de la Ley estatal
30/1984 como de la Ley autonomica, en la que residen, ademas, buena parte
de las criticas que ha merecido de la doctrina.

De acuerdo con la nueva Ley de la Funcion Publica de Cantabria sera el
Consejo de Gobierno quien aprueba las normas de valoracion de acuerdo con
los genéricos criterios mencionados, pero no estara de mas aludir al proceso
anterior tras la primera Ley de Funcion Piblica de 1986.
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Ese proceso trae causa del Decreto 69/1986, de 19 de septiembre, sobre
analisis, valoracion y retribucion de los puestos de trabajo. Se aprobaba alli un
procedimiento de evaluacion consistente, en primer lugar, en la elaboracion de
unas llamadas hojas de analisis (art. 2), cumplimentadas —se dice— por un analista
del Servicio de Organizacion; servicio hoy inexistente, al menos como resulta
de la dltima estructura organica de la Consejeria de Presidencia donde lo mas
parecido puede ser, quiza, la Seccion de Relaciones de Puestos de Trabajo de
la Direccion Regional de Funcion Publica. La ficha en cuestion incluia refe-
rencias al titulo del puesto, dependencia jerarquica y nombre de quien lo ocupaba
en ese momento. Después debia hacer referencia a cuestiones tales como si el
puesto implicaba o no atencion directa al publico, trabajo «de un lado para
otro» (?), responsabilidad presupuestaria, manejo de fondos, viajes frecuentes,
planificacion de otros, esfuerzo fisico, esfuerzo intelectual (?), exigencia de
puesta al dia, manejo de documentos importantes, manejo de maquinaria, trabajo
fuera de horario, confidencialidad, trabajo a la intemperie, otros riesgos fisicos,
influencia, etc. Y debia plasmar si implica dar ordenes, de quién las recibe, si
asesora o es asesorado y por quién, si el horario es diurno o nocturno, etc. Todo
ello mediando una entrevista, de la que se derivaba también una definicion de
tareas anejas al puesto, su posicion en el organigrama y comentarios adicionales.

Realizada esa tarea de analisis el Decreto 69/1986 preveia una fase de
valoracion a realizar por la ponencia de valoracion de la Comision Superior de
Organizacion y Funcion Publica que se creaba en dicha norma. Valoracion que
debia hacerse «a la vista de lo establecido en el manual de valoracion, aprobado
por Resolucion del Consejero de la Presidencia» —que desconozco— cumpli-
mentando la llamada «hoja de valoracion de puestos de trabajo» y la «tabla de
agrupacion por puntos de los puestos de trabajo».

La llamada «hoja de valoracion» era un documento en el que se plasmaba
la denominacion del puesto, ubicacion y dependencia organica y una tabla en
la que aparecian 20 factores de los que constaban en la ficha de analisis (ins-
truccion, experiencia, puesta al dia, iniciativa, mando, planificacion, asesora-
miento interno, asesoramiento externo, relaciones internas, relaciones externas,
manejo de inversiones, manejo de materiales, manejo de documentos, manejo
de fondos, confidencialidad, mental [esfuerzo, se ha de entender], fisico, am-
biente, riesgo y régimen de dedicacion). En cada uno de esos factores habia
tres casillas que indicaban «grado» (probablemente un criterio de pesos espe-
cificos ponderados por comparacion a uno maximo), «puntuacion» y «notas»
resultando al final una suma de puntos en forma de «puntuacion total».

El segundo documento denominado «tabla de agrupacién por puntos de
los puestos de trabajo» era efectivamente una tabla con dos entradas: una, las
«escalas de puntuacion» y otra, los puestos de trabajo por niveles, de la que
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supuestamente se derivaria la asignacion de un determinado nivel a los puestos
que resultaran con una determinada puntuacion.

La tercera fase del proceso regulado en este Decreto 69/1986 se denominaba
fase de remuneracion y consistia en que la propia ponencia de valoracion de la
Comision Superior de Organizacion y Funcion Publica, ponencia de la que, por
cierto, no se fija su composicion, cumplimentara el documento denominado
«tabla de conceptos retributivos de los puestos de trabajo» que, en definitiva,
consistia en la fijacion del complemento especifico puesto que los otros dos
conceptos retributivos, el sueldo y el complemento de destino, estan vinculados
respectivamente al grupo al que pertenece el funcionario y al nivel del puesto
de trabajo. Este complemento especifico venia asi a ser el resultado de los
puntos de la «hoja de valoracion» ponderados con el tipo de dedicacion exigida
al puesto de que se trate, concepto en el que se preveian tres modalidades:
jornada normal, plena dedicacion (jornada de manana y tarde, posibilidad de
exigencia de hasta cien horas de presencia anual por encima de la jornada normal
e incompatibilidad con gratificaciones por horas extraordinarias por debajo de
las cien citadas) y absoluta dedicacion (las mismas exigencias que la plena
dedicacion mas incompatibilidad absoluta de gratificaciones por horas extraor-
dinarias y prohibicion también absoluta de cualquier otra actividad piblica o
privada).

Todos los documentos mencionados debian ser informados por el Pleno
de la Comision de Organizacion y Funcion Piblica y remitidos al Consejo de
Gobierno para su aprobacion. Un sistema similar se preveia también para los
puestos de caracter laboral.

El Decreto 69/1986, de 19 de septiembre, dentro de su complejidad y no
siempre facil comprension, significaba en tltima instancia un camino para fijar
el nivel de cada puesto y el complemento especifico. Al final dos eran los
elementos a fijar: qué nivel se asigna a cada puesto, lo que se intentaba lograr
por e! procedimicnto de los puntos, y cuanto debia cobrar en total el funcionario.
Ese total es la suma del sueldo y los complementos de destino y especifico,
pero si se tiene en cuenta que los dos primeros conceptos vienen prefijados por
el cuerpo y el nivel, el complemento especifico acababa siendo la diferencia
entre lo que se pensaba que debia cobrar el funcionario y la suma de los dos
primeros conceptos citados. Con toda claridad lo explicitaba el art. 6.5 de la
citada norma cuando establecia que «de la valoraciéon econdomica resultante se
restaran las cantidades correspondientes al sueldo y al complemento de destino,
siendo el resultado la expresion en pesetas del complemento especifico del puesto
de trabajo». La operacion era plausible no obstante faltar datos sobre como y
con qué criterios de ponderacion se valoraba cada uno de los factores senalados,
pero al mismo tiempo pone en evidencia que por ese procedimiento todos o
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casi todos los puestos de trabajo deben tener complemento especifico cuando
tanto en la Ley estatal (art. 23.3) como en la autondmica (art. 56) se partia de
la base de considerar al complemento especifico como un complemento desti-
nado a retribuir las condiciones particulares de «algunos» puestos de trabajo.

En cualquier caso este Decreto fue derogado por el hasta ahora vigente
Decreto 2/1989, de 31 de enero, sobre elaboracion de estructuras, relaciones
de puestos de trabajo y retribuciones. En €l, no obstante conservar y convalidar
las valoraciones ya hechas, se preveia el siguiente procedimiento de valoracion
(art. 8): 1a Secretaria General Técnica de cada consejeria y la Direccion Regional
de Funcion Publica confeccionarian la ficha descriptiva del puesto. Tal ficha,
que se incluye como Anexo a la citada norma, es mas sencilla que las anteriores
«hojas de analisis» y «hojas de valoraciones». Contiene espacios para incluir
el nombre del puesto, su dependencia jerarquica, indicar de quién recibe ordenes
y a quién las da, si asesora a otros o es asesorado, su horario y el perfil del
puesto con descripcion de sus funciones. La Comision de Retribuciones que
crea ese mismo Decreto y a la que ya me he referido en otro momento informa
los trabajos. Después se elevara el expediente al Consejo de Gobierno para su
aprobacion «publicandose seguidamente en el Boletin Oficial de Cantabria».
En mi opinion tal publicacion no resultaria imprescindible porque las fichas no
anaden nada que no se deba plasmar en las relaciones de puestos de trabajo,
que son el documento final definitivo.

En efecto, el art. 6 del Decreto 2/1989 establece el procedimiento de
aprobacion de las relaciones de puestos de trabajo que iniciara la Consejeria de,
que se trate y que tras los informes pertinentes de la Direccion Regional de
Funcion Publica y, fijadas las retribuciones de los puestos «conforme al pro-
cedimiento establecido en el articulo 8 de este Decreto» y tras los informes de
la Consejeria de Economia y de la Comision Superior de Organizacion y Funcion
Publica, son aprobadas por el Consejo de Gobierno «publicandose el corres-
pondiente Decreto en el Boletin Oficial de Cantabria».

Las relaciones de puestos de trabajo deberan modificarse cada vez que
cambie la estructura organica de las consejerias, decia el art. 11 del Decreto 2/
1989) En efecto, modificadas las estructuras organicas de las consejerias en
1989, por Decreto 75/1989, de 13 de octubre, se aprobaron las nuevas relaciones
de ocho consejerias y fueron de nuevo modificadas parcialmente por Decreto
13/1990, de 9 de marzo, como consecuencia de cambios en las citadas estructuras
organicas.

c) Los puestos pueden ser de adscripcion indistinta, pero tanto la ley 4/
1993 como el Decreto 2/1989 se deduce que procedera la adscripcion en ex-
clusiva de los puestos de trabajo a un cuerpo cuando dicha adscripcion se derive
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de la naturaleza y funcidn del puesto (asi cabe inducirlo de los arts. 23, 25 y
26 de la Ley y del art. 5.2 del Decreto citado). Dicho decreto matiza también
la indiferenciacion de la adscripcion, estableciendo [art. 5.2. a) y b)] que el
puesto de trabajo podra vincularse bien a todos o & a/gunos de los cuerpos que
se encuadren en el grupo o grupos de clasificacion (A, B, C...) que estén,
naturalmente, dentro del intervalo de niveles fijado al grupo o grupos de que
se trate. Dicho de otra manera, como el puesto tiene que tener atribuido ne-
cesariamente un nivel y cada grupo, que integra varios cuerpos, tiene asignado
un conjunto de niveles (esto es, su propio intervalo de niveles), si no se dice
nada todos los funcionarios de todos los cuerpos agrupados en el grupo o grupos
que comprenda la horquilla o intervalo de puestos en que se ubique el puesto
de que se trate podran optar a ese puesto. Pero lo que el decreto posibilita es
limitar la cobertura del puesto a los funcionarios de algunos de los cuerpos
integrados en un grupo o grupos y no necesariamente a los de todos los cuerpos
de ese grupo o grupos. Pongamos un ejemplo. Un puesto de nivel 19. Como
esta en el intervalo correspondiente a los grupos B y C, segin se vera luego,
si no se especifica nada en las relaciones de puestos de trabajo todos los fun-
cionarios de todos los cuerpos de los grupos B y C podran optar a ese puesto.
Pero las relaciones pueden —ese es el sentido del precepto— limitar el acceso a
ese puesto a, por ejemplo, los funcionarios de los Cuerpos de Gestion (que
pertenece al grupo B) y Administrativo (que corresponde al grupo C), exclu-
yendo a los funcionarios de los Cuerpos de Diplomados y Técnicos Medios
(que es del grupo B) o de Técnicos Auxiliares (que correspondera al grupo C).

Asimismo se puede exigir para optar a un determinado puesto una titulacion
o formacion especifica (art. 5.3 del Decreto 2/1989), que debera constar en las
relaciones como «requisitos adicionales».

En cuanto a la forma de provision de los puestos el art. 44.1. a) de la Ley
4/1993 dispone que el concurso de méritos con convocatoria publica serd el
normalmente utilizado.

En la denominacion y caracteristicas de los puestos se podran incluir los
puestos de jefatura de unidades administrativas (de servicio, de seccion, o
negociado) vinculando su cobertura, por ejemplo, a un determinado grupo como
hacia antes directamente la propia Ley de la Funcion Publica de 1986, cuyo
art. 14 disponia que las Jefaturas de Servicio habrian de ser desempenadas por
funcionarios del grupo A, las de Seccion por funcionarios de los grupos A o B
y las Jefaturas de Negociado, como minimo, por funcionarios del grupo C,
aunque el apartado 5° del citado art. 14 preveia criterios genéricos de excepcion
que abrian una espita para cualquier otra atribucion a diferentes grupos, dejando
las previsiones citadas en una mera declaracion de intenciones. Esa sera ahora
una tarea de las relaciones de puestos de trabajo.
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Unas relaciones que deberan incluir todos los puestos. Los que no admitan
una facil identificacion singularizada se han solido denominar puestos «de base»
0 «no singularizados». Asi lo senalaba antes el art. 12.4 de la derogada Ley 4/
1986, que los citada con el nombre de puestos «de base»: distincion que también
se utiliza en otras leyes con denominaciones quiza menos descriptivas pero mas
graficas: puestos de trabajo «singularizados» y puestos «no singularizados». Asi
lo preveia igualmente en Cantabria el Decreto 2/1989, de 31 de enero, sobre
elaboracion de estructuras, relaciones de puestos de trabajo y retribuciones al
que ya me he referido, ignorando la terminologia de la Ley pero en el fondo
diciendo lo mismo. Los primeros son los que tienen una facil identificacion.
Los segundos son los puestos que no permiten una singularizacion y aparecen
agrupados adscritos indifercnciadamente a una determinada unidad organica.
Unos y otros deben constar en las relaciones de puestos de trabajo. pero los
primeros vienen determinados también por la estructura organica que el Consejo
de Gobierno apruebe para cada consejeria, esto es. por la singularizacion de
organos en que se articule la organizacion administrativa que. en principio. es
independiente de las relaciones de puestos de trabajo. Es mds. ¢éstas deberin
estar en funcion de aquélla y por eso en otras leyes autondomicas se prevé que
las relaciones se adecuen y modifiquen cuando se cambien las estructuras or-
ganicas de los departamentos o consejerias (como con rango reglamentario prevé
en Cantabria el citado Decreto 2/1989, que no parece se oponga a la nueva Ley
y por lo tanto no resultaria derogado por ella).

Asi, pues, las relaciones de puestos de trabajo son el quicio del sistema.
Pero su claboracion no es tarea facil. En ella la Administracion tienc un gran
margen de discrecionalidad cuando no una libertad practicamente total. Y si la
tarea previa de clasificacion no responde a la realidad (para lo cual hay que
tener un conocimiento muy profundo del funcionamiento de la Administracion
y afrontar situaciones consolidadas y profundamente arraigadas) puede producir
graves distorsiones, perjuicios al servicio publico y notables desigualdades. Las
ventajas de flexibitidad que suponen no siempre estan compensadas con la
igualmente descable seguridad y previsibilidad. Es sintomatico que en algunas
Administraciones hayan tardado en hacerse mucho tiempo y en otras se hayan
hecho muy de prisa. Y es que, como digo. es aqui donde (racasd también la
Ley de Funcionarios de 1964 que, no se olvide, preveia también una clasificacion
de puestos de trabajo ¢n su art. 53, que ha estado vigente justo hasta que la
Ley 30/1984 lo derogd, sin que se hubieran hecho en numerosos ambitos de la
Administracion del Estado donde se preveian.

Resta decir, finalmente, que la clasificacion de puestos de trabajo debe ser
objeto de negociacion con los representantes del personal. Asi lo dispone el art.
32.d) de la Ley estatal 9/1987, de 12 de junio. de drganos de representacion,
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determinacion de las condiciones de trabajo y participacion del personal al
servicio de las Administraciones publicas, en redaccion dada por la posterior
Ley 7/1990, de 19 de julio, que es de aplicacion a todas las Administraciones
publicas.

d) En cuanto a las plantillas, el art. 19 de la Ley 4/1993 mejora sin duda
las referencias equivocas que se incluian en el art. 12.7 de la anterior Ley 4/
1986. La plantilla, en definitiva, es el nimero total de funcionarios de una
organizacion, sea de una consejeria, de organismo o de la propia Administracién
entera. Tradicionalmente se ha distinguido entre «plantilla organica» y «plantilla
presupuestaria». La primera alude al numero total de funcionarios previstos en
la organizacion de que se trate calculado en funcion de las necesidades de los
servicios y, en ese sentido, viene a coincidir hoy con las relaciones de puestos
de trabajo. La plantilla presupuestaria, por el contrario, constituye la suma de
los créditos contemplados en los presupuestos anuales para financiar el coste
del personal y puede coincidir o no con la plantilla organica (ahora con las
relaciones de puestos de trabajo). Es decir, podria existir en hipotesis una
plantilla organica que previera como necesarios tal nimero de funcionarios, tal
numero de puestos, y, sin embargo, no preverse la cobertura econdmica mas
que de un porcentaje de los mismos, bien porque no hay dotaciones presu-
puestarias suficientes, bien porque aquella prevision general se pretende ir cu-
briendo paulatinamente, ano tras ano. La plantilla presupuestaria es, pues, la
fotografia actual del numero real de funcionarios, mientras la organica es una
prevision en la que habra plazas vacantes, no dotadas econdmicamente si no se
prevén en la plantilla presupuestaria, esto es, en el conjunto o montante total
de los créditos de personal. Si los créditos presupuestarios abarcan la totalidad
de la plantilla organica, ambas —plantilla organica y plantilla presupuestaria—
coincidiran, sin perjuicio de que haya plazas vacantes y pendientes de ser
cubiertas mediante los sistemas de ingreso convencionales: oposicion, concurso-
oposicion, etc.

Es a la plantilla presupuestaria a la que alude el art. 14 de la Ley estatal
30/1984 cuando se refiere a las dotaciones presupuestarias del personal, siendo
las plantillas de los diferentes cuerpos las que resulten de los créditos establecidos
en la Ley de Presupuestos.

Lo que sucede es que los funcionarios de la Administracion se articulan
en cuerpos. Los funcionarios no se integran individualmente en la Administra-
cién sino en un cuerpo, no obstante haber perdido éstos buena parte de sus
caracteristicas que implicaban, como ya se ha dicho, la vinculacion de ciertas
funciones a determinados cuerpos. Porque los funcionarios se articulan en cuer-
pos los efectivos totales del personal son la suma de los funcionarios pertene-
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cientes a cada uno de los cuerpos existentes. Y a esa suma o total de efectivos
de un cuerpo se le llama también plantilla, la plantilla del cuerpo de que se
trate, que, de nuevo, no tiene por qué coincidir con la plantilla presupuestaria
de un determinado ano.

Es a la plantilla presupuestaria a la que se refiere, con buen criterio, el
art. 19 de la Ley 4/1993 pudiéndose hablar, asi, de plantilla de todo el personal,
plantilla de personal funcionario, plantilla de personal laboral y plantilla de cada
cuerpo, escala o categoria (art. 19.1).

e¢) Pero con independencia de la plantilla presupuestaria, que no tiene mas
trascendencia que ser una prevision economica del coste del personal con reflejo
en los presupuestos, lo decisivo en la estructura organizativa de la funcion
publica son, como se ha visto, las relaciones de puestos de trabajo.

Es obvio, sin embargo, que todos los conceptos hasta ahora utilizados
deben estar mas o menos coordinados. La estructura organica, aunque en prin-
cipio nada tiene que ver con la funcion publica, no puede prever tantas sub-
divisiones organicas que no puedan ser cubiertas con los efectivos de funcio-
narios existentes y los créditos presupuestarios previstos. De modo que, aunque
sean cosas distintas, las estructuras organicas, las relaciones de puestos de trabajo
y las plantillas presupuestarias deben tener una minima correlacion, aunque no
necesariamente coincidir.

7. La oferta de empleo publico y la seleccion del personal

De acuerdo con los aspectos basicos de la Ley 30/1984 (arts. 18, 19.1 y
22.1) la Ley de la Funcion Publica de Cantabria y sus disposiciones de desarrollo
regulan la oferta publica de empleo y la seleccion de los funcionarios. Cuestiones
todas ellas que se contemplan en los arts. 41 a 43, 49 y 67 de la Ley 4/1993
y sobre las que hay que tener en cuenta también, en la medida en que no se
oponga a ella y mientras no se desarrolle la nueva ley, el Decreto 47/1987, de
2 de julio, por el que se regulan los procedimientos de ingreso del personal al
servicio de la Administracion Auténoma de Cantabria. El Decreto 76/1986, de
19 de septiembre, de provision de puestos de trabajo y promocion profesional
de los funcionarios de la Administracion autonoma de Cantabria, modificado
después por el Decreto 113/1986, de 31 de diciembre, regulaba la promocion
interna de los funcionarios en sus arts. 23 a 25, alguno de los cuales, como
luego diré, fue suspendido por el Tribunal Constitucional, pero todo él fue
finalmente derogado por el Decreto 44/1990, de 17 de julio, que, mientras no
se redacte otro, remite a la normativa estatal vigente constituida por el RD 28/
1990, de 15 de enero (arts. 29 a 32).
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Por lo demas, la regulacion del ingreso en poco se separa de la normativa
estatal, plasmada en el RD 2223/1984, de 19 de diciembre, que aprueba el
Reglamento General de Ingreso del personal al servicio de la Administracion
del Estado, reglamento que actia aqui como normativa supletoria.

Analicemos, pues, con estos datos la legislacion propia de Cantabria.

A) LA OFERTA DE EMPLEO PUBLICO

La seleccion de nuevos funcionarios se realiza sobre la base de la oferta
de empleo publico que la DRC debe aprobar anualmente. A estos efectos el
art. 42 de la Ley 4/1993 dispone:

«1. Las plazas dotadas presupuestariamente incluidas cn las plantillas
de personal y que no puedan ser cubiertas con los efectivos de personal
existentes, constituyen la oferta de empleo puiblico de la Administracion
de la Diputacion Regional de Cantabria.

2. Aprobada la Ley de Presupuestos de cada ejercicio cconomico,
el Consejero de la Presidencia propondra al Consejo de Gobierno para
su aprobacion la oferta anual de empleo de personal al servicio de la
Administracion de la Diputacion Regional de Cantabria.

La oferta de empleo debera contener las plazas dotadas presupues-
tariamente y quc se hallen vacantes y hasta un 10% adicional en la oferta
como potestad de la Administracion. Indicara asimismo las que de ellas
deban ser objeto de provision en el correspondicnte ejercicio presupues-
tario y las previsiones temporales para la provision de las restantes.

3. La publicacion de la oferta obliga a los drganos compeltentes a
proceder, dentro del primer trimestre de cada ano natural, a la convo-
catoria de las pruebas selectivas de acceso para las plazas vacantes com-
prometidas en la misma. Con caracter previo a la convocatoria debera
realizarse el correspondiente concurso interno de méritos.

Las plazas ofertadas deberan mantenerse en las relaciones de puestos
de trabajo hasta que se resuelva la oportuna convocatoria.

Cuando las necesidades del servicio asi lo demanden, podran rea-
lizarse ofertas adicionales de empleo».

Este precepto reitera las previsiones del art. 18 de la Ley 30/1984: precepto
que resulté afectado posteriormente por el art. 34,3.1 de la Ley 4/1990, de 29
de junio, de Presupuestos para 1990 que flexibilizo la redaccion anterior en el
sentido de limitar la oferta a «las plazas vacantes dotadas cuya provision se
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considere necesaria, durante el ejercicio presupuestario, para el adecuado fun-
cionamiento de los servicios» no siendo preciso, pues, como preveia la Ley 30/
1984, que en la oferta se incluyan «todas las plazas dotadas presupuestariamente
y que se hallen vacantes». La inclusion de la nueva redaccion en el articulado
de la Ley de Presupuestos sin hacer indicar que ello suponia un cambio de la
redaccion del art. 18 de la Ley 30/1984 conduce a limitar al periodo de vigencia
de la citada Ley 4/1990 la redaccion mencionada. Por eso, del articulo 42 de
la Ley de Cantabria 4/1993 no se deduce tampoco esa limitacion y parece exigirse
que la oferta de empleo publico incluya todas las plazas vacantes.

Los arts. 5 y 6 del Decreto 47/1987, de 2 de julio, sobre procedimientos
de ingreso en la Administracion de la DRC, desarrollaban las previsiones de la
Ley de Funcion Pablica de 1986 sobre la oferta de empleo publico. En dichos
articulos se establecia que, publicada la oferta, «y, en todo caso, dentro del
mes siguiente a su publicacion», la Consejeria de Presidencia convocaria pruebas
de seleccion para cubrir las plazas vacantes de los cuerpos de la Administracion
autonoma contenidos en la indicada oferta y hasta un 10 por 100 adicional,
previo informe de las consejerias (art. 5). Por su parte, el art. 6 de esta norma,
de manera un tanto contradictoria, establecia textualmente:

«La Direccion Regional de Funcion Publica debera proceder, en el
primer trimestre de cada ano natural, a convocar las pruebas selectivas
de acceso para las plazas vacantes previstas en la oferta de empleo publico
y, en su caso, hasta un 10 por 100 adicional, previo informe favorable
de la Comisién Superior de Organizacion y Funcion Piblica Regional».

Digo que de forma un tanto contradictoria porque la convocatoria corres-
pondia al Consejero [art. 7.g) de la Ley 4/1986] y asi se dice también en el
articulo anterior, el 5, del Decreto citado. En segundo lugar, porque en el citado
art. 5 se afirma que la convocatoria se hard dentro del mes siguiente a la
publicacion de la oferta publica de empleo y en el art. 6 «en el primer trimestre
del ano natural», que resultaba ser el mismo plazo que el art. 21.1 de la derogada
Ley de 1986 fijaba para la publicacion de la oferta. Y, finalmente, en el art. §
no se decia nada del informe de la Comision Superior de Organizacion y Funcion
Publica, que ciertamente era necesario a tenor del anterior Decreto 78/1986, de
19 de septiembre, que la regula y establece sus funciones (debiendo ser ne-
gociada con los representantes de los funcionarios de acuerdo con el art. 32 de
la Ley estatal 9/1987, de 12 de junio, modificada por Ley 7/1990, de 19 de
julio, sobre negociacion colectiva), pero en dicho Decreto 78/1986 se preveia
ensu art. 4.2 que «el contenido de los Informes de la Comision no sera vinculante
para las autoridades encargadas de resolver» y en el citado art. 6 del Decreto
47/1987, a diferencia de ese criterio general, el informe era vinculante puesto
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que debia ser «favorable», lo que dotaba de capacidad de veto a la citada
Comision. Circunstancia, sin embargo, que, dada la composicion de la misma
y la presencia mayoritaria de altos cargos de la Administracion, debia ser
minimizada.

El mencionado Decreto 47/1987 debe entenderse ahora modificado por la
Ley 4/1993 en el sentido de que quien convoca es el Consejero, que es el 6rgano
competente a tenor del art. 13.2.C de la citada Ley, y que lo debera hacer
«dentro del primer trimestre de cada ano natural». Previamente debera haberse
convocado y resuelto un concurso interno para provision de los puestos de
trabajo vacantes, de cuyas resultas, logicamente, dependeran los puestos con-
cretos ofertados como de nuevo ingreso para ser cubiertos mediantes pruebas
de seleccion.

No obstante las previsiones legales anteriores, en estos ultimos anos ha
habido anualidades en las que no se ha aprobado la oferta publica de empleo,
lo que plantea y apunta al viejo tema de la inactividad de la Administracion
cuyos remedios indirectos, ya que no directos, no es el momento de abordar
aqui.

B) LOS SISTEMAS DE SELECCION DEL PERSONAL Y SU PROBLEMATICA

La seleccion del personal se hara, dice el art. 41 de la Ley 4/1993, mediante
convocatoria publica y a través de la superacion de las correspondientes pruebas
que podran adoptar la forma de oposicion, concurso o concurso-oposicion:

«1. La Administracién de la Diputacion Regional de Cantabria se-
leccionara su personal funcionario y laboral de acuerdo con su oferta de
empleo publico, mediante convocatoria publica y a través del sistema de
oposicion o concurso-oposicion libre en los que se garanticen, en todo
caso, los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad asi
como el de publicidad.

2. Los procedimientos de seleccion cuidaran especialmente la co-
nexion entre el tipo de pruebas a superar y la adecuacion a los puestos
de trabajo que se hayan de desempenar incluyendo, a tal efecto, las
pruebas practicas que sean precisas.

3. El Consejo de Gobierno regulara la composicion y el funciona-
miento de los 6rganos de seleccion, en los cuales existird representacion
sindical, garantizando la especializacion de los integrantes de los drganos
selectivos y la agilidad del proceso selectivo sin perjuicio de su objeti-
vidad. En ningtin caso, y salvo las peculiaridades del personal docente e
investigador, los drganos de seleccion podran estar formados mayorita-
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riamente por funcionarios pertenecientes al mismo cuerpo que se ha de
seleccionar».

Por su parte, el art. 43 establece:

«1. Las convocatorias de pruebas selectivas indicaran el calendario
de realizacion de pruebas, las cuales deberan concluir antes del cuatro
trimestre del ano, sin perjuicio, cuando proceda, de los periodos de for-
macion o practicas posteriores.

2. Los 6rganos de seleccion no podran incluir en la lista de aspirantes
aprobados en cada convocatoria nimero superior al de plazas convocadas,
siendo nula de pleno derecho toda propuesta que contravenga esta dis-
posicion».

A semejanza de lo dispuesto en el art. 19.1 de la Ley estatal 30/1984 el
texto legal no se pronuncia sobre la preferencia de uno de los tres sistemas de
seleccion previstos: la oposicion, el concurso oposicion o el concurso.

La referencia genérica del art. 27 de la Ley, segun el cual el acceso a la
condicion de funcionario se adquiere por la superacion de las «pruebas» que se
fijen resultan semanticamente contradictorio con la posibilidad de acceder a tal
condicion de funcionario mediante el procedimiento del concurso que consiste
en la calificacion de los méritos de los aspirantes sin prueba alguna, como
también define a este método de seleccion el art. 3 b) del Decreto 47/1987.
Pero a esa eventual contradiccion creo que no debe darsele mayor importancia
que la que se deriva de la coherencia en la técnica legislativa sin trascendencia
practica.

Los tres sistemas de seleccion citados se diferencian, como se sabe, en la
existencia o no de pruebas de capacidad para determinar la aptitud del aspirante.
Pruebas que existen en la oposicion, mientras que en el concurso se califican
exclusivamente los méritos alegados por los aspirantes previstos en la convo-
catoria, siendo el concurso-oposicion una mezcla de los sistemas anteriores pues
consiste en la sucesiva celebracion de un concurso y posteriormente unas pruebas
0 examenes.

En la Ley de la Funcion Publica de Cantabria anterior si bien no se daba
preferencia a la oposicion o al concurso-oposicion se relegaba el concurso como
método excepcional «para puestos singularcs de acuerdo con las especiales
caracteristicas de esos puestos», 1o que parece correcto y asi sigue diciéndolo,
bien que con rango reglamentario, ¢l Decreto 47/1987, de 2 de julio. sobre
procedimientos de ingreso del personal de la DRC. Alli, el art. 2 establece el
principio de que los procedimientos de seleccion «se regiran por las bases de
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la convocatoria respectiva y se ajustaran, en todo caso, a lo dispuesto en este
Decreto y a las Leyes que resulten aplicables» y el art. 3, tras proclamar que
todos los procedimientos de seleccién se realizardn «mediante convocatoria
publica y bajo los principios de igualdad, mérito y capacidad, asi como el de
publicidad», define los tres sistemas de seleccién mencionados. Finalmente el
art. 4 establece la prioridad del sistema de oposicion:

«El acceso a cuerpos de funcionarios de la Administracién Auténoma
se hard a través del sistema de oposicién, salvo cuando por la naturaleza
de las tareas a realizar, sea mas adecuada la utilizacién del sistema de
concurso-oposicion. Sélo excepcionalmente y para puestos singulares,
podra aplicarse el sistema de concurso».

El precepto transcrito es practicamente idéntico al correspondiente del
Reglamento de Ingreso en la Administracion del Estado, el art. 4 del RD 2223/
1984, y se diferencia de €1, inicamente, en que al hablar del concurso se afiade
aqui «para puestos singulares». La prevision es plausible pero, teniendo en
cuenta que puestos «singulares» pueden ser todas las Jefaturas y los que asi se
prevean en las relaciones de puestos de trabajo, acaso hubiera sido mejor limitar
el acceso por el sistema de concurso, como se ha hecho en alguna otra Co-
munidad Auténoma, a plazas pertenecientes al grupo A que por su tecnificacion,
especializacion o exigencia de méritos relevantes y condiciones singulares sea
necesario cubrir por dicho sistema. Este es un tema pendiente de toda la Ad-
ministracion: el de incorporar a ella a personas con experiencia y cualificacién
ya demostrada para puestos funcionariales de cardcter directivo. Es obvio que
es dificil lograr tal objetivo a través del sistema de oposicién por las peculia-
ridades, ya sefialadas mds atrds con caricter general, de este método de seleccion
pensado para incorporar a jovenes normalmente sin experiencia previa y donde
lo que se trata de garantizar es la calidad y madurez general del aspirante que
va a ser destinado luego a puestos de muy diversa indole. De ahi que el sistema
de concurso pueda ser 1til, siempre que quede limitado al reclutamiento de ese
tipo de personas, normalmente para integrarse en puestos del grupo A y donde
quizd estuviera mds justificada la excepcién de la integracion de estos puestos
en cuerpos. A semejanza de lo que sucede en el dmbito privado el aspirante se
integraria en un puesto concreto y no necesariamente en un cuerpo. Pero, en
todo caso, hubiera sido deseable sujetar legalmente las excepciones al siste-
ma de oposicién para evitar la plena discrecionalidad. De ahi que si los crite-
rios del precepto mencionado se llevaran a la ley se les dotaria de mayor fi-
jeza y al amparo de posibles modificaciones reglamentarias en beneficio de
la seguridad.

Prescindiendo de las matizaciones apuntadas, las previsiones del Decreto
en orden a la prioridad de la oposicién resultan razonables y engarzan con la



356 LA FUNCION PUBLICA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CANTABRIA

tradicion espanola, que ha preferido siempre el sistema de oposicion, como
senala J.R. PARADA, por ser el mas econdomico para la Administracion al tras-
ladar al aspirante la carga de la preparacion y el que mejor garantiza la calidad
al permitir a la Administracion confeccionar los programas y pruebas libremente
y fijar los niveles de exigencia que se crean mas oportunos. El sistema se
justifica, sobre todo, por la insuficiencia de los conocimientos adquiridos en
los estudios académicos oficiales cursados previamente. que no estan encami-
nados de forma directa —ni deben estarlo— a la preparacion de funcionarios,
porque no se orientan especificamente a ello. Sobre esta cuestion ya me he
detenido mas atras, a propdsito de unas observaciones del prof. J.A. SANTA-
MARIA PASTOR sobre el papel de la Universidad, por lo que no voy a insistir
ahora en ello. Baste decir que si el sistema de oposiciones, es decir, de pruebas
puede garantizar la calidad de los aspirantes seleccionados, ello dependera no
tanto del sistema en si mismo, sino de su mecanica, de su concrecion. Dicho
de otra manera, su funcionalidad esta en relacion con el tipo de pruebas que
se disenen y con el Tribunal que las ha de juzgar. Sobre ello volveré inme-
diatamente.

Por su parte, el concurso es, efectivamente, el medio idonco para selcc-
cionar a personas experimentadas para pucstos muy singularizados. La proble-
matica aqui, ademas del Tribunal que lo juzgue. depende del baremo de méritos
a considerar y de la fiabilidad de algunos méritos no automaticos. que implican
valoracion. Por ejemplo, en la experiencia de los concursos de provision de
puestos de trabajo —es decir, no de seleccion de nuevos funcionarios, sino para
proveer un puesto vacante entre quienes ya son funcionarios— los cursos de
formacion, perfeccionamiento o especializacion, que deberian tener un valor
decisivo o al menos muy importante, habitualmente no lo tiencn ni se les da
un peso determinante cn el baremo por la falta de fiabilidad de muchos de ellos
y porque con frecuencia en ese tipo de cursos, organizados incluso oficialmente
por organismos publicos, no suele haber controles de aprovechamiento sino
meros diplomas de asistencia. Muchos funcionarios luchan por apuntarse a esos
cursos con la esperanza de acumular décimas de punto a base de sumar cursos,
que asi adquieren cierto tono ficticio. Y la Administracion, consciente de esa
realidad, en lugar de cuidar esos cursos en cuanto a profesorado y métodos de
evaluacion, los valora poco, para no discriminar, porque no confia demasiado
en ellos y porque, si no, da por buena una presuncion no contrastada: la es-
pecializacion, la mejora, el aprovechamiento. Pero con ello, al tiempo que
asume una realidad, devalia los cursos contrastados y rigurosos —que también
los hay- con lo que, al final, la valoracion de los cursos, al medirse por el
mismo rasero, acaba siendo inversamente proporcional a su seriedad.
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a) Convocatoria y pruebas

El procedimiento selectivo se inicia con la convocatoria aprobada conforme
a la oferta publica de empleo dentro del primer trimestre del afio natural (arts.
43.1y 42.2 de la Ley 4/1993) y solo podra referirse a plazas incluidas en dicha
oferta cuya provision corresponda al ejercicio presupuestario, aunque cabe am-
pliar la convocatoria al 10% adicional previsto en la propia oferta de empleo
publico (art. 42.2).

Como ya se ha senalado hasta que la nueva ley no se desarrolle estara
vigente, en lo que no se oponga a ella, el Decreto 47/1987, de 2 de julio, por
el que se regulan los procedimientos de ingreso de personal al servicio de la
Administracion autonoma de Cantabria. Los arts. 5, 6 y 10 de dicho Decreto
vienen a decir lo mismo que los preceptos citados de la Ley de 1993 y se
establece también que pueda haber convocatorias extraordinarias fuera del plazo
citado para vacantes anunciadas en la oferta de empleo cuando, iniciado el
proceso selectivo, se prevea que van a resultar vacantes algunas de las plazas
convocadas (art. 11 del D 47/1987).

Las convocatorias deberan contener el nimero y caracteristicas de las plazas
convocadas, declaracion expresa de que los tribunales no podran aprobar ni
declarar que han superado las pruebas un nimero superior de aspirantes al de
plazas convocadas, lugar al que deben dirigirse las instancias, condiciones y
requisitos de los candidatos, pruebas que han de celebrarse y, en su caso, relacion
de méritos a considerar, composicion del tribunal calificador, sistema de cali-
ficacion, programa, calendario, orden de actuacion y especificacion del curso
de formacion o periodo de practicas que, en su caso, hayan de seguir los
aspirantes (art. 10 del D 47/1987).

Aunque no se prevé expresamente en este Decreto, la convocatoria debera
indicar también el plazo de presentacion de instancias y modelo de las mismas
asi como la cuantia de los derechos de examen. Por ultimo, dado que el sistema
de acceso por promocion interna significa que se reserva un porcentaje de las
plazas a ese turno de seleccion entre quienes ya son funcionarios de un grupo
inferior al que corresponde a las plazas convocadas, deberia concretarse también
cual es ese porcentaje, porque lo 10gico es que ambos sistemas caminen juntos
pues si quedan plazas vacantes de ese turno acrecen las del turno general, segiin
dispone el art. 29.3 del RD 28/1990, de 15 de enero, aplicable a la Comunidad
de Cantabria de forma directa por remision del Decreto, ya citado, 44/1990, de
17 de julio, dado que la nueva Ley de 1993 no contempla expresamente el
régimen de la llamada promocién interna que, sin embargo, constituye un
derecho de los funcionarios conforme al art. 51.E de la citada Ley 4/1993;
promocion interna que es, ademas, una prevision basica del art. 22 de la Ley
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estatal 30/1984 y por ello indisponible para el legislador autondmico. No se
hizo asi, sin embargo, en la Orden de 1 de agosto de 1990, por la que sc hacen
publicas las bases a que ha de ajustarse la convocatoria de prucbas selectivas
mediante el sistema de oposicion a plazas de todos los cuerpos de Administracion
general. Orden curiosa. por cierto, porque el art. 9.1 del Decreto 47/1987. sobre
procedimientos de ingreso en la Administracion de la DRC, disponia que «las
convocatorias, juntamentc con sus bases, se publicaran en ¢l Boletin Oficial de
Cantabria», que es lo logico: que se publiquen juntas la convocatoria y sus
bases. Pero esta Orden se limita a aprobar unas «bases» aisladas, dejando para
mas adelante la convocatoria. Una convocatoria que no me consta que se haya
realizado con posterioridad.

Las bases de la convocatoria constituyen «la ley» de las pruebas, vinculan
a la Administracion y, una vez publicadas, no podran modificarse sino en los
términos previstos en la legislacion Yel procedimiento administrativo (art. 9.3
y 4 del D 47/1987) salvo en caso «de aumento de las vacantes, impuesto por
las necesidades del servicio y dentro de los limites de la oferta anual de empleo
publico. En tal supuesto no sera preceptiva la apertura de un nuevo plazo de
presentacion de instancias» (art. 9.5 del citado Decreto).

Esta ultima prevision, incluida también en el art. 13.5 del Reglamento de
Ingreso de la Administracion del Estado, resulta criticable y puede ser harto
peligrosa, ya que cabe la posibilidad de que se utilice esta excepcion para, ya
avanzada la oposicion, beneficiar a algun aspirante claramente inferior a otros
pero a quicn se pretende aprobar sin el «escandalo» que todavia supone postergar
al mejor. En tales casos. en absoluto hipotéticos. a la altura del Gltimo ejercicio
la ampliacion de plazas «por necesidades del servicio» permite una operacion
de este porte. Si el Derecho resulta un instrumento de control y garantia mas
vale prever la hipotesis patologica ¢ imposibilitar la operacion que esperar que
no se produzca, aunque, ciertamente, siempre cabria el recurso, en el que habria
que demostrar la desviacion de poder a través de la prueba. nada facil, de la
ausencia de necesidades del servicio.

En cuanto al contenido de las pruebas, el ya citado art. 41.2 de la nueva
Ley 4/1993 repite lo que ya dijera el art. 19.1 de la Ley estatal 30/1984: «Los
procedimientos de seleccion cuidaran especialmente la conexion entre ¢l tipo
de pruebas a superar y la adecuacion a los puestos de trabajo que se hayan de
desempenar incluyendo, a tal efecto, las pruebas practicas que sean precisas»,

A este respeto debo repetir aqui lo que ya senalara con caracter general al
aludir a la normativa estatal: el escepticismo que una declaracion bienintencio-
nada como esta produce porque los puestos que puede desempenar un funcionario
a lo largo de su carrera son muchos y muy variados y sera dificil la predicada



La normativa de Cantabria en materia de funcion publica... 359

adecuacion, que es mas bien un eufemismo salvo, claro esta, en supuestos bien
concretos de Cuerpos con funciones especificas 0 muy singularizadas. Y algo
similar cabe decir de las pruebas practicas cuando, justamente, a los anos en
que se suelen superar las oposiciones se carece de tal experiencia practica. Y
es que el modelo educativo no produce directamente profesionales y la oposicion
trata de proporcionar personas con cierto grado de sistematizacion, comprension
global y capacidad de sintesis y conexion, acostumbradas a un ejercicio de
maduracion personal a través de su preparacion; personas que debera formar
luego la Administracion para que adquieran experiencia y formacion especia-
lizada en los sucesivos destinos de su carrera. La conocida y topica critica al
caracter memoristico de las pruebas desvia el punto de mira de la critica porque
la titulacion académica no presupone necesariamente conocimientos practicos
sino maduracion personal dado que no cabe atribuir al sistema educativo unas
funciones que estan lejos de ser compartidas por todos. La alternativa no son
«pruebas practicas» para quienes no han tenido ocasioén de practicar sino la
evaluacion de lo asimilado, la verificacion de saber operar con ello, la com-
probacion de las aptitudes de raciocinio, la constatacion del espiritu de iniciativa
y de decision, la verificacion de las actitudes también. .. El acento en el problema
de la seleccion hay que desviarlo, entonces, no solo al contenido de las pruebas,
sino también hacia los Tribunales que hayan de juzgarlas, porque es evidente
que la especial preparacion y sensibilidad para detectar las cualidades senaladas
no las poseen todos los funcionarios.

El Decreto 47/1987 se limita a decir que «los procedimientos de seleccion
deberan ser especialmente adecuados a los puestos a desempenar» (art. 7.1) y
que «podran incluir pruebas de conocimientos generales o especificos, tests
psicotécnicos, entrevistas o cualquier otro sistema que resulte adecuado para
asegurar la objetividad y racionalidad del proceso selectivo. En todo caso, al
menos una de las pruebas debera tener caracter practico» (art. 7.2). Las pre-
visiones mencionadas atribuyen suficiente margen para la elaboracion de las
bases, programas y contenidos de las pruebas que ha de aprobar el Consejero
de la Presidencia [art. 13.2.C de la Ley 4/1993].

Cuando se trate de pruebas de ingreso en un cuerpo por el sistema de
promocion interna entre funcionarios y se utilice para ello el concurso-oposicion
en ningun caso la puntuacion obtenida en la fase de concurso podra aplicarse
para superar los ejercicios de la oposicion. Esta cautela se incluia ya en el art.
24.5 del Decreto 76/1986, de 19 de septiembre, que aprobo el Reglamento de
Provisién de puestos de trabajo y promocion profesional, y sigue vigente tras
la derogacion de esta norma porque lo que se aplica ahora es el reglamento
estatal aprobado por RD 28/1990, de 15 de enero, que en su art. 31.3 contiene
idéntica prohibicion y que responde a la practica utilizada a partir de la Dis-
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posicion Transitoria 6* de la Ley 30/1984, ya analizada, para incorporar al
personal contratado o interino; practica, como vimos, descalificada por el Tri-
bunal Constitucional en su Sentencia 67/1989, de 18 de abril, por incompatible
con el art. 23.2 CE.

Lo unico que habria que anadir es que idéntica solucién hay que sostener
cuando se utiliza el concurso-oposicion como procedimiento de seleccion para
el ingreso de nuevos funcionarios por el turno libre.

Por ultimo, para finalizar con este punto, resta decir que el art. 49 de la
Ley 4/1993 prevé que el Consejo de Gobierno desarrolle el sistema por el que
los disminuidos fisicos puedan acceder a la Administracion, reservandose a
estos efectos un 3 por 100 global de la oferta de empleo publico. La misma
prevision se contenia en la anterior Ley de 1986 (que reservaba un 2 por 100),
pero tal desarrollo no se ha producido hasta la fecha.

b) Tribunales de seleccion

Segun el art. 41.3 de la Ley el Consejo de Gobierno «regulara la com-
posicion y funcionamiento de los érganos de seleccion» estableciendo una pre-
vision de gran trascendencia: la garantia de la especializacion de sus integrantes.
Esta prevision, que resulta fundamental para garantizar el principio de mérito
y capacidad, puede resultar de dificil aplicacion si los citados organos de se-
leccion no pueden pertenecer mayoritariamente al mismo cuerpo que se ha de
seleccionar, existiendo muy pocos cuerpos y ademas heterogéneos. La Ley prevé
también, por razones de transparencia, la presencia de representacion sindical
en dichos tribunales; presencia que debera cohonestarse con la especializacion
si se pretende que los citados representantes sindicales tengan voz y voto.

~ La convocatoria debe contener «la designacion del tribunal calificador».
Este es —ya lo he dicho— un aspecto esencial del sistema de seleccion de fun-
cionarios, sobre el que la Ley dice poco, justo en una de las pocas materias
que no es basica en la Ley 30/1984. Pero, en todo caso, el mencionado art.
41.3 dice mas que su predecesora que no decia absolutamente nada, de modo
que las unicas referencias habia que ir a buscarlas en el repetidamente citado
Decreto 47/1987 de la DRC y no podian ser mas parcas. Con un criterio
absolutamente abierto, que permitia cualquier solucion, el art. 8 de este Decreto
establecia:

«Los tribunales de seleccion seran nombrados, en su caso, en cada
orden de convocatoria y, con arreglo a la misma, les correspondera el
desarrollo y calificacion de las pruebas selectivas».
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No se dice cual sera el numero de miembros de los tribunales, si debe o
no haber suplentes y cuando pueden actuar éstos, quiénes pueden ser vocales
de dichos tribunales, qué grado de especializacion, en su caso, se precisa, etc,
etc. Esta es la situacion actual a expensas del desarrollo de la Ley 4/1993.

Este destacado silencio y falta de prevision plantea numerosos problemas.
Por ejemplo, cabe preguntarse: ;jes posible que el tribunal para seleccionar
funcionarios del grupo A esté compuesto en todo o en parte por funcionarios
de los grupos B, C 0 D?, ;quién formara parte de los tribunales para seleccionar
funcionarios de cuerpos o escalas especializadas con plantillas reducidas? ; De-
beran ser funcionarios de otras Administraciones? ;Cabe que no sean funcio-
narios los miembros de los tribunales? ; Es constitucionalmente correcto que los
miembros de los tribunales sean natos, esto es, designados en funcion del cargo
politico que ocupan en el organigrama de la Administracion?

No es posible responder categdricamente a todas estas preguntas, pero es
a algunos de los problemas que plantean a los que deberia contestar la norma
reguladora de los procedimientos de ingreso. La actualmente vigente, sin em-
bargo, guarda silencio.

Solo cabe mencionar con posterioridad al Decreto 47/1987 la Orden, ya
citada, de | de agosto de 1990, por la que se hacen publicas las bases y programas
de pruebas sclectivas para ¢l ingreso por oposicion en los Cucrpos Técnico
Superior, de Gestion, Administrativo, Auxiliar y Subalterno de la Diputacion
Regional de Cantabria. Su base 5 se refiere a los tribunales cuyos miembros
seran nombrados por el Consejero de la Presidencia que los preside. pudiendo
delegar, y estaran formados por «5 representantes de la Administracion de la
DRC», «3 representantes por las organizaciones sindicales mas representativas
en la DRC» y 1 Secretario, funcionario de la Consejeria, con voz y sin voto.
Los tribunales no pueden actuar si no es con la asistencia, al menos, de 5
micmbros. Se prevé también que el tribunal podra disponer «la incorporacion
de asesores especialistas para las prucbas correspondientes a los ejercicios que
estimen pertinentes» limitandose éstos «a prestar su colaboracion en sus res-
pectivas especialidades técnicas». Finalmente, la base 5.7 establece que «los
miembros del tribunal deberan pertenecer a Grupo de igual o superior titufacion
al exigido para el acceso a la oposicion».

Cabe preguntarse si esta regulacion se pretende con caracter de fijeza y
es, por tanto, un reglamento o si sirve solo para las plazas que se convoquen.
La cuestion es mas tedrica que real, dado el rango de mera Orden que tiene,
aunque parece deducirse de su enunciado que tiene caracter ordinamental y por
lo tanto vocacion de integracion en el ordenamiento juridico. A partir de este
dato, de ella se deducen algunas respuestas a las cuestiones planteadas.
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A los miembros del tribunal los elige y nombra quien convoca las pruebas,
competencia reservada al Consejero de Presidencia por el art. 13.2.C) de la Ley
4/1993, y de la Orden citada se deduce que deben ser funcionarios, prevision
elemental que sin embargo no estaba incluida en el Reglamento de Ingreso. De
la misma Orden se deriva igualmente que deben ser funcionarios de la Diputacion
Regional de Cantabria, lo que, como ya he apuntado, puede ser discutible
teniendo en cuenta que algunos de los cuerpos de esta Administracion son
reducidos y no se podra garantizar siempre la deseable especializacion. Abrir
los tribunales de seleccion a ambitos distintos del propio puede resultar un sano
ejercicio para evitar justamente la endogamia. Tradicionalmente en el ambito
de las Corporaciones locales se ha previsto la presencia de miembros de la
Administracion del Estado y del profesorado oficial y si esto se entendiera como
contrario a la autonomia no lo es, desde luego, si la prevision la hace la propia
Administracion de que se trate. Recientemente, el RD 896/1991, de 7 de junio,
por el que se establecen las normas basicas a que debe ajustarse la seleccion
de funcionarios locales sin habilitacion nacional, contempla la necesidad de la
presencia de un representante de la Comunidad Autonoma. Y, en todo caso, si
se quiere actuar en la practica la proclamada movilidad de los funcionarios
parece requisito o condicién previa que tanto los programas, las pruebas y los
tribunales de seleccion sean similares para cuerpos semejantes, con indepen-
dencia de cual sea la Administracion en la que ingrese por primera vez el
aspirante.

Si se contempla en la Orden de 1 de agosto 1990 citada —aunque no en el
Decreto 47/1987, como seria deseable— la exigencia de que los miembros del
Tribunal pertenezcan a grupo de igual o superior titulacion al exigido para el
acceso a la oposicion, con lo cual se da respuesta, a ese nivel de Orden de
Consejero, a la primera pregunta que nos haciamos. Porque, segin ello, un
funcionario del grupo B no podria formar parte de un tribunal para seleccionar
a funcionarios del grupo A. Lo cual parece obvio y elemental. Sin embargo el
tema se ha planteado en otra Administracion y se le ha dado una respuesta
contraria. A ello me refiero brevemente.

Se trataba de unas pruebas convocadas por la Universidad de Zaragoza
para el ingreso en la Escala de Ayudantes de Bibliotecas (grupo B), Escala
Administrativa (grupo C) y Escala de Gestion (grupo B), estas ultimas por el
sistema de promocion interna (BBOOE de 14, 17 y 18 de abril de 1989). Para
juzgar cada una de estas pruebas se nombran unos tribunales en los que aparecen,
entre otros, como titulares o suplentes, funcionarios de la Escala Auxiliar (grupo
D). La Universidad —se supone que porque tuvo dudas de la legalidad de tales
nombramientos— consulta a la Direccion General del Servicio Juridico del Estado
y ésta, en su Dictamen de 29 de mayo de 1989 (Seleccion de dictamenes,
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Madrid, 1990, pags. 303 y ss.), va a dar por buenos estos tribunales si los
citados funcionarios de la Escala Auxiliar (pertenecientes al grupo D, para cuyo
ingreso basta el graduado escolar o formacion profesional de primer grado),
poseen titulo de bachiller o diplomado, que son los exigidos para ingresar,
respectivamente, en los cuerpos pertenecientes a los grupos C y B, como los
que se convocaban en la Universidad de Zaragoza. Vale, pues, segun la Di-
reccion General, que un funcionario del grupo D juzgue a aspirantes al grupo
C o B, siempre y cuando aquel funcionario, con independencia del cuerpo y
grupo al que pertenece, posea la misma titulacion que la requerida para los
aspirantes cuyas pruebas va a juzgar. Y ello —dice el Dictamen—- porque los
términos literales del art. 11.2 del RD 2223/1984, de 19 de diciembre, que
reglamenta el ingreso en la Administracion del Estado, «hacen exclusivamente
referencia al nivel académico de que estén en posesion los miembros del Tribunal
(y, en su caso, al area de conocimientos, punto que aqui no se discute), sin
hacer alusion alguna al nivel académico que en su dia les fue exigido para
ingresar en el Cuerpo o Escala a que pertenecen, ni tampoco al Grupo en que
esté clasificado dicho Cuerpo o Escala». Recuérdese, en efecto, que el art.
11.2 del RD 2223/1984 dice simplemente que «se velara por el principio de
especialidad, en base al cual al menos la mitad mas uno de sus miembros debera
poseer una titulacion correspondiente a la misma area de conocimientos que la
exigida para el ingreso y la totalidad de los mismos de igual o superior nivel
académico». De manera que si la tesis del Servicio Juridico del Estado se
consolida se podria llegar también a la conclusidén de que no es menester que
sean funcionarios los miembros del tribunal en la Administracion estatal, porque
«los términos literales del precepto tampoco lo exigen».

A mi juicio, la tesis mantenida en el dictamen citado no es suscribible,
prescindiendo ahora de lo que sucede en Cantabria donde si estd dicho (bien
que en norma de minimo rango) que los miembros de los tribunales deben ser
funcionarios pertenecientes a un grupo de clasificacion de similar o superior
titulacion que la exigida para el ingreso en la oposicion de que se trate. Y no
es suscribible por varias razones. En primer lugar, si la oposicion se justifica
porque el sistema académico oficial no garantiza una preparacion adecuada
directamente dirigida a la formacion del funcionario, no se comprende que
pueda formar parte del tribunal de seleccion de un determinado cuerpo un
funcionario de otro cuerpo de grupo inferior al que nadie le ha exigido la
verificacion de los conocimientos que se suponen imprescindibles para acceder
al grupo superior. Ademas, la mera posibilidad, por ejemplo, de que un fun-
cionario del grupo E, pero licenciado universitario, pueda formar parte de un
tribunal para seleccionar a un funcionario de un cuerpo del grupo A y. sin
embargo, él mismo no pueda optar a ese mismo cuerpo por el procedimiento
de la promocion interna, que es el acceso mediante pruebas al grupo inmedia-
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tamente superior, resulta contradictorio. Sufre también probablemente el prin-
cipio de mérito y capacidad, que postula que quien juzga a otros haya sido
previamente juzgado acerca de su idoneidad para hacerlo, por haber superado
los mismos o parecidos controles —esto €s, por pertenecer al mismo cuerpo o
a cuerpos del mismo grupo— que los que se van a exigir a los candidatos.
Candidatos que, segun ello, podrian estar en ambos lados de la mesa del tribunal,
porque nada impediria que un funcionario del citado grupo E se presentara por
el turno libre de las oposiciones a un cuerpo del grupo A por reunir el requisito
de ser licenciado y pudiera también, incluso no habiendo superado la oposicion,
ser incluido en otra ocasion posterior en el tribunal del mismo tipo de oposiciones
del grupo A. En fin, la profesionalizacion de la funcién publica, a la que tanto
se alude, no parece que incluya esa posibilidad.

Dejando ya este excurso y volviendo a la Administracion de la Comunidad
de Cantabria, la nueva Ley garantiza la necesaria especializacion de los miem-
bros de los tribunales pero no hay normativa alguna anterior de la Comunidad
que rellene esta prevision. Se puede, pues, mientras no exista otra, acudir a la
normativa estatal, al art. 11.2 del Reglamento General de Ingreso de los fun-
cionarios estatales aprobado por RD 2223/1984, de 19 de diciembre, que alude
a ese principio de especializacion en el sentido de que la mitad mas uno, al
menos, tenga titulacion correspondiente «a la misma area de conocimientos que
la exigida para el ingreso». La expresion «area de conocimientos» es ambigua
y ajena a la tradicion de la funcion publica, porque se ha introducido en la
legislacion universitaria para agrupar disciplinas a efectos de concursos y opo-
siciones en la esfera académica donde parece elemental no ya que sean doctores
en Letras, Medicina o Derecho los miembros de los tribunales del profesorado
sino, mas especificamente, profesores de Historia Antigua, Anatomia o Derecho
Penal si se trata de seleccionar profesores de esas disciplinas o «areas», como
ahora se dice. Pero es dificil trasladar ese modelo al resto de la funcion publica
dado que las oposiciones de funcionarios de cuerpos de administracion general
abarcan temas de numerosas y diferenciadas «areas» y aun seria conveniente
introducir elementos que, como antes decia, permitan a los tribunales verificar
no solo aptitudes especificas sino también actitudes generales. Pero, con todo,
se entiende lo que se quiere decir en la norma citada, aunque podria haberse
dicho mejor. Se entiende que si se trata de seleccionar letrados los miembros
del tribunal parece que deben ser licenciados en Derecho y si son oposiciones
a cuerpos sanitarios sean médicos los miembros del tribunal. Convendria es-
pecificarlo asi porque no parece remedio adecuado generalizar los asesores a
que alude la Orden de 1 de agosto de 1990 citada.

Una Orden que, en ausencia de otras previsiones en el Reglamento de
Ingreso en la funcion publica de Cantabria, es la que hay que considerar y que
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no dice nada tampoco de la necesaria especializacion que ahora le Ley 4/1993
garantiza. Los tribunales estaran formados por «representantes» de la Admi-
nistracién y de los sindicatos y habrén de pertenecer a grupo de igual o superior
titulacion al exigido para el acceso a la oposicion. ; También el Presidente cuando
sea un cargo politico?, ;también los representantes sindicales supuesto que no
haya del grupo de que se trate?, ;es posible nombrar a esos «representantes»
en funcion del cargo que ocupan solamente?

La composicion de los tribunales de seleccion resulta a la postre basica,
junto con las pruebas que se disenen, para el buen funcionamiento y la eficacia
de la Administracion que postula el art. 103.1 de la Constitucion. Y esa com-
posicion debe tener un caracter esencialmente técnico y especializado. A este
respecto importa recordar una reciente Sentencia de la Corte Constitucional
italiana de 29 de septiembre/15 de octubre de 1990 que excluye la posibilidad
de que los tribunales de seleccion de funcionarios estén compuestos por cargos
politicos y postula, justamente, la presencia de expertos y técnicos en el ambito
de que se trate como corolario ineludible de los principios de mérito, capacidad,
buen funcionamiento e imparcialidad de la Administracion que, como en los
arts. 23.2 y 103.3 de nuestra Constitucion, lucen también en los arts. 51 y 97
de la Constitucion italiana de 1947.

¢) Valoracion de las pruebas

En cuanto a la valoracion de las pruebas habra que estar a lo senalado en
la convocatoria. Pero ante el silencio de la misma, hay que integrar la laguna
con otros criterios interpretativos y aun con la analogia. A este respecto quiero
traer aqui una Sentencia de la antigua Sala 5* del Tribunal Supremo en la que
se plantea si es posible aprobar a un opositor que no expone uno de los seis
temas del ejercicio y es calificado por ello con un cero en dicho tema. El TS
rellena el silencio de las bases acudiendo a las de otras pruebas de similares
caracteristicas una vez comprobada que la omision «no es querida por quien
dispone» y termina diciendo que es procedente suspender a un opositor puntuado
con cero en uno de los temas «pues admitir lo contrario nos conduciria al absurdo
de que un opositor que prepara solo la mitad de las materias exigidas, aunque
no respondiese a tres temas, podria obtener la puntuacion maxima en los otros
tres y aprobar el ejercicio» (STS de 21 de junio de 1985).

d) Algunas referencias al procedimiento de seleccion

Las restantes previsiones del procedimiento de seleccion se contienen en
los arts. 13 y siguientes del Decreto 47/1987 que, por cierto, comienza con un
precepto que pugna con la tradicional regla del derogado art. 60 de la Ley de
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Procedimiento Administrativo, y hoy del art. 48.1 de la reciente Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, segun la cual en los plazos senalados
por dias se entiende que éstos son habiles, bien es verdad que «siempre que no
se exprese otra cosa». El art. 13 del Decreto 47/1987 dispone, por el contrario,
que el plazo de presentacion de instancias sera «de veinte dias narurales a partir
del siguiente al de la publicacion de la convocatoria». En el mismo sentido se
pronuncia también el art. 18.1 del RD 2223/1984. Aunque exista la cobertura
del inciso primero del art. 48.1 de la Ley 30/1992, y antes del art. 60.1 LPA,
esta interiorizado en la cultura juridica convencional el hecho de que, en el
ambito administrativo, los plazos senalados por dias significan dias habiles. Y
en el mismo sentido se pronuncia hoy también el art. 185 de la Ley organica
del Poder Judicial para los plazos procesales. El viejo Reglamento General de
Ingreso en la funcion publica, aprobado por Decreto de 27 de junio de 1968,
remitia sin mas a la Ley de Procedimiento y establecia, en consonancia con
ella, el computo del plazo de presentacion de instancias como dias habiles. Por
€s0, no encuentro razon justificativa para cambiar esta regla que proporciona
seguridad y puede ser fuente de conflictos, sobre todo cuando se fija un plazo
relativamente breve, inferior a los 30 dias que fijaba el Decreto de 1968.

Terminado el plazo de presentacion de instancias se publica la lista de
admitidos y excluidos (art. 14.1 del D 47/1987) debiendo indicarse el plazo de
subsanacion. Se trata, en el fondo, de una reclamacion contra una decision
provisional, que no tiene consideracion de recurso. Nada mas dice la norma,
como tampoco la homologa del Estado, pero si el aspirante no es finalmente
admitido cabra recurso contra dicha resolucion. De ahi que tenga interés, como
norma de economia procesal, la prevision contemplada en otros reglamentos de
ingreso en la Administracion de algunas CCAA que especifican que el escrito
de subsanacion de defectos se considerara recurso si el aspirante no fuese
finalmente admitido para la realizacion de las pruebas.

Terminados los ejercicios se haran publicas en los lugares de celebracion
de las pruebas las listas de aprobados y el orden de puntuacion, pero los tribunales
no podran incluir como aprobados un numero superior al de plazas convocadas
(art. 43.2 de la Ley). Los aspirantes propuestos aportaran, de nuevo en el plazo
de 20 dias naturales, los documentos acreditativos de las condiciones de ca-
pacidad y requisitos exigidos en la convocatoria (art. 16.1 del Decreto 47/1987).
Quienes no lo hagan no podran ser nombrados, quedando anuladas todas las
actuaciones, sin perjuicio de la posible responsabilidad por falsedad en la ins-
tancia. A continuacion seran nombrados funcionarios en practicas o, en su caso,
se celebrara el curso de formacion si estuviera previsto (art. 27 de la Ley).
Quienes no superen el periodo de practicas perderan todo derecho a ser nom-
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brados funcionarios, lo que resolverd el Consejero convocante a propuesta del
Secretario General Técnico de la Consejeria donde se realicen las practicas «y
previo informe coincidente de la Comisién Superior de Organizacién y Funcién
Piblica» (art. 17.3 del Decreto 47/1987). Quienes no superen el curso de
formacion podrén incorporarse al siguiente con la puntuacion asignada al dltimo
de los participantes en el mismo perdiendo todo derecho si por segunda vez no
superan el curso (art. 17.4).

Después, los candidatos serdn nombrados y, previo juramento o promesa
de acatamiento a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia, tomardn posesion
en el plazo de un mes desde la notificacién de su nombramiento (art. 27 de la
Ley 4/1993), que se contard de fecha a fecha. El Consejero de la Presidencia
les adjudicard destino «en el plazo de tres meses a contar desde su nombramiento
y segtin lo establecido en la convocatoria de acceso, respetando las preferencias
de orden que se determinen en la propuesta elevada por el tribunal u érganos
de seleccién» (art. 28 de la Ley 4/1993). No dice nada la Ley ni el Reglamento
autonémico sobre lo que sucede si no hay suficientes vacantes, pues recuérdese
que se podian convocar hasta un 10 por 100 mas de las plazas vacantes (art.
5.1 del Decreto 47/1987). La solucién dada en otros reglamentos similares es
que esos funcionarios quedan en situacion de expectativa de nombramiento no
computable a ningiin efecto, pero tendran preferencia para la posible prestacién
de servicios en régimen interino. Asi también se establece en el art. 23 del RD
2223/1984, que sera aplicable supletoriamente.

e) El nombramiento de interinos

En los casos previstos en la Ley 4/1993 (art. 6) el Consejero de Presidencia,
a propuesta de los Consejeros afectados (art. 14.2.E), podrda nombrar tempo-
ralmente personal interino (art.13.2.H).

Deben reunir los mismos requisitos, condiciones y titulacion que se exija
para participar en las pruebas de acceso a los correspondientes cuerpos (art. 6.2
de la Ley) y su nombramiento se hara de acuerdo con los procedimientos de
seleccion que se determinen por la Consejeria de Presidencia, que habran de
posibilitar la madxima agilidad y que deberan constar «al menos de una prueba
de seleccién, previa convocatoria publica» (art. 27.2 del Decreto 47/1987, de
2 de julio, por el que se regulan los procedimientos de ingreso del personal
al servicio de la Administracién auténoma de Cantabria, que no especifica
nada mas).

Tratdndose de una posibilidad excepcional que no sigue el régimen ordi-
nario de los procedimientos de acceso a la condicidn de funcionario la exigencia
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de publicidad deberia reforzarse con la convocatoria en la prensa y regularse
mas pormenorizadamente, como se hace en otras CCAA, el sistema de seleccion.
El RD 2223/1984 es tan parco como el correspondiente a la Comunidad Au-
tonoma, pero en otras Administraciones autondmicas se indica que, sin perjuicio
de una prueba selectiva, se tendra en cuenta el expediente académico del can-
didato, sus conocimientos, titulaciones, certificados de estudios relacionados
con las funciones a desempenar y, en su caso, la experiencia profesional o los
servicios previos prestados con anterioridad como interino. Sin embargo, los
servicios previos prestados como personal eventual no deben ser considerados,
dado que el nombramiento de este personal es libre, no esta sometido al principio
de publicidad y carece de control. El hecho de que el art. 8.3 de la Ley no
mencione la condicion de interino al prohibir considerar como mérito para
ingresar en la funcién publica la previa prestacion de servicios en calidad de
personal eventual de confianza no debe ser obstaculo a la anterior conclusion.

Pareceria razonable también dar prioridad a los aspirantes que hayan apro-
bado ejercicios en las pruebas de seleccion del cuerpo de que se trate y, por
supuesto, a quienes habiendo aprobado la oposicion estén en expectativa de
nombramiento por falta de vacantes, siempre que se trate de puestos de natu-
raleza similar a los de las plazas fijas que esperan ocupar.

En todo caso, estas consideraciones deberian incluirse en la norma regla-
mentaria que regula estas cuestiones para no dejar abierto el tema a cambios y
criterios desiguales como puede suceder ante una prevision tan genérica como
la ya citada del art. 27 del Decreto 47/1987.

f) La seleccion del personal laboral

La seleccion del personal laboral se seguiran —dice el art. 7.5 de la Ley
4/1993— «los mismos procedimientos de seleccion que los establecidos en esta
Ley para la seleccion de funcionarios», rigiéndose luego por las normas labo-
rales, las disposiciones especificas que les afecten y los convenios que se acuer-
den. El sistema de seleccion sera aqui normalmente el concurso-oposicion,
siendo excepcional la oposicion y el concurso, que se reservan para cuando la
naturaleza de las tareas a realizar o el numero de aspirantes lo aconsejen por
resultar mas adecuado (art. 19 del Decreto 47/1987, de 2 de julio, cuyo art.
22.1 especifica que las pruebas tendran caracter predominantemente practico).

La convocatoria la realiza el Consejero de Presidencia previo informe o a
iniciativa de las demas consejerias afectadas y de acuerdo con lo previsto en la
oferta de empleo publico. Cuando se trate de vacantes a cubrir por personal
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laboral que no sea de nuevo ingreso se estara a lo dispuesto en los convenios
colectivos en vigor (art. 20.2 del D 47/1987).

Las convocatorias se someteran a lo previsto en el citado Reglamento de
1987 para la seleccion de funcionarios en lo relativo a requisitos y procedimiento,
y a los criterios generales que fije la Consejeria de Presidencia (art. 21.1). En
cuanto a los organos de seleccion estaran formados por un numero impar y uno
de sus miembros, al menos, sera designado por los representantes de los tra-
bajadores (art. 24). '

Una vez formalizados los contratos y transcurrido el periodo de prueba que
en cada caso se determine el personal que la supere adquirira la condicion de
laboral fijo (art. 26.3).

Se podra también contratar personal laboral de duracion determinada para
trabajos que no puedan ser atendidos por personal laboral fijo ajustandose a las
normas generales sobre contratacion de este tipo de personal y de acuerdo con
los procedimientos que determine la Consejeria de Presidencia que deberan
constar, al menos, de una prueba selectiva, previa convocatoria pablica (art.
28 del D 47/1987).

C) LA SELECCION DE FUNCIONARIOS MEDIANTE EL SISTEMA DE PROMO-
CION INTERNA

Ademas de mediante pruebas selectivas libres entre quienes no son fun-
cionarios el acceso a un determinado cuerpo de funcionarios se puede realizar
desde la previa condicion de funcionario a través de la llamada «promocion
interna», que consiste en el ascenso de los funcionarios de los cuerpos o escalas
de un grupo de titulacion a otros cuerpos del grupo inmediato superior. La
promocion interna es un derecho de los funcionarios (art. 51.E de la Ley 4/
1993) y forma parte de lo que en la terminologia de la Ley se denomina la
«carrera administrativa» pero, en realidad, es una modalidad de las conocidas
pruebas restringidas. La cuestion esta regulada en el art. 22 de la Ley 30/1984
y desarrollada, para la Administracion del Estado, en los arts. 29 y ss. del RD
28/1990, de 15 de enero, que aprueba el Reglamento de Provision de puestos
de trabajo y promocion profesional.

En Cantabria, el tema se contempla ahora en el art. 67 de la Ley 4/1993.
Con anterioridad, la Ley 4/1986, de 7 de julio, fue desarrollada en este punto
por los arts. 23 y ss. del Decreto 76/1986, de 19 de septiembre, cuyos arts.
20.3 y 24.3.a) ~éste dedicado justamente a la promocion interna— fueron im-
pugnados por el Estado, al entender que invadian competencias estatales ex-
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clusivas en materia de régimen estatutario de los funcionarios (art. 149.1.18°
CE). El conflicto de competencias fue admitido a tramite por el TC el 12 de
diciembre de 1986 (BOE de 23 de diciembre) con el num. 1313/1986. Poste-
riormente, la DRC se alland y el TC dio por finalizado el conflicto mediante
Auto de 9 de junio de 1992. En medio, sin embargo, el Decreto 76/1986 fue,
primero, modificado parcialmente por Decreto 113/1986, de 31 de diciembre,
y, luego, derogado por el Decreto 44/1990, de 17 de julio, que prevé expre-
samente que mientras no sea sustituido por otro regira de forma directa la
normativa estatal, constituida por el ya citado RD 28/1990, de 15 de enero.

Tras la Ley 4/1993 la situacion es la misma pues esta norma reproduce en
el art. 67 las previsiones de la normativa estatal sobre la llamada «promocion
interna» (art. 22 de la Ley 30/1984) que tiene caracter basico.

El parrafo primero del art. 22 de la Ley 30/1984, reformado, dice asi:

«Las Administraciones Publicas facilitaran la promocion interna con-
sistente en el ascenso desde Cuerpos o Escalas de un Grupo de titulacién
a otros del inmediato superior. Los funcionarios deberan para ello poseer
la titulacion exigida para el ingreso en los ultimos, tener una antigiiedad
de al menos dos anos en el Cuerpo o Escala a que pertenezcan, asi como
reunir los requisitos y superar las pruebas que para cada caso establezca
el Ministerio de las Administraciones Publicas o el Organismo competente
de las demas Administraciones Pablicas».

El art. 67.1 de la Ley de Cantabria 4/1993 reproduce este precepto sin mas
que sustituir Ministerio de las Administraciones Piblicas por «Consejero com-
petente». Tres son las diferencias fundamentales entre este texto, que proviene
de la Ley 23/1988, y el inicial de la Ley de Medidas 30/1984.

a) El acceso a un grupo inmediato superior

En la version original de la Ley 30/1984 no se hacia mencién a que el
ascenso fuera a un grupo de titulacion «inmediatamente» superior. Esta con-
crecion habia que buscarla en el art. 32.2 del primer Reglamento de Provision
de puestos de trabajo, aprobado por RD 2617/1985, de 9 de diciembre: «El
ascenso mediante promocion interna se efectuara unicamente desde un Cuerpo
o Escala de un determinado Grupo de titulacion a otro Cuerpo o Escala del
Grupo inmediatamente superior».

La falta de concrecion de la Ley dio lugar a algunos conflictos y planteaba,
ademas, la duda de si la concrecion reglamentaria vinculaba o no a las Co-
munidades Autonomas.



La normativa de Cantabria en materia de funcion publica. .. 371

El Tribunal Supremo, en una Sentencia de 9 dc diciembre de 1986, estimo
un recurso planteado por un funcionario del grupo C, que estaba en posesion
de titulo universitario, contra la Orden de convocatoria de unas pruebas de
acceso mediante el sistema de promocion interna a cuerpos del grupo A quc
establecia como requisito que los aspirantes pertenecieran a cuerpos del grupo
inmediatamente inferior. Si bien el Tribunal Supremo no tiene en cuenta la
concrecion efectuada por el RD 2617/1985 por ser posterior a la Orden recurrida,
su interpretacion del art. 22 de la Ley es literal en el sentido de-que «la norma
legal no limita la promocion o el ascenso desde Cuerpos o Escalas de un grupo
al inmediatamente superior»; interpretacion que planteaba, no obstante, serias
objeciones, como puso de maniliesto el agudo comentario que dedico a este
fallo J.M. ALEGRE AviLa destacando que en tal caso seria irrazonable valorar
de idéntica manera en la {ase de concurso —puesto que la promocion se realizaba
mediante el sistema de concurso-oposicion— el historial profesional o la corre-
lacion y similitud de actividades entre el cuerpo de origen y aquel al que se
opta, si se permite acceder a funcionarios de distintos grupos.

En la anterior Ley de la Funciéon Publica de Cantabria, 4/1986, no sc
concretaba nada. El art. 59.1 hablaba unicamente de la reserva de plazas «para
su provision entre funcionarios pertenecientes a grupos inferiores». Pero el
Reglamento de Provision de puestos de trabajo, aprobado por Decreto 76/1986,
de 19 de septiembre, regulo la promocion interna de sus funcionarios admitiendo
la llamada «teoria del ascensor», es decir, la posibilidad de que mediante pro-
mocion interna se pudiera pasar de los grupos E, D o C al A, sin que el ascenso
se hiciera de forma sucesiva. Precisamente por ello el Estado planteo el conflicto
de competencias nim. 1313/1986 (BOE de 23 de diciembre), dirigido, entre
otros, contra el art. 24.3.a), donde se preveia tal posibilidad. El conflicto se
formalizo previo Dictamen del Consejo de Estado.

El alto 6rgano consultivo, en su Dictamen nim. 50.060, de 2 de abril de
1987 (Recopilacion de doctrina legal, 1987, pags. 44 y ss.), se pronuncio acerca
de la vinculacion del RD 2617/1985 a las CCAA, en linea similar a la tesis de
fondo de J.M. ALEGRE AVILA en su trabajo anteriormente citado. Dice asi cl
Consejo de Estado:

«A la vista de la doctrina del Tribunal Constitucional contenida en
la Sentencia de 18 de diciembre de 1986, de acuerdo con la cual la
Comunidad Auténoma de Cantabria no puede modificar o desarrollar las
normas del Estado sobre el régimen estatutario de los funcionarios pi-
blicos en lo que atane al régimen sustantivo de las rclaciones juridicas
funcionariales, cabe afirmar que la Comunidad Auténoma de Cantabria
ha de respetar en este punto la norma basica contenida en el articulo 22.1
de la Ley 30/84, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la
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Funcién Publica, en la forma en que ha sido interpretada y desarrollada
por el Reglamento General de Provision de puestos de trabajo y de pro-
mocion profesional de los funcionarios de la Administracion del Estado
de 9 de diciembre de 1985, por lo que también respecto del art. 24.3.a)
del Decreto de Cantabria, resulta justificado el planteamiento del conflicto
positivo de competencia».

Reformada la Ley estatal en 1988 con la inclusion expresa de la prevision
antes solo reglamentaria, el conflicto carecia de sentido por desplazar la nor-
mativa basica estatal a la normativa autonomica contraria y aplicarse aquélla
de forma directa. Por eso, sin duda, la Comunidad se alland y se dio por
finalizado el conflicto. Y mas tarde derogd el Decreto 76/1986, como también
se ha dicho ya.

En lo que hace a la actual Ley de Funcion Piblica de Cantabria, en el art.
67.1 se alude correctamente a la «promocion interna» consistente en «el ascenso
desde cuerpos o escalas de un grupo de titulacion a otros del inmediato superiors.
Y en el mismo sentido se pronuncia el art. 51.E al referirse a los derechos del
funcionario. Su concrecion y desarrollo en lo no previsto en la Ley se regira
por el Real Decreto 28/1990, de 15 de enero, vista la remision que a éste hace
el Decreto autonomico 44/1990, de 17 de julio, que deroga el anterior Decreto
76/1986, y por tratarse también de la normativa supletoria general.

La promocion interna, pues, solo es posible para acceder a cuerpos de un
grupo inmediatamente superior al del funcionario aspirante a ella.

b) La reserva de plazas para la promocion interna

La segunda diferencia entre el texto original del art. 22.1 de la Ley 30/
1984 y el mas atras reproducido, proveniente de la Ley 23/1988, estriba en que
antes la ley establecia que en las distintas convocatorias de pruebas de seleccion
«podra reservarse para este tipo de promocion hasta un 50 por 100 de las vacantes
convocadas»; referencia que ahora ha desaparecido. De modo que las CCAA
tienen una amplisima libertad, bien para regular con caracter general, bien para
fijar en cada caso el porcentaje de plazas que en cada convocatoria se reservan
al turno de promocion interna.

A la vista, pues, de la normativa estatal, la Comunidad Autonoma tenia
ante si una amplia libertad para plasmar en una norma o para aplicar en cada
convocatoria un criterio limitativo o no del porcentaje de plazas a reservar para
promocion interna. Y en uso de esa libertad la Ley 4/1993 ha establecido un
criterio mas restringido que el que regia con anterioridad al disponer que se
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reserven «para funcionarios que pertenezcan a la Administracion de la Dipu-
tacion Regional de Cantabria al menos un 30% de las plazas vacantes que se
convoquen» (art. 67.1, parrafo segundo).

¢) La exigencia de una previa estabilidad en el destino anterior

Finalmente, la tercera diferencia entre el texto de 1984 del art. 22.1 de la
Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion Pdblica y el vigente se refiere
a la exigencia de una minima estabilidad en el grupo inferior antes de poder
acceder por promocion interna a un cuerpo de grupo superior. La Ley de 1984
silenciaba esta cuestion. Fue el art. 32.1 del derogado reglamento estatal de
provision de puestos de trabajo, aprobado por RD 2617/1985, el que establecio
que «los funcionarios que participen en pruebas de promocion interna deberan
tener una antigiedad de, al menos, tres anos en el Cuerpo o Escala a que
pertenezcan». Al no estar prevista esta exigencia minima en la Ley, se planteaba
de nuevo la cuestion de su obligatoriedad para las CCAA en la linea de lo
senalado por el Consejo de Estado a proposito de un tema semejante, aunque
ahora de menos trascendencia. Pero la exigencia de una antigiedad minima ha
sido incorporada ahora al art. 22.1 de la Ley 30/1984 en el sentido de que los
funcionarios, para acceder a la promocion interna, deberan «tener una antiguedad
de al menos dos anos en el Cuerpo o Escala a que pertenezcan».

El citado art. 67.1 de la Ley de Cantabria 4/1993 recoge también esta
exigencia.

d) Pruebas de seleccion y provision de puestos de trabajo

Las pruebas de seleccion para el ingreso en un cuerpo de grupo superior
al de los funcionarios aspirantes, es decir, para el ascenso por el sistema de
promocion interna, revestiran la forma de oposicion o concurso-oposicion, dice
el art. 31 del RD 28/1990. La Ley estatal basica se limitaba a senalar que
deberan «superar las pruebas que para cada caso establezca el Ministerio para
las Administraciones Publicas o el 6rgano competente de las demas Adminis-
traciones Publicas», de modo que deja libertad al legislador autonomico y, en
el caso del Estado, al reglamento para concretar qué tipo de pruebas deben
superar. El reglamento estatal opta, dentro de esa libertad autorizada por la ley,
por los sistemas de oposicion o concurso-oposicion y esos seran también los
procedimientos aplicables en Cantabria, cuya ley silencia esta cuestion.

Si se opta por el concurso-oposicion habra que estar en cuanto a su re-
gulacion concreta a lo dispuesto en el RD 28/1990 que en su art. 31.3 dispone
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que la fase de concurso no tendra caracter eliminatorio y en ella se valoraran,
entre otros méritos, «la antigiiedad del funcionario en el Cuerpo o Escala a que
pertenezca, su grado personal, el trabajo desarrollado, teniendo en cuenta la
similitud entre las actividades habitualmente desempenadas por los funcionarios
de aquéllos y las de los integrantes del Cuerpo o Escala a que opta, los cursos
de formacion y perfeccionamiento realizados en relacion con esta iltimas y, en
su caso, el tiempo de permanencia en puestos de trabajo de cada nivel». En
definitiva, el historial del aspirante. Habra de fijarse para ello un baremo con
pesos especificos para cada factor a considerar que conduzca a una puntuacion
determinada. Puntuacion que tiene una relativa importancia porque solo se
manifestard al finalizar las pruebas dado que, por muchos puntos que se obtengan
en la fase de concurso, no por ello se supera la oposicion. El inciso final del
art. 31.3 del RD 28/1990 sale al paso de la posible interpretacion contraria
cuando establece que «en ninglin caso la puntuacion obtenida en la fase de
concurso podra aplicarse para superar los ejercicios de la fase de oposicion».

Los ejercicios de la fase de oposicion, o ésta misma cuando se opte di-
rectamente por ese sistema deberian prever las «mismas» pruebas que para el
turno libre. Asi lo explicitaba antes el art. 59 de la anterior Ley de Cantabria
4/1986. No obstante, el art. 31.2 del RD 28/1990 prevé que «podra establecerse
la exencidn de las materias cuyo conocimiento se ha acreditado suficientemente
en las pruebas de ingreso al Cuerpo o Escala de origen».

Por lo tanto, hemos de remitirnos sin mas a lo ya senalado para el ingreso
libre en cuanto a convocatoria, tribunal y valoracion de las pruebas. Unicamente
anadir que siendo las mismas pruebas lo normal seria que se celebrara la fase
de concurso con anterioridad y la fase de oposicion conjuntamente con la del
turno libre. Sucede, sin embargo, que, segun el art. 29.3 del RD 28/1990, las
plazas reservadas al turno de promocion que no se cubran por no haber obtenido
los aspirantes la puntuacion requerida se acumulan a las del turno libre. Pues
bien, siendo esto asi, y supuesto que los tribunales no pueden aprobar un nimero
de aspirantes superior al de plazas convocadas, para dar cumplimiento a esta
norma ambos procesos de seleccion tendran que celebrarse por separado. La
formula de iguales pruebas pero realizadas de forma separada y primero las del
turno de promocion convierte a este turno en una auténtica oposicion restringida
y favorece, sin duda, a quienes ya son funcionarios, porque hay una tendencia
natural de los tribunales a realizar la valoracion no de forma abstracta sino en
funcién del nimero de plazas. Y no es lo mismo 20 opositores en el turno de
promocion para 15 plazas, que competir con 100 del turno libre, aunque haya
esas 15 plazas reservadas. Se trata, pues, de una formula favorecedora (de
«promocion») para quienes ya son funcionarios, incardinable en lo que al prin-
cipio denominabamos «politica de personal».
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Por otra parte, el art. 22.1 de la Ley 30/1984 prevé que

«los funcionarios que accedan a otros Cuerpos y Escalas por el sistema
de promocion interna tendran, en todo caso, preferencia para cubrir los
puestos de trabajo vacantes ofertados sobre los aspirantes que no procedan
de este turno»,

prevision que, dado su caracter basico, es de aplicacion directa y asi se recoge
textualmente en el art. 67.2 de la Ley de Cantabria 4/1993, y que sugiere algtin
comentario, porque, en mi opinion, hace indtiles los esfuerzos que el art. 34
del anterior reglamento de provisién de puestos de trabajo del Estado —y muchas
normas similares de las CCAA- hacia sobre el distinto valor que habia de darse
a la fase de concurso respecto de la de oposicion. Razon por la cual, proba-
blemente, ya no aparecen dichos pesos porcentuales en el vigente reglamento
aprobado por RD 28/1990. Me explico.

Si los puntos obtenidos en la fase de concurso tienen sentido, en general,
es para que, una vez aprobada la oposicion, se sumen a los puntos obtenidos
en las pruebas de ésta y poder determinar asi la puntuacion final de rodos los
aspirantes, sean de promocion interna o de acceso libre, y establecer el orden
definitivo para la eleccion de las plazas ofertadas. Es decisivo, entonces, que
el peso del concurso no tenga tanta importancia como para impedir que un
opositor libre destacado pueda tener, con los solos puntos de la oposicion, una
puntuacion total superior a otro que procede de la promocion interna. Pero si
los aspirantes del turno de promocion tienen prioridad «en todo caso» sobre los
de acceso libre, lo unico importante para aquéllos es que superen la oposicion,
pues incluso con una puntuacion inferior a la de los candidatos del turno libre
se colocan por delante a la hora de elegir plazas. La puntuacion del concurso,
a estos efectos, sea poca o mucha, signifique lo que signifique, no tiene la mas
minima trascendencia, porque «en todo caso» los que aprueben la oposicion
por el turno de promocion tienen preferencia para elegir los puestos vacantes
ofertados. Eso significa que la fase de concurso solo tiene trascendencia entre
los propios candidatos del turno de promocion interna, que se ordenan entre si
por la suma de los puntos obtenidos en la fase de concurso y los logrados en
la oposicion. La restriccion del peso especifico del concurso respecto de la
oposicion —que consta en algunos reglamentos autondmicos— tiene una impor-
tancia limitada a impedir que un funcionario con pocos méritos y brillante
opositor se vea postergado por otro funcionario con mas méritos en la fase de
concurso pero con una oposicion superada con menos brillantez.

El art. 22.1 del texto vigente de la Ley 30/1984 (y en idéntico sentido el
parrafo segundo del art. 67.2 de la Ley de Cantabria 4/1993) prevé también
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que los funcionarios que accedan a otros cuerpos por el sistema de promocion
interna

«conservaran el grado que hubieran consolidado en el Cuerpo o Escala
de procedencia, siempre que se encuentre incluido en el intervalo de
niveles correspondientes al nuevo Cuerpo o Escala y el tiempo de servicios
prestados en aquéllos seréd de aplicacion, en su caso, para la consolidacion
del grado personal en éste».

Este precepto estaba también previsto en términos parecidos en el derogado
Decreto 76/1986 de la DRC. La redaccion actual es mas clara y parte de un
dato ya senalado: la clasificacion de los puestos de trabajo en niveles, que
significa que a cada grupo —y por tanto a cada cuerpo dc los que se integran
en €l- se le adscriben un conjunto de puestos a los que pueden optar los
funcionarios de ese grupo (el intervalo de niveles de cada grupo). Por ejemplo,
segtin el RD 28/1990, el grupo B tiene asignados puestos correspondientes a
los niveles 16 al 26; el grupo A del nivel 20 al 30, y asi para los demas. El
grado personal, que sc expresa por referencia a uno de los 30 niveles en que
se clasifican los puestos, se consolida, como se sabe, por la ocupacion de un
puesto durante cierto tiempo y esta en funcion del nivel de ese puesto. Quien
siendo del grupo B ocupa durante dos anos un pucsto de nivel 24 —que esta
dentro del intervalo asignado a cse grupo— consolida el nivel 24. Tiene el grado
personal 24. El “*nivel’” de ese puesto es el ‘‘grado’’ personal consolidado, y
ello implica consecuencias en orden al complemento de destino. Este, en efecto,
cs una cantidad fijada en los presupuestos para cada ‘‘nivel’’. El funcionario
que ocupa un puesto cobrara como complemento de destino el fijado anualmente
por la ley para el nivel de esc puesto, salvo que el funcionario haya consolidado
un grado personal superior, en cuyo caso cobrara como complemento de destino
la cantidad fijada para el nivel superior.

Pero el conjunto de puestos asignados a cada grupo no esta jerarquizado
sucesivamente sino que los nivcles se superponen. Por cjemplo, el nivel 24 esta
adscrito al intervalo dc niveles del grupo A, pero también del B, de modo que
un funcionario del grupo B puede estar ocupando un puesto de nivel superior
a otro funcionario del grupo A porque el nivel minimo del intervalo de puestos
adscrito a este grupo es el 20.

Pues bien, lo que quieren garantizar los arts. 22.1 de la Ley 30/1984 y
67.2 de la Ley 4/1993 es que, al pasar ese funcionario por el sistema de
promocion interna a un cuerpo del grupo A, no baje de grado, no pase al 20,
que es el minimo nivel de los puestos asignados al grupo A, sino que mantenga
el grado consolidado en el grupo de origen siempre que esté dentro del intervalo
asignado a su nuevo grupo. Eso significa que, de acuerdo con el nuevo art.
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21.2.a) de la Ley 30/1984, con independencia de que preste sus servicios ahora
en puestos incluidos entre los niveles 20 al 30 (intervalo del grupo A). conserva
su grado 24 consolidado. Y en el plano practico ello se traduce en la garantia
de que, aunque ocupe un puesto de nivel inferior al de su grado personal. esto
es, siguiendo con el ejemplo, un puesto de los niveles 20 a 24, seguird cobrando
el complemento de destino correspondiente a puestos de nivel 24, que es su
grado personal, pero el complemento especifico sera ¢l asignado al puesto que
realmente ocupe. Si es destinado luego a un puesto de nivel superior cobrard
todos los complementos de ese puesto superior a su grado y consolidara cada
dos anos el grado superior en dos niveles al que poseyera, es decir. a partir del
nivel o grado 24 hasta alcanzar el correspondiente al puesto ocupado. Durante
ese tiempo, pues, ese aumento dc grado no tiene consccuencia sobre las retri-
buciones pues el funcionario cobra las del puesto que efectivamente ocupa. pero
ese ascenso de grado le garantiza que en el futuro, sea cual sea el puesto que
desempene, aunque sea inferior —pero siempre dentro del intervalo de su grupo-—,
cobrara al menos el complemento de destino vinculado a puestos del nivel
correspondiente a su grado consolidado.

e) Otros requisitos

Finalmente, para terminar con la promocion interna, resta senalar que ni
la Ley estatal, ni la autondémica, indican desde qué situacion administrativa
pueden participar los funcionarios en las pruebas convocadas para ascenso por
promocion interna. Si es preciso estar cn situacion de servicio activo o pueden
optar también quienes se hallen en excedencia o en servicios especiales. Ante
el silencio de la norma seran las convocatorias las que establezcan los requisitos
para cada ocasion, pero si nada se dice habra que estar a un criterio amplio y
no restrictivo, como sucede en el caso de concursos de traslado (art. 11.1 del
RD 28/1990).

8. La formacion y perfeccionamiento de los empleados publicos:
el Centro de Estudios de la Administracion Publica Regional
de Cantabria

El art. 16 de la Ley 4/1993, de 10 de marzo, establece:

«El Centro de Estudios de la Administracion Piblica Regional de
Cantabria, creado por Ley de la Asamblea Regional, estard adscrito a la
Consejeria de Presidencia».
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En efecto, por Ley 5/1986, de 7 de julio, modificada parcialmente por la
Ley 5/1991, de 27 de marzo (DA 5%, se cred el «Centro de Estudios de la
Administracion Publica Regional de Cantabria» como organismo autéonomo de
caracter administrativo adscrito a la Consejeria de Presidencia.

Las funciones del Centro son «el estudio, informacion y ensenanza de
ciencias, técnicas y practicas de interés para la Administracion Publica» (art.
3.1 de la Ley) y, en particular, organizar cursos de formacion para el personal
de la DRC, fomentar la colaboracion con las entidades locales de la region para
la formacion de su personal y colaborar con las instituciones de la DRC en la
elaboracion de normas sobre Administracion y en la preparacion y desarrollo
de convocatorias de seleccion de personal (art. 3.2).

No se le asignan directamente al Centro las tareas de seleccion de funcio-
narios, como sucede con otros analogos de otras CCAA. Su razon de ser esta
en la formacion y perfeccionamiento de los funcionarios. Objetivo plausible
pues el funcionario precisa actualizarse, familiarizarse con nuevas técnicas, estar
al tanto de los mas modernos enfoques, sea cual sea su ambito. La formacion
es una necesidad si se quiere disponer de una Administracion agil y actualizada.
Para ello es preciso contar con medios, con la adecuada planificacion y con la
actitud generosa de los gestores publicos que tienen que prescindir durante algun
tiempo de parte de sus funcionarios para permitirles una formacion que no puede
ser tal si se concibe como un complemento en horas libres y con el unico fin
de obtener, como antes senalaba, unas décimas de cara a los concursos de
provision de puestos de trabajo. Por eso, es posible pensar en cursos o actividades
de asistencia obligatoria y en la obtencion de diplomas para optar a determinados
puestos, en actividades con control de aprovechamiento y en otras de mera
informacion y por tanto de caracter voluntario. Unas y otras deberian tener
distinta valoracion a la hora de los concursos. Es posible que algunas se exijan
como requisito, otras se tengan en cuenta como mérito y otras no se valoren
en absoluto.

Se pretende que el Centro realice funciones de formacion del personal de
las Administraciones locales, previo convenio con ellas. Es esta una tarea igual-
mente importante que tiene, ademas, efectos multiplicadores de muy diversa
indole. Permite homogeneizar la formacion de estos funcionarios, facilita la
eventual movilidad, contribuye al intercambio fluido de experiencias y proble-
mas que sOlo encuentran proyeccion externa en foros y lugares de referencia
comunes, propicia la ruptura del aislamiento al que estan condenados a veces
los funcionarios locales, incide en la conciencia regional y en la idea de que
los municipios tienden a “‘interiorizarse’’ en el seno de la Comunidad Auténoma.
A lo que cabe anadir el nada desdenable proposito del intercambio personal y
el conocimiento mutuo.



La normativa de Cantabria en materia de funcion publica... 379

Para todo ello se prevén en la Ley 5/1986 colaboraciones multiples en
forma de convenios con las propias entidades locales, el Instituto Nacional de
Administracion Publica, la Universidad de Cantabria, la Universidad Interna-
cional Menéndez Pelayo y cualquier otra entidad publica o privada (art. 4).

El Centro no tiene personal docente propio pudiende obtenerlo bien del
personal de la misma DRC, cuyo Consejero de Presidencia asignard a propuesta
de los Consejeros {uncionarios propios para que impartan cursos y actividades,
bien de otros organismos publicos y centros de enscnanza.

En cuanto a su organizacion el Centro es un organismo auténomo con
personalidad juridica, dependiente del Consejero de Presidencia que tiene como
organos de direccion el Consejo Rector y el Director.

El Consejo Rector esta presidido por el Consejero de Presidencia y actiian
en €l como vocales el Secretario General Técnico de dicha Consejeria, el Director
Regional de Funcion Publica, el Director del Centro, un representante por cada
Consejeria con nivel, al menos, de Jefe de Servicio, tres representantes de los
Ayuntamientos de la region (el de la capital. uno por los municipios de mas de
5.000 habitantes y otro por los de menos de esa poblacion, aunque no se dice
quién y como se eligen) y, finalmente, «los representantes del personal», res-
pecto de los que tampoco se dice ¢l nimero, ni si sc trata de representantes del
personal del Centro o de la Administracion de la DRC.

La composicion del Consejo es demasiado doméstica. Sorprende, por ejem-
plo, que no esté presente en él ningln representantc de la Universidad de
Cantabria y de otros organismos publicos o privados que algo podrian aportar.
Por poner un ejemplo comparativo similar, el Instituto Aragonés de Adminis-
tracion Publica tiene una composicion mas abierta. Su Consejo Rector fo com-
ponen 15 miembros, de ellos sdlo 3 de la Administracién autondmica: ¢l Con-
sejero, el Director de la Funcion Publica, el Director de Administracion Local,
un representante del profesorado de la Universidad de Zaragoza designado por
el Rector, uno por cada una de las Diputaciones Provinciales designados por
sus Presidentes, tres representantes del personal miembros de la Comision de
Personal nombrado por ellos, y cinco de libre designacion entre personas que
rednan requisitos de profesionalidad vinculados a los fines del Instituto. De su
Comision Ejecutiva, que asume las funciones de direccion ordinaria. forman
parte 6 vocales, de ellos 3 de la Diputacion General de Aragdn: el Consejero,
el Dircctor de la Funcién Publica, el Director de Administracion Local, el
representante de la Universidad de Zaragoza, uno de los vocales de libre de-
signacion, elegido por cllos, y un representante del personal. El Instituto Na-
cional de Administracion Puablica, por poner otro ejemplo, tiene su Comision
para la formacion de la que forman parte funcionarios de dicho Centro directivo
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pero también vocales procedentes de diversas Universidades, fundaciones, em-
presas publicas y aun privadas.

Volviendo al Consejo Rector, sus funciones son de informacion de con-
venios y planes propuestos por el Director, aprobacion del proyecto de presu-
puestos, el reglamento de régimen interior y la memoria anual, propuesta de
plantillas de personal y conocimiento de los asuntos que le someta su Presidente
o el Director (art. 6 de la Ley, que no precisa con qué periodicidad ha de reunirse
el Consejo).

El Director del Centro es designado y separado libremente por el Consejo
de Gobierno a propuesta del Consejero de Presidencia, y oido el Consejo Rector,
entre funcionarios de cualquiera de las Administraciones Publicas (art. 7 de la
Ley, segin redaccion dada por la DA 5° de la Ley 5/1991, de Presupuestos
para 1991. En la version inicial de este articulo el Director tenia que ser ne-
cesariamente funcionario de la DRC). El Director tiene categoria de Director
Regional.

Son funciones del Director coordinar los planes anuales de actividades,
elaborar el anteproyecto de presupuesto, dirigir y supervisar el cumplimiento
de las funciones y actividades del Centro, ostentar la jefatura de su personal,
preparar la memoria y el plan anual de actividades, ejecutar los acuerdos del
Consejo Rector, expedir certificados, titulos y diplomas y ostentar la representa-
cion del Centro, por delegacion del Presidente, para la celebracion de los con-
tratos necesarios para el cumplimiento de los fines previstos en la Ley (art. 7).

9. Provision de puestos de trabajo y carrera administrativa en
la Funcion publica de Cantabria

La provision de puestos de trabajo, la promocion profesional y la movilidad
de los funcionarios se contemplan en la Ley 4/1993, de 10 de marzo, asumiendo
la reforma de la Ley 30/1984 llevada a cabo en 1988. Los aspectos concretos
que no aparezcan regulados en la norma autonomica deberan ser completados
por la normativa estatal, constituida ademas de por la Ley 30/1984 por el RD
28/1990, de 15 de enero, que aprueba el Reglamento de Provision de puestos
de trabajo en la Administracion del Estado, al que, por otro lado, remitia
expresamente el Decreto de Cantabria 44/1990, de 17 de julio, que derogd el
Decreto anterior 76/1986, de 19 de septiembre.

Como ya me he referido al tema al analizar el marco general de la Ley
30/1984 en la primera parte de este trabajo, trataré de ser lo mas breve posible.
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A) SISTEMAS DE PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO

El sistema normal de provision de puestos de trabajo es el concurso |art.
44.1.a) de la Ley de Cantabria 4/1993), pudiéndose cubrir por el de libre
designacion los puestos que asi se determinen en las relaciones de puestos de
trabajo [art. 44.1.b)]. La concrecion de cudles sean esos puestos no es materia
basica y podra fijarse en la legislacion autonomica. La de Cantabria no establece
nada al respecto por lo que habra que estar a las citadas relaciones. Lo normal
es que se utilice el sistema de libre designacion para algun alto puesto de trabajo
todavia en la linea funcionarial y no politica. es decir, por debajo de Director
Regional, para secretarias de altos cargos y otros pucstos singulares cuya na-
turaleza exija o haga conveniente esta forma de provision. En la Administracion
del Estado, tras la reforma de la Ley 30/1984, solo pueden cubrirse por cl
sistema de libre designacion los puestos de Subdirector General, Delegados vy
Directores Regionales o Provinciales, secretarias de altos cargos y aquellos otros
de caracter directivo o de especial responsabilidad que determinen las relaciones
de puestos de trabajo.

El personal sanitario y docente, en su caso, se rige prioritariamente por
las normas especificas que al respecto se dicten. Asi lo preveia el art. 1.2 del
derogado Decreto 76/1986, de 19 de septiembre, y asi queda también dicho en
el ambito estatal en el art. 1.2 del RD 28/1990.

a) Los concursos

En los concursos se tendran tinicamente en cuenta los méritos exigidos en
la convocatoria, entre los que figuraran los adecuados a las caracteristicas de
cada puesto, la posesion de un determinado grado personal, la valoracion del
trabajo desarrollado, los cursos de formacion y la antigiiedad [art. 44.1.a) de
la Ley 4/1993]. En la convocatoria debera constar la denominacion. nivel y
localizacion del puesto, requisitos indispensables para desempenarlo, méritos a
valorar y baremo para puntuarlos asi como la puntuacién minima para la ad-
judicacion de vacantes [art. 44.2.a)], con el fin de que no se cubran si los
candidatos no retinen una determinada puntuacion. También debe constar la
composicion de las comisiones de valoracion y, en su caso, la prevision de
memorias o entrevistas (arts. 20.1.a) y ¢) de la Ley 30/1984 y 9 del RD 28/
1990, de 15 de enero, al que en adelante me referiré por ser el de directa
aplicacion en Cantabria).

Las convocatorias las hace el Consejero de Presidencia (art. 13.2.N de la
Ley 4/1993), se publicaran en el Boletin Oficial de la DRC vy, si se estima
necesario, en otros periodicos oficiales y medios de comunicacion.
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Podrin participar en los concursos todos los funcionarios, cualquiera que
sea la situacion administrativa en que se hallen, salvo los suspensos en firme
mientras dure la suspension (art. 11.1 del RD 28/1990). Los puestos cubiertos
mediante adscripcidn provisional (situacion en que se encuentran, por ejemplo,
quienes hayan sido cesados de un puesto obtenido por libre designacién o
removidos de un puesto logrado por concurso por falta de rendimiento) se
convocaran necesariamente para su cobertura definitiva y los funcionarios que
los desempeiien tendrdn la obligacién de participar en las convocatorias (art.
27.2 y 3 del RD 28/1990). Cuando asi se determine expresamente podran
participar también funcionarios de otras Administraciones publicas.

El RD 28/1990, de 15 de enero, dispone en su art. 11.3 que los funcionarios
de aquellos cuerpos que tengan reservados puestos en exclusiva podrdn ser
excluidos de participar en los concursos para cubrir puestos adscritos con caracter
indistinto a los cuerpos de funcionarios cuando por razones de servicio se
considere necesaria su permanencia en el ejercicio de las funciones que desem-
pefian con caracter exclusivo. Dicho de otra manera, que un funcionario del
Cuerpo de Agentes del Medio Natural (grupo D) puede, en principio, optar a
otros puestos del citado grupo D que salgan a concurso, pero se le puede excluir
si se considera que son necesarios sus servicios en la vigilancia y custodia de
la riqueza forestal que es su funcién especifica. Que sea ésta la razon de la
exclusion parece una razén de peso mds atendible que otras previsiones de leyes
autonOmicas que contemplan también la exclusién en estos casos, pero con el
Unico objeto de salvaguardar el equilibrio con los otros funcionarios que no
pueden optar a puestos reservados en exclusiva a esos otros cuerpos, garanti-
zéndoles un dmbito indirectamente propio. Esa regla puede resultar disfuncional
porque si bien un puesto de veterinario sélo lo puede ocupar un veterinario, s
posible que dicho funcionario sea muy apto para ocupar un puesto directivo
en materia de agricultura. Y seglin esa regla no podria. Por eso me parece
mds razonable la exclusion s6lo por las razones sefialadas en el art. 11.3 del
RD 28/1990.

Para poder participar en un concurso es requisito haber permanecido dos
afios en el puesto de trabajo anterior con destino definitivo, excepto en el dm-
bito de la propia consejeria (art. 44.4 Ley 4/1993) y salvo que hubieran debido
cesar en el puesto anterior por supresién del mismo o por rendimiento insufi-
ciente [arts. 20.1.f) de la Ley 30/1984, de aplicacién supletoria, y 11.2 del
RD 28/1990].

Nada dice la Ley en cuanto a la periodicidad minima de los concursos.
Tampoco dice nada el RD 28/1990. Sin embargo, antes, en Cantabria regia el
art. 8.3 del Decreto 76/1986, de 19 de septiembre (al menos, una vez al afio),
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que fue sin embargo derogado, como se sabe, de modo que tal precisién ahora
no existe.

Convocado el concurso «se concedera un plazo de quince dias hébiles para
la presentacion de las solicitudes», dice el art. 44.2 de la Ley 4/1993 como
prevé también el 20.1.c) de la Ley 30/1984, que es bésico, y repite el art. 12
del RD 28/1990. En realidad, no era preciso explicitar que los dias son «hdbiles»,
visto lo que establecia antes el art. 60 de la Ley de Procedimiento y ahora el
art. 48.1 de la Ley 30/1992, segun los cuales los plazos sefalados por dias se
entenderdn que son habiles «siempre que no se exprese otra cosa». De todas
formas no deja de ser extrafio que en la misma materia se establezca el cémputo
de los plazos de distinta manera, pues en el Reglamento de Ingreso, como
vimos, se habla aiun de dias «naturales». Esta disparidad merece un juicio
negativo, debiendo propugnarse el mantenimiento de los criterios generales.

En los concursos —dice los arts. 44.1.a) de la Ley de Cantabria 4/1993 y
20.1.a) de la Ley 30/1984—tinicamente se tendrdn en cuenta los méritos exigidos
en cada convocatoria «entre los que deberan figurar los adecuados a las carac-
teristicas de cada puesto, asi como la posesién de un determinado grado personal,
la valoracién del trabajo desarrollado, los cursos de formacién y perfecciona-
miento superados y la antigiiedad». EIl RD 28/1990 ya no distingue, como antes,
entre méritos preferentes y no preferentes y deja abierta la posibilidad de que
cada convocatoria precise los méritos especificos adecuados a cada puesto de
trabajo. El art. 14 de esta norma establece, no obstante, unos cuantos criterios
generales. Asi, por ejemplo, los cursos a valorar serdn los expresamente pre-
vistos en la convocatoria y deberdn versar sobre materias directamente relacio-
nadas con las funciones del puesto. La antigiiedad se valorara por anos de
servicios, computdndose también los servicios reconocidos anteriores a la adqui-
sicion de la condicién de funcionario, pudiendo el baremo diferenciar la pun-
tuacion segtin los cuerpos en que se hayan prestado los servicios. La valoracién
del trabajo anterior debe cuantificarse segiin el tiempo de permanencia en puestos
de cada nivel o atendiendo al drea a que corresponda el puesto convocado a
concurso. Y se establece una cautela consistente en que cada uno de los con-
ceptos a valorar no podrd exceder del 40 por 100 de la puntuaciéon maixi-
ma total, ni ser inferior al 10 por 100 de la misma. Asimismo debe fijarse
una puntuacién minima para obtener el destino, sin preverse en este punto
excepciones.

La valoracion se hard por una comisién constituida al menos por cuatro
miembros designados por la autoridad convocante y con representacion de las
organizaciones sindicales, sin que el nimero de éstos pueda ser igual o superior
al de los representantes de la Administracién. Las comisiones propondrén al
candidato que haya obtenido mds puntuacién.
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Finalmente, resta decir que los concursos pueden constar de dos fases
cuando asi se determine en la convocatoria. En la primera se valoran los méritos
antes mencionados y en la segunda se comprobaran mediante la elaboracion de
memorias o celebracion de entrevistas. Cada fase tendra entonces una puntuacion
maxima y minima, que se deben hacer publicas en las convocatorias, y el puesto
se otorga a quien obtenga la maxima puntuacion sumados los resultados de
ambas fases. En la valoracion cada miembro de la comision otorgara una pun-
tuacion obteniéndose la media aritmética después desechar la maxima y la
minima (art. 15, RD 28/1990).

Una vez adjudicado el puesto, el funcionario tomara posesion de su nuevo
destino, que es irrenunciable (art. 19 RD 28/1990).

b) La libre designacion

Las convocatorias para cubrir puestos calificados como de libre designacion
deberan también publicarse con indicacion de la denominacion del puesto, nivel
y localizacion, asi como los requisitos indispensables para su desempeno
[art.44.2.b) de la Ley 4/1993]. La convocatoria corresponde al Consejero de
Presidencia (art. 13.2.N), pero la adjudicacion se hara por apreciacion libre de
los méritos alegados por el consejero responsable de la Consejeria de que
dependa funcionalmente el puesto (art. 14.2.A) con informe previo «del titular
del centro, organismo o unidad a que figure adscrito» (art. 44.2 Ley 4/1993).
La nueva Ley 4/1993 anade a continuacion en este mismo precepto que «no
podran declararse desiertos los puestos convocados por este sistema, salvo
excepcion motivada, cuando los participantes reunan los requisitos indispen-
sables para su desempeno». La prevision de la Ley es muy rigida, en mi opinion,
porque ello obliga a nombrar cuando haya candidatos que retinan los requisitos
exigidos aunque ninguno sea considerado idoneo para el puesto de que se trate.
Y, segun esta misma Ley, la no designacion exige motivacion explicitando la
no idoneidad, lo que podria recurrirse. Y tratandose de un concepto indeter-
minado podria llegar a prosperar el recurso convirtiendo asi lo que es una libre
apreciacion en un concurso de méritos, que es lo que se trata de excepcionar
en puestos de especial responsabilidad o muy singularizados donde se precisa
cierta sintonia con el titular del organo al que estén adscritos. La prohibicion
de que queden desiertos en estos casos los puestos de libre designacion resulta
un tanto contradictoria, ademas, con la posibilidad de su remocion libre.

Se ha planteado aqui el problema de si cabe adjudicar por este procedimiento
puestos de trabajo cuyos niveles no estén comprendidos en el intervalo correspon-
diente al cuerpo y grupo al que pertenezca el candidato. Y la respuesta ha de ser
negativa por coherencia con la dinamica del sistema segun la cual «en ningin caso
los funcionarios podran desempenar puestos de trabajo no incluidos en los niveles
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del intervalo correspondiente al Grupo en el que figure clasificado su Cuerpo o
Escala» (art. 27.1 del RD 28/1990). Por eso en las convocatorias para provision
de puestos de trabajo por el sistema de libre designacion debe incluirse también el
nivel del puesto y los requisitos indispensables para desempenarlo [art. 20.1.c) de
la Ley 30/1984 y 44.2.b) de la Ley de Cantabria 4/1993].

En lo demas, se estara a las precisiones realizadas para el sistema de
concurso.

¢) Remocion del puesto de trabajo y sus consecuencias

Los funcionarios que obtengan un puesto de libre designacion podran ser
cesados con caracter discrecional [arts. 20.1.e) de la Ley 30/1984 y 21.7 del
RD 28/1990], aunque mediante resolucion motivada, anade la Ley de Cantabria
4/1993 (art. 44.3). Parece natural que si la apreciacion de méritos es libre, el
cese también lo ha de ser. La necesidad de motivar debera interpretarse en
términos mas laxos que cuando se trata de un puesto obtenido por concurso por
la propia razon de ser ser de la prevision legal de la libre designacion.

Pero la novedad de la reforma de la Ley de Medidas para la Funcion
Publica es que permite también la remocion de quienes obtengan un puesto de
trabajo por concurso. Tal remocion se puede producir por causas sobrevenidas
derivadas de la alteracion del contenido del puesto realizada a través de las
relaciones de puestos de trabajo que modifique los supuestos que sirvieron de
base a la convocatoria, por supresion del puesto o, finalmente, «por falta de
capacidad para su desempeno manifestada por rendimiento insuficiente, que no
comporte inhibicion» (porque en ese caso seria un supuesto disciplinario) y
«que impida realizar con eficacia las funciones atribuidas al puesto» (art. 44.3
Ley 4/1993). El cese se realizara previo expediente, mediante resolucion mo-
tivada (que aqui tiene importancia para poder controlar la causa del acto) y oida
la Junta de personal, con audiencia asimismo del afectado. En tales casos el
funcionario queda a disposicion del Secretario General Técnico, que le atribuira
provisionalmente un puesto correspondiente a su cuerpo o escala, esto es, al
intervalo de puestos de su grupo, quedando obligado después a concursar [arts.
44.3 y 46.b) Ley 4/1993, 20.1.e) Ley 30/1984 y 20 del RD 28/1990].

d) Otras formas extraordinarias de provision de puestos de trabajo

La Ley de Cantabria 4/1993 y el RD 28/1990, de 15 de enero, que estamos
examinando permiten otras dos formas extraordinarias de provision de puestos
de trabajo: la redistribucion de efectivos y las comisiones de servicios.
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La redistribucion de efectivos consiste en la adscripcion con caracter ex-
cepcional y por necesidades del servicio de funcionarios que desempencn puestos
de trabajo no singularizados a otros puestos de la misma naturaleza. idéntico
nivel de complemento de destino e igual complemento especifico, sin que ello
comporte cambio de localidad y siempre que para ambos puestos esté establecido
el mismo procedimiento de provision. En estos casos no hara falta convocatoria
previa pero se debera dar cuenta a la Junta de personal (art. 47 de la Ley 4/
1993 y 7 del RD 28/1990). La Ley no especifica quién rcaliza la adscripcion
y si cabe cntre distintas Consejerias. En el Decreto estatal 29/1990 se admite
que sea entre distintos Departamentos. Si asi fuera en la normativa autonomica
cuando se desarrolle el precepto el érgano competente deberia ser ¢l Consejero
de Presidencia que es quien tiene en la Ley las competencias residuales. Si se
tratara de cambios en la misma Consejeria habria que postular que pudiera
realizarlos el Consejero al que esté funcionalmente adscrito el funcionario.

Las comisiones de servicio, suponen la adscripcion de un funcionario para
la cobertura temporal de puestos de trabajo distintos de suyo, con o sin cambio
de localidad. La Ley de Cantabria 4/1993 distingue entre comisiones de servicio
voluntarias y forzosas. Las primeras no pueden tener una duracion superior a
dos anos, pero excepcionalmente pueden prorrogarse cuando la plaza no se
cubra por los procedimientos de provision ordinarios, siendo obligatoria su
convocatoria (art. 33.2). Las comisiones de servicio forzosa se imponen mo-
tivadamente para cubrir puestos de provision urgente y no existan funcionarios
que voluntariamente deseen ocuparlos. En esos casos se otorgard la comision
a quienes reuniendo los requisitos para cubrir el puesto presten servicio en la
misma localidad y si no fuera posible a quien tenga menores cargas familiares,
menor antigiiedad «u otros requisitos que reglamentariamente se determinen»
(art. 33.3). El plazo de duracion no podra exceder de seis meses y una vez
terminada no cabe volver a declarar una nueva comision de servicios que afecte
al mismo funcionario hasta transcurridos dos anos.

La anterior Ley de la Funcion Publica de Cantabria de 1986 y el Decreto
46/1987, de 2 de julio, sobre situaciones administrativas de los funcionarios de
la DRC, distinguian entre comisiones de servicio internas y externas. A las
primeras alude ahora la nucva Ley, pero no asi a las segundas, previstas para
ocupar temporalmente pucstos de trabajo fuera de la DRC por un periodo
maximo de seis meses si se tratara de misiones de cooperacion internacional o
de dos anos si supone cooperar o prestar asistencia técnica a otras Administra-
ciones publicas (art. 4.4 del Decreto 46/1987). La nueva Ley. como digo. no
prevé las comisiones de servicio externas. En los casos en que un funcionario
pase a otra Administracion quedara en la situacion de «servicio en otras Ad-
ministraciones Plblicas» (art. 39), pero esta situacion solo se prevé para quienes
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accedan por concurso o libre designacion a puestos de la Administracion del
Estado, otras Administraciones autonomicas o la Administracion local quedando
en la citada situacion en la Administracion de la DRC. En el RD 28/1990 y en
el RD 730/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el reglamento de situa-
ciones administrativas de los funcionarios de la Administracion del Estado, si
se prevé la comision de servicios para funcionarios estatales que pasen tem-
poralmente a desarrollar tareas de cooperacion o asistencia técnica en las Co-
munidades Autonomas por un plazo de dos anos y a peticion de las mismas.
Esa deberia ser también la solucion para los funcionarios de la DRC que co-
laboren temporalmente en tareas especificas de otras Administraciones, que es
una posibilidad que hay que auspiciar como técnica de colaboracion interad-
ministrativa y que no parece que quepa en la situacién de «servicio en otras
Administraciones Publicas» que contempla el citado art. 39 de la Ley de Can-
tabria 4/1993.

El art. 48 de la nueva Ley 4/1993 prevé asimismo las permutas entre
funcionarios en los siguientes términos:

«1. El Consejero de la Presidencia podra autorizar, previo informe
de la Secretaria General Técnica respectiva y dando cuenta a la Junta de
Personal, permutas de destino entre funcionarios en activo o servicios
especiales, siempre que concurran las siguientes circunstancias:

a) Que los puestos de trabajo de destino sean de igual naturaleza y
corresponda idéntica forma de provision.

b) Que el grado personal consolidado de cada uno de los solicitantes
no difiera entre si en mas de dos niveles.

2. No se autorizara la permuta entre funcionarios cuando a alguno
de ellos le falten menos de diez anos para cumplir la edad de jubilacion
forzosa.

3. No podra concederse nuevas permutas hasta transcurridos diez
anos desde que se concedié una permuta anterior».

La prevision de las permutas procede del art. 62 de la Ley de Funcionarios
civiles del Estado, de 7 de febrero de 1964, que no esta formalmente derogado
y que es el que se trata de adaptar y adoptar en la nueva Ley 4/1993. En el
citado art. 62 de la LFCE se contempla la posibilidad de permutas con la
condicion de que los puestos a permutar sean de la misma naturaleza, los
funcionarios cuenten con un mimero de anos de servicios que no difieran entre
si en mas de cinco y les falten mas de diez anos para jubilarse, con informe de
sus jefes y sometida a la limitacion de no poder realizar nueva permuta en el
plazo de diez anos.
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Pero la regulacion del art. 48 de la Ley 4/1993 resulta, a mi juicio, criticable
y rompe en alguna medida las peculiaridades del sistema de provision de puestos
de trabajo. Me explico. Nada hay que objetar a los dos tltimos apartados del
art. 48 citado. Pero en cuanto al primero resulta sumamente discutible que
puedan permutar puestos de trabajo los funcionarios en servicios especiales,
que no se concrete qué hay que entender por puestos «de igual naturaleza» y
que no se limite la permuta a puestos obtenidos por concurso.

Es cierto que las previsiones de la Ley autondmica proceden de la Ley de
Funcionarios de 1964. Pero la estructura de la funcién publica ha cambiado
desde entonces. La situacion de «excedencia especial», antecedente de la actual
de «servicios especiales», no es equiparable con ésta, habiéndose ampliado
notablemente los supuestos en que un funcionario pasa a dicha situacion. Pues
bien, no merece una critica muy positiva que un funcionario en servicios es-
peciales por haber sido nombrado cargo politico. parlamentario u otro cargo
electivo pueda, desde esa situacion. permutar su antiguo puesto funcionarial
que sc le reserva con otro funcionario en activo. En segundo lugar, si la provision
de puestos descansa en ¢l nivel de cada uno de ellos habria que concretar que
cuando se condicionan las permutas a que se trate de puestos de la misma
naturaleza sean también del mismo nivel de complemento de destino para evitar
operaciones fraudulentas en perjuicio de otros funcionarios que pudicran optar
por concurso a ese puesto de nivel superior. Digo csto porque si no se fija tal
limitacion el funcionario que tenga asumido como grado el nivel del puesto que
ocupa sigue cobrando el complemento de destino de ese nivel o grado cuando
cambia a otro puesto de nivel inferior, y el que permuta desde un nivel o grado
inferior cobrara el complemento de destino del nuevo puesto si no supera en
dos niveles el que tenia consolidado [de ahi la limitacion del apartado 1.b) del
art. 48 de la Ley], pero si lo supera ello no impide que cada dos anos vaya
consolidando grados o niveles superiores. Y, finalmente, la posibilidad de per-
mutas entre puestos de libre designacion no es muy coherente con la finalidad
y razon de ser de la libre designacion, aunque es cierto que la permuta mas que
un derecho es una posibilidad que debe ser autorizada.

Por lo que respecta a los [uncionarios de nuevo ingreso seran destinados
de acuerdo con sus solicitudes. orden obtenido en las pruebas de seleccion y
segun lo establecido en la convocatoria de acceso (art. 28 Ley 4/1993), siempre
que retnan los requisitos objetivos determinados en las relaciones de puestos
de trabajo, hay que entender. Estos destinos tendran caracter definitivo como
si los hubieran obtenido por concurso y comenzaran a consolidar ¢l grado
personal correspondiente al nivel del puesto de trabajo al que hayan sido des-
tinados (art. 6 RD 28/1990). Si este puesto esta en la parte superior del intervalo
asignado a su cuerpo y grupo se comprende que el funcionario recién ingresado
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“‘toca techo’’ rapidamente, lo que cuestiona —como mas atras se dijo— la exis-
tencia de una verdadera ‘‘carrera administrativa’’ en contra de lo que se afirma
la legislacion estatal y mas enigmaticamente, como un genérico derecho del
funcionario, en la ley autondmica (art. 51.F).

B) LA PROMOCION PROFESIONAL

La promocion profesional forma parte de lo que se ha denominado «carrera
administrativa», que consiste basicamente en dos cosas: el ascenso de grado
personal del funcionario dentro del intervalo de niveles asignado a cada cuerpo
y la promocion interna desde un cuerpo de un determinado grupo a otro cuerpo
del grupo inmediato superior.

Lo segundo es lo que en la terminologia de la Ley 30/1984 se denomina
«promocion interna»: la posibilidad de que se reserve un porcentaje de plazas
en los procedimientos de ingreso en cada cuerpo para que opten a ellas, mediante
las correspondientes pruebas, funcionarios con la titulacion requerida de cuerpos
pertenecientes a un grupo inmediato inferior. A ella nos hemos referido al aludir
a la seleccion del personal.

Lo primero es lo que la Ley 30/1984 denomina «promocion profesional»
y, con caracter basico, regula su art. 21, que fue objeto de modificacion en la
reforma llevada a cabo por Ley 23/1988 y, por lo tanto, al imponerse a las
CCAA ha sido recogida en la nueva Ley de la Funcion Publica de Cantabria.

Como ya se ha senalado, se parte de la clasificacion de todos los puestos
de trabajo en 30 niveles y de la asignacion a cada funcionario de un «grado
personal» que correspondera a alguno de los niveles en que se clasifican los
puestos de trabajo. En consecuencia, el funcionario poseera un grado y ocupara
un puesto de un determinado nivel dentro del conjunto o abanico de niveles (de
puestos) asignado al grupo de clasificacion —de los 5 existentes— en que se
integra su cuerpo. Es lo que se denomina el intervalo u horquilla de niveles —y
de puestos—, que pueden desempenar los funcionarios de cada grupo. Intervalo
de puestos y niveles que, como sabemos, no son sucesivos, sino que se solapan
en parte. Pues bien, la promocion profesional consiste en el ascenso de nivel
(y del complemento de destino que a él va anejo) al ocupar puestos de trabajo
de nivel superior con ocasion de concursos, siempre dentro del intervalo asignado
a su grupo. Y en la consolidacion de un grado superior al ocupar esos puestos,
grado que en adelante sera ‘‘personal’’ y que se mantiene aunque luego el
funcionario concurse y ocupe otros puestos de inferior nivel. La consecuencia
de todo ello es una retribucion denominada complemento de destino que va
aneja al nivel de puesto o al «grado» personal consolidado que el funcionario
tenga.
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El intervalo de niveles de cada uno de los grupos en que se integran los
cuerpos de funcionarios de la Administracion de la DRC es, hoy, mientras no
se modifique, el mismo que el que rige en la Administracion del Estado, habida
cuenta de la remision efectuada por el Decreto 44/1990, de 17 de julio, que
deroga al anterior Decreto 76/1986, de 19 de septiembre. Se contempla en el
art. 26 del RD 28/1990, de 15 de enero, y es el siguiente:

Grupos Nivel minimo Nivel maximo
Grupo A 20 30
Grupo B 16 26
Grupo C 11 22
Grupo D 9 18
Grupo E 7 14

Se pueden comparar las notables diferencias de este cuadro y el que estaba
vigente con anterioridad en la Administracion del Estado en el derogado RD
2617/1985, de 9 de diciembre:

Grupos Nivel minimo Nivel maximo
Grupo A 11 30
Grupo B 9 26
Grupo C 8 22
Grupo D 6 18
Grupo E 1 14

Y con el que regia con anterioridad a 1990 en la Administracion de Can-
tabria, segun el citado Decreto 76/1986, de 19 de septiembre:

Grupos Nivel minimo Nivel maximo
Grupo A 17 28
Grupo B 14 24
Grupo C 10 18
Grupo D 7 14

Grupo E 5 10
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Este Decreto, no obstante, establecia una distincion adicional entre puestos
singulares y de base (y permitia, ademas, la adquisicion de grados personales
superiores en torno a dos niveles mas de los que resultaban de la tabla: art.
20.5) conforme al siguiente esquema:

Grupos Puestos Nivel minimo Nivel maximo

Grupo A 17 28
Jefe Servicio 26 28

Jefe Seccion 23 25

Puesto base 17 21

Grupo B 14 24
Jefe Seccion 22 24

Jefe Negociado 18 20

Puesto base 14 16

Grupo C 10 18
Jefe Negociado 16 18

Puesto base 10 14

Grupo D Puesto base 7 14
Grupo E Puesto base 5 10

Si se compara, por ejemplo, la tabla vigente y la que estaba en vigor con
anterioridad a 1990 en la Administracion del Estado se podra identificar una
determinada concepcion ideologica homogeneizadora de la funcion publica que
conducia, por ejemplo, a la conclusion de que entre los niveles 11 y 14 todos
los cuerpos podian desempenar esos puestos, mientras en Cantabria puestos de
esos mismos niveles s6lo los podian desempenar funcionarios de los grupos B,
Cy Dy si se prescinde del nivel 14 unicamente los grupos C y D.

Prescindiendo ahora de otras comparaciones posibles, lo cierto es que rige
la tabla inicialmente expuesta del art. 26 del RD 28/1990 y la dinamica de la
carrera profesional es la siguiente.

Asignado un grado, que se corresponde con el nivel del puesto ocupado,
dicho grado personal se adquiere y consolida por el desempeno de uno o mas
puestos de trabajo del nivel correspondiente durante dos anos continuados o tres
con interrupcion [arts. 45.2 de la Ley de Cantabria 4/1993, 21.1.d) de la Ley
30/1984 y 25.2 del RD 28/1990].

En el marco del intervalo de su grupo el funcionario puede obtener, me-
diante los sistemas ordinarios de provision de puestos de trabajo, un puesto de
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otro nivel. Si el puesto obtenido tiene mas de dos niveles por encima del grado
personal consolidado en el puesto anterior, el funcionario cobrara el comple-
mento de destino (que esta en funcién del nivel) y el complemento especifico
asignado a ese puesto, pero no consolida su nivel como grado personal, sino
que cada dos anos va consolidando paulatinamente el grado superior en dos
niveles al que previamente poseyera, hasta llegar al correspondiente nivel del
puesto que ocupa, consolidando entonces el nivel de ese puesto como grado
personal si transcurre en él el tiempo antes mencionado [arts. 45.2 Ley 4/1993
y 21.1.d) de la Ley 30/1984]. En ningun caso la promocion profesional que
esto implica puede significar superar ni como puestos a ocupar, ni como «grado
personal», el intervalo de niveles de su grupo, ni tampoco superar como «grado»
el nivel del puesto que ocupa dentro del citado intervalo (arts. 25.2 y 27.1 RD
28/1990 y art. 45.2 y 5 Ley 4/1993].

Esto tiene importancia porque el funcionario tiene derecho, cualquiera que
sea el puesto que desempene, a cobrar al