I. COMENTARIOS MONOGRAFICOS

LA PROMOCION INTERNA DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS

(A propésito de la Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de di-
ciembre de 1986, Sala 5., Ponente: Sr. Mateos Garcia) (*)

SUMARIO: 1. La concepcidn de la promocidn interna en la Sentencia del Tribu-
nal Supremo de 9 de diciembre de 1986: el alcance del articulo 22.1 de la Ley de
Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, de 2 de agosto de 1984.—11. Cues-
tiones preliminares suscitadas por la STS 9-X1I1-1986: A) La distincién acto-Reglamen-
to. B) Dos aspectos procesales: la legitimacién para recurrir y la competencia del
Tribunal Supremo para resolver el recurso.—IIl. Andlisis de la doctrina del TS a
propdsito de la promocidén interna—IV. El cardcter bdsico de los articulos 3I a 34
del Real Decreto 2617/1985, de 9 de diciembre, reguladores de la promocién interna:
su extensidn a la Funcién Publica de las Comunidades Autonomas.

I. LA CONCEPCION DE LA PROMOCION INTERNA EN LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL
SUPREMO DE 9 DE DICIEMBRE DE 1986: EL ALCANCE DEL ARTICULO 22, 1,
DE LA LEY DE MEDIDAS PARA LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA,

DE 2 DE AGOSTO DE 1984

La Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 1986 re-
suelve el recurso contencioso-administrativo interpuesto por el Consejo
General de Colegios de Doctores y Licenciados en Ciencias Quimicas y
Fisico-Quimicas contra dos Ordenes Ministeriales de 29 de marzo de 1985,
reguladoras del procedimiento de acceso mediante promocién interna,
respectivamente, a las Escalas Técnicas y Facultativas Superiores de
Titulados de Escuelas Técnicas de Grado Medio de Organismos Auténo-
mos del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién. Dichas Ordenes
Ministeriales, al tiempo que establecian los requisitos para participar en
las pruebas de acceso por el sistema de promocién interna, relacionaban
los Cuerpos o Escalas a que habian de pertenecer los funcionarios de
carrera con tres afnos de antigliedad para tomar parte en las mismas.
Pues bien, la cuestién litigiosa va a centrarse, por lo que aqui interesa,
en cuanto objeto del presente comentario, en la pretensiéon deducida
por el recurrente en relacion con la primera de las Ordenes citadas, que
regulaba el acceso por promocién interna a la Escala Departamental de
Organismos Auténomos del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimenta-

(*) EIl presente comentario jurisprudencial toma como referencia los correspon-
dientes Fundamentos de Derecho de la Sentencia citada, tal y como se hallan reco-
gidos en la revista «La Ley», 9 de marzo de 1987, pags. 4-5.
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cién de Técnicos Facultativos Superiores. En concreto, en dicha OM no
aparecian, en la relaciéon de Cuerpos o Escalas a que se referia la pro-
mocion interna, los Auxiliares de Laboratorio de Organismos Auténomos
del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, funcionarios inte-
grados en el grupo C. La exclusién de los mismos venia determinada en
razén, precisamente, del grupo en que se encontraba clasificada la Esca-
la a que correspondian las plazas convocadas, el A, de tal modo que, en
el entendimiento que de la promocién interna hacia la OM impugnada,
ésta s6lo quedaba abierta para aquellos funcionarios pertenecientes a
Cuerpos o Escalas de grupo inmediatamente inferior al correspondiente
a las plazas de cuya provisién se trataba, esto es, los Cuerpos o Escalas
del grupo B. Frente a esta concepcién que de la promocién interna se
desprende de la repetida resolucién ministerial, el recurrente va a argu-
mentar, y de modo coincidente con él mismo el Tribunal Supremo, que
fallara a su favor, en el sentido de que la posesién del titulo de Licen-
ciado (titulacién requerida para acceder a Cuerpos o Escalas del gru-
po A, segun el art. 25 LMRFP) permitia a los susodichos Auxiliares de
Laboratorio (en los cuales concurria dicha titulacién) acceder por pro-
mocion interna a las Escalas de funcionarios del grupo A, aun cuando
su Escala de procedencia se encontrase clasificada en el grupo C, que,
como facilmente puede advertirse, no es el inmediato inferior a aquel a
que se quiere acceder. Tal argumentacion del recurrente, y en idéntico
sentido del TS, se apoyaba en los términos en que aparece redactado el
articulo 22, 1, LMRFP, que no restringe el acceso por promocién interna
a un determinado Cuerpo o Escala a los funcionarios pertenecientes a
Cuerpos o Escalas integrados en el grupo inmediatamente inferior a
aquel en que se halla clasificado el Cuerpo o Escala al cual se pretende
acceder. Interpretacion ésta cuyo andlisis nos aprestamos a afrontar en
las paginas que siguen.

II. CUESTIONES PRELIMINARES SUSCITADAS POR LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL
SUPREMO DE 9 DE DICIEMBRE DE 1986

A) La distincion acto-Reglamento

Antes de entrar a dilucidar el tema de fondo suscitado en el recurso
contencioso-administrativo, el TS se enfrenta con la cuestién previa de
calificar el objeto de aquél, a efectos de estimar o no la alegacién de
la existencia de determinados defectos procedimentales aducidos por la
parte demandante. En concreto, el recurrente estimaba que procedia la
anulacién de las OO0 MM impugnadas, por cuanto, tratdndose de dispo-
siciones de caracter general que reglamentaban lo dispuesto en el ar-
ticulo 22, 1, LMRFP, se habian omitido tanto el dictamen del Consejo
de Estado (art. 22, 2, de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril) como el
informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio (art. 130, 1, de
la Ley de Procedimiento Administrativo), tramites preceptivos en la ema-
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nacién de los Reglamentos ejecutivos de las leyes, cuya omision, en es-
pecial el dictamen del Consejo de Estado, y con arreglo a una reiterada
jurisprudencia del TS, origina la invalidez del Reglamento (1). EI TS va
a obviar esta aparente causa de nulidad formal de las resoluciones recu-
rridas afirmando que no se trata de disposiciones que desarrollan regla-
mentariamente lo prevenido en la Ley, sino, por el contrario, que aqué-
llas deben conceptuarse como actos administrativos generales, dirigidos
a una pluralidad indeterminada de sujetos, conforme dispone el articu-
lo 46, 2, LPA, medida en la cual si puede considerarse que se trata de
actos de ejecucién de la Ley. En concreto, en el Fundamento de Dere-
cho Segundo el Alto Tribunal va a razonar en estos términos:

«Las Ordenes Ministeriales cuestionadas (...) no alcanzan,
frente a cuanto se afirma, el cardcter de reglamentos eje-
cutivos dictados para el desarrollo de la Ley de 2 de agos-
to de 1984, ni pueden ser tan siquiera calificados, en rigu-
rosa técnica, como disposiciones de cardcter general, por
cuanto se enderezan no a desarrollar o complementar la
Ley y a facilitar su genérica aplicacion, sino a determinar
los concretos requisitos para llevar a la practica la promo-
cién interna establecida con caracter de generalidad por
el articulo 22 del texto legal citado, en el ejercicio de las
facultades que el propio precepto autoriza, de conformi-
dad, ademads, con lo dispuesto en el articulo 4, 5, del
RD 2169/1984, de 28 de noviembre, y si a ello afiadimos,
atendiendo al hecho contemplado en la norma y a la de-
terminacidon o indeterminacién de sus destinatarios, que
aquélla no va destinada a la comunidad en general, sino
a muy particulares personas, los funcionarios a que se re-
fieren, es por lo que, como anticipabamos, las Ordenes Mi-
nisteriales recurridas no pueden inscribirse en el campo
reglamentario, ni en el de las disposiciones generales, y
es que en realidad constituyen actos de cardcter general
o con una pluralidad de sujetos destinatarios, producidos
en aplicacion de la Ley, que, a estos efectos, no necesita
desarrollo reglamentario, siendo la consecuencia obligada
de tal conclusidon que ni resulta preceptivo el previo dic-
tamen del Consejo de Estado, reservado para los regla-
mentos que se dicten en ejecucién de una Ley, ni exigible
el informe de la Secretaria General Técnica a que se refie-
re el articulo 130, 1, de la Ley de Procedimiento Adminis-

(1) Asi, altimamente, STS 10-XI1-1982, Sala 4., Arz. 7955, Ponente: Sr. MARTIN
MARTIN. Curiosamente, esta STS anula por omisién del preceptivo dictamen del
Consejo de Estado el RD 2082/1978, de 25 de agosto, sobre Normas provisionales de
servicios hospitalarios, que previamente habia sido igualmente anulado, por idéntico
defecto procedimental, junto con el RD 2081/1978, de 25 de agosto, por otra STS,
también de su Sala 4., la de 29-1V-1982, Arz. 2533, Ponente: Sr. PEREZ GIMENO.
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trativo, sin que pueda alcanzar trascendencia el tenor li-
teral de la decision resolutoria de la reposicién, toda vez
que el consignar que las Ordenes se limitan a desarrollar
adecuadamente el articulo 22, 1, no quiere decir otra cosa
que aquéllas pretenden llevar a la practica las determina-
ciones legales, esto es, a ejecutarlas.»

En principio, la doctrina jurisprudencial sentada en orden a la distin-
cion entre el acto administrativo general y el Reglamento puede parecer
clara y precisa, a partir de la adopcién del criterio ordinamental como
factor identificador de las disposiciones generales, de los Reglamentos,
aqui de los denominados ejecutivos («desarrollar o complementar la Ley
y facilitar su genérica aplicacién», lo cual conlleva la inserciéon o incor-
poracién del mismo en el ordenamiento juridico), si bien tal claridad
resulta enturbiada por la referencia a los sujetos destinatarios de la re-
solucién controvertida, por cuanto, como es comunmente admitido, no
es la generalidad o singularidad de aquéllos el elemento que define la
naturaleza juridica de la misma, sino justamente, y como antes se hacia
mencion, su caracter ordinamental o, por el contrario, de mera aplica-
cién del ordenamiento, maxime cuando si la sentencia pretende situar
en Ja generalidad el elemento definidor del Reglamento por diferencia
de la singularidad que caracteriza al acto administrativo, méds abajo ha
de reconocer que por dirigirse a una pluralidad indeterminada de suje-
tos destinatarios es por lo que puede y debe calificarse a la resolucién
como acto administrativo general, sin que a estos efectos el circulo mas
o0 menos amplio de destinatarios (la comunidad en general o particula-
res personas) sea rasgo definitivo a la hora de situar a la resolucién de-
batida en una u otra categoria dogmadtica (Reglamento o acto adminis-
trativo).

Ahora bien, resulta, en mi opinién, incorrecta la conexién que parece
efectuarse entre dos afirmaciones hechas a lo largo de este Fundamento
de Derecho Segundo a fin de obtener la consecuencia extraida. Asi, por
un lado, se sostiene que las OO MM impugnadas no son disposiciones
de caracter general puesto que se dirigen «a determinar los concretos
requisitos para llevar a la practica la promocion interna establecida con
caracter de generalidad por el articulo 22 del texto legal» (la LMRFP),
citando en apoyo de dicha afirmacion el articulo 4, 5, del RD 2169/1984,
de 28 de noviembre, de atribucién de competencias en materia de per-
sonal, en desarrollo de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para
la Reforma de la Funcién Publica, que atribuia al Ministerio de la Pre-
sidencia «la determinacién de los requisitos y pruebas para el acceso
desde Cuerpos o Escalas de grupo inferior a otros correspondientes de
grupo superior». Y, por otro lado, se afirma que dichas OO MM son actos
«producidos en aplicacién de la Ley, que, a estos efectos, no necesita
desarrollo reglamentario».

Pues bien, es esta ultima afirmacion la que resulta sumamente dis-
cutible, pues ni es cierto que el articulo 22 no precise de desarrollo re-
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glamentario, a fin de determinar los supuestos, requisitos y procedimien-
to de la promocién interna (ahi estd el Capitulo IV, arts. 31 a 35, del
RD 2617/1985, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Provisiéon de Puestos de Trabajo y de Promocién Profesional
de los Funcionarios de la Administracién del Estado, al que mas tarde
habremos de dedicar nuestra atencién), ni mucho menos que la ejecu-
cién de este precepto legal no requiera el dictado de normas reglamen-
tarias, como por lo demads viene a confirmar el propio tenor del articu-
lo 4, 5, del RD 2169/1984, citado, al sefalar que la determinacién de los
requisitos de la promocién interna se hara por el Ministro de la Presi-
dencia, «bien con cardcter general o en las correspondientes convoca-
torias», y es evidente que, fijados dichos requisitos de modo general, no
podrdn las concretas OO MM reguladoras de las correspondientes con-
vocatorias contradecir (a pesar de poseer idéntico rango formal) los que
con caracter general se hubieran sefialado, en virtud de la inderogabili-
dad singular de los Reglamentos, uno de los limites sustanciales, como
es conocido, de la potestad reglamentaria.

B) Dos aspectos procesales: la legitimacion para recurrir
y la competencia del Tribunal Supremo para resolver el recurso

Por otra parte, y antes de entrar a analizar, en concreto, las tesis de
fondo de la STS acerca de la promocién interna, conviene hacer una
breve referencia a un par de cuestiones de indole procesal suscitadas
por dicha sentencia, cuestiones que, dado que Unicamente puedo mane-
jar en este comentario sus Fundamentos de Derecho, he de suponer que
no fueron objeto de controversia, pues ninguna referencia se hace a los
mismos en los correspondientes fundamentos o argumentos juridicos.

Asi, en primer lugar, ha de hacerse mencién de la entidad recurrente,
el Consejo General de Colegios Oficiales de Doctores y Licenciados en
Ciencias Quimicas y Fisico-Quimicas. Dado que, segin se deduce del
Fundamento de Derecho Primero de la STS, dicha entidad creia impug-
nar un Reglamento y no un acto administrativo (tesis esta dltima por
la que finalmente se inclina el TS), habifa accionado, en principio, en vir-
tud del articulo 28, 1, b), de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa (legitimacién corporativa para impugnar disposiciones de ca-
racter general), aun cuando, de considerarse su naturaleza reglamenta-
ria, habria bastado, sin duda, la legitimacién individual del articulo 28,
1, a), LICA, puesto que, y con independencia de la polémica acerca de
la constitucionalidad del citado articulo 28, 1, ), LICA, se trataria de
un Reglamento de directa aplicacion (art. 39, 3, LJAC). No obstante, el
TS entiende que se trata no de un Reglamento, sino de un acto adminis-
trativo, por lo que hay que entender que la tinica manera de considerar
legitimada a la susodicha entidad es en virtud del articulo 32 LJCA, que
dispone lo siguiente:
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«Los Colegios Oficiales, Sindicatos, CAmaras, Asociaciones
y demas entidades constituidas legalmente para velar por
intereses profesionales o econémicos determinados estaran
legitimados como parte en defensa de estos interéses o
derechos» (2).

La segunda de las cuestiones de caracter procesal a que queria refe-
rirme es, precisamente, la relativa a la competencia del Tribunal Supre-
mo como oérgano jurisdiccional encargado de resolver el litigio plantea-
do. En efecto, si el mismo se suscité por el recurrente contra una dis-
.posicién de caricter general, es evidente que, de conformidad con el
articulo 6, parrafos 1 y 2, del Real Decreto-ley 1/1977, de 4 de enero,
por el que se crea la Audiencia Nacional, en relacién con el articu-
lo 14, 1, A), a), LICA, la competencia para conocer en unica instancia
del recurso contencioso-administrativo contra la misma es del Tribunal
Supremo. No obstante, y de acuerdo con estos mismos preceptos, dado
que la resolucién recurrida fue calificada como mero acto administra-
tivo, si bien de los conocidos como generales, el 6rgano judicial que debia
resolver la impugnacién era la Audiencia Nacional, puesto que el acto
habia emanado del Ministro. No se entiende, pues, cémo el TS no re-
envid el asunto a aquélla, declarando la inadmisibilidad del recurso, a
tenor de los articulos 5; 8, 62, 1, a), y 82, a), LICA.

Con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley Orgénica del Poder
Judicial de 1 de julio de 1985 (y a fin de incidir en esta linea argumen-
tativa a propésito de la competencia de los distintos 6rganos jurisdiccio-
nales contencioso-administrativos y los problemas de delimitacién que
con respecto a aquélla se plantean), podemos constatar algun supuesto
en el cual el recurso contencioso-administrativo se ha interpuesto ante
la Audiencia Nacional contra disposiciones de caracter general de los
Ministros (3). La competencia de la Sala de lo Contencioso-Administra-

(2) Parece, pues, a tenor de lo dicho, y en virtud de la interpretacién jurispru-
dencial del citado articulo 32 LJCA, que nos hallariamos en este caso ante un su-
puesto de «sustituciéon procesal» o representacién, en virtud del cual la entidad
recurrente, cuyos intereses resultan afectados del mismo modo que los de los par-
ticulares miembros de aquélla, acciona en nombre de éstos ante la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa pretendiendo la anulacién de la resolucién impugnada.
Cfr. respecto del articulo 32 LJCA y la interpretacién que de este articulo ha hecho
la jurisprudencia contencioso-administrativa, asi como las diferentes variantes que,
desde la perspectiva de la legitimacién para recurrir, puede presentar el mismo,
F. Corp6N MORENO, La legitimacion en el proceso contencioso-administrativo,
Ed. EUNSA, Navarra, 1979, pags. 168 a 174; E. Garcfa pE ENTERRfA y T. R. FERNAN-
DEZ, Curso de Derecho Administrativo, tomo 11, 2* ed., Ed. Civitas, Madrid, 1984,
pags. 536-537, y M. LAFUENTE BENACHES, La legitimacién para impugnar actos y dis-
posictones administrativos después de la Constitucién, «Revista Espaifiola de Dere-
cho Administrativo», nim. 42 (1984), pags. 451-453.

(3) Asf, Resolucién de 19 de mayo de 1986 de la Subsecretarfa de Educacién y
Ciencia, por la que se notifica a los interesados la interposicién del recurso con-
tencioso-administrativo contra la Orden de 21 de abril de 1986, por la que se dictan
normas de procedimiento para la admisién de alumnos en los Centros docentes
sostenidos con fondos piblicos durante el curso académico 1986-87 («BOE» nam. 121,
de 21 de mayo de 1986).
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tivo de la Audiencia Nacional para conocer en unica instancia de los re-
cursos contra disposiciones y actos emanados de los Ministros y Secre-
tarios de Estado viene, en efecto, reconocida por el articulo 66 LOJP,
si bien, a tenor de la Disposicién Transitoria 34 de la misma, en tanto
no se apruebe la Ley de planta, los d6rganos jurisdiccionales existentes
continuardn con la organizacién y competencias que tienen a la fecha
de entrada en vigor de la LOPJ, con lo cual hay que entender que la
competencia para conocer de este recurso contencioso-administrativo
sigue atribuida, de modo transitorio, a la Sala correspondiente del TS,
salvo que se entienda que dicha Ley de planta no va a afectar a la con-
figuracion de la Audiencia Nacional, que queda asi configurada de modo
definitivo en cuanto a su organizacién y competencias por la LOPJ, hi-
potesis en la cual el articulo 66 de ésta seria plena e inmediatamente
aplicable. )

ITII. ANALISIS DE LA DOCTRINA DEL TRIBUNAL SUPREMO
A PROPOSITO DE LA PROMOCION INTERNA

Por lo que se refiere a la cuestion de fondo objeto de la litis, el 4m-
bito y delimitacién de la promocién interna, ¢l TS va a dar respuesta
a la exigencia contenida en la OM impugnada, que limitaba el acceso
por dicho sistema a la Escala de Técnicos Facultativos, integrada en el
grupo A, a aquellos funcionarios pertenecientes a Cuerpos o Escalas del
grupo inmediatamente inferior, el B, vedando, por consiguiente, esta po-
sibilidad para los Auxiliares de Laboratorio, funcionarios del grupo C,
aun cuando éstos poseian la titulacién requerida (eran licenciados) para
el ingreso en los Cuerpos o Escalas del grupo A. E1 TS va a razonar
en el sentido de que esta restricciéon supone una vulneracién del articu-
lo 22, 1, de la Ley de 2 de agosto de 1984, que no restringe, como anterior-
mente sefialabamos, el acceso mediante promocién interna a los Cuerpos
o Escalas del grupo inmediatamente superior. En el Fundamento de De-
recho Tercero el TS va a sentar esta doctrina:

«Hemos de abordar ahora el tema relativo a la intrinseca
legalidad de las Ordenes puestas en tela de juicio, las cua-
les, se deduce, infringen lo dispuesto en el precitado ar-
ticulo 22 de la Ley de 2 de agosto de 1984, y a tal efecto
debemos consignar: a) el precepto legal impone a las Ad-
ministraciones Publicas [facilitaran, expresa literalmente
el texto] la promocicn interna consistente en el “ascenso
desde Cuerpos o Escalas de grupo inferior a otros corres-
pondientes de grupo superior”; ) en consecuencia, la nor-
ma legal no limita la promocion o el ascenso desde Cuer-
pos o Escalas de un grupo al inmediatamente superior,
pues para que asi sucediera, de haberlo querido el legis-
lador lo habria expresado en términos distintos; ¢) aun-
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que la norma dispone que “los funcionarios deberan para
ello poseer la titulacién exigida —que no puede ser en
este caso objeto de discusién, pues los Licenciados en Cien-
cias Quimicas la poseen para acceder al grupo A— y reu-
nir los requisitos y superar las pruebas que en cada caso
establezca el Ministro de la Presidencia...”, es lo cierto
que esta amplia facultad reconocida no puede limitar o
condicionar el derecho a la promocion que se establece
genéricamente, pues de producirse una tal situacion resul-
taria quebrantada la prevision legal; d) en razén de lo ex-
puesto en los apartados anteriores, los Auxiliares de Labo-
ratorio de la plantilla del Instituto Nacional de Investiga-
ciones Agrondmicas, en posesion del titulo de Licenciados
en Quimicas, acreditan derecho y deben tener opcion a
concurrir a las pruebas de acceso, al modo que como de
otra parte se ha hecho con los Monitores del Servicio de
Extension Agraria, pues éstos, de superar las pruebas, tam-
bién pasarian de Cuerpos o Escalas del grupo C al A, ad-
virtiendo que lo contrario supondria al propio tiempo que
una discriminacion la infraccion del principio de igualdad,
maxime si se considera que de no ser incluidos en tales
pruebas quedarian siempre condenados a permanecer en
el mismo grupo contrariando los designios del legislador.»

La posicién del TS es clara. Dado que el articulo 22 LMRFP se pro-
nuncia en términos amplios y generosos («ascenso desde Cuerpos o
Escalas de grupo inferior a otros correspondientes de grupo superior»),
no cabe restringir el derecho de promocién interna de los funcionarios
de carrera («facilitaran», dice el mencionado precepto, como bien se ocu-
pa de recalcar el TS) mediante la exigencia de requisitos no comprendi-
dos en el estricto tenor literal del precepto, y en concreto mediante el
condicionamiento de la pertenencia a un Cuerpo o Escala comprendido
en el grupo inmediatamente inferior a aquel a que pertenece el Cuerpo
o Escala a que se pretende acceder.

El entendimiento que de la promocidn interna, en cuanto derecho del
funcionario e instrumento que posibilita su acceso desde Cuerpos inclui-
dos en grupos de titulacién inferior a otros de titulacién superior, es,
sin duda, amplio y generoso, fundamentado en la idea de que la habilita-
cién a la Administracién para que fije los requisitos necesarios a fin de
participar en las pruebas selectivas mediante el sistema de promocién
interna no se extiende a la determinacién de los Cuerpos que pueden ac-
ceder a través de la misma, de tal modo que en virtud de dicha deter-
minacién resulten excluidos de dicho acceso los Cuerpos no comprendi-
dos en grupo de clasificacién inmediatamente inferior a aquel en que
se integra el Cuerpo o Escala a que se pretende acceder, aun cuando los
funcionarios de dichos Cuerpos posean la titulacién legalmente requeri-
da para el ingreso en aquel Cuerpo o Escala a que correspondan las
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plazas convocadas. En definitiva, y dicho de otra manera, la cuestion
estriba en determinar si la promocién interna supone el ascenso paula-
tino de Cuerpos o Escalas de grupo inferior a otros Cuerpos o Escalas
de grupo inmediatamente superior, o bien, en cuanto derecho de los fun-
cionarios, el unico requisito exigible es el de la titulacién requerida para
el ingreso en el Cuerpo o Escala de que se trate. -

Ma4s aiin, cabe todavia una tercera posibilidad, que es, segun se des-
prende del Fundamento de Derecho Tercero, la contemplada por la sen-
tencia que se comenta. En efecto, y tal como se deduce de la lectura de
dicho Fundamento, la OM recurrida no habia exactamente limitado el
ascenso por promocion interna a la Escala del grupo A a los funcionarios
de los Cuerpos o Escalas del grupo B, puesto que en la misma se per-
mitia exactamente que determinados funcionarios del grupo C (los Mo-
nitores del Servicio de Extensién Agraria) pudieran participar en dichas
pruebas mediante el sistema de promocién interna, extremo éste que va
a permitir al TS basamentar su decision de anulacién de la OM impug-
nada en la violacién del principio de igualdad, dada la discriminacién
que supone la inclusién de aquéllos entre los que pueden acudir a la via
de la promocién interna y la exclusién de la Escala de Auxiliares de
Laboratorio, también funcionarios del grupo C.

Pues bien, la resolucién de la cuestion litigiosa asi planteada es efec-
tuada por el TS, a mi juicio, a partir de una interpretacién excesivamen-
te formal y literal del alcance de la promocion interna en el articu-
lo 22, 1, LMRFP, despachando aquélla en un solo Fundamento de Dere-
cho y mediante el recurso a la técnica de la pura subsuncién de la OM
impugnada en los términos del precepto legal. Dado que, dira el TS, el
articulo 22, 1, no constrifle el acceso mediante promocién interna a los
Cuerpos o Escalas del grupo inmediatamente inferior a aquel al que se
pretende acceder, cualquier funcionario de carrera que reuna la titula-
cién exigida podra beneficiarse de esta via privilegiada, sin que, en con-
secuencia, sea licito adicionar otros requisitos a la mera posesion de la
titulacion requerida. Veamos qué argumentos pueden objetar esta tesis.

— En primer lugar, si bien es cierto que el legislador de la reforma
de 1984 ha previsto este cauce privilegiado para favorecer la promocién
en la carrera administrativa de los funcionarios de la Administracién
Publica, con la previsién expresa de la posibilidad de reservar hasta un
50 por 100 de las plazas vacantes convocadas para ser cubiertas por quie-
nes ya son funcionarios integrados en Cuerpos de grupos inferiores, tal
instrumento, que no es sino una variante de las conocidas pruebas res-
tringidas entre funcionarios, ha de enmarcarse en el contexto general
del acceso a la Funcién Publica, cuyo quicio y soporte es el respeto a
los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, y en tal
sentido han de cohonestarse los postulados que dimanan de los mismos
con las propias exigencias de la promocién interna en cuanto derecho
de los funcionarios (4).

{4 El Tribunal Constitucional se ha referido, en una reciente Sentencia recaida
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— En segundo lugar, no es estrictamente admisible pretender deri-
var del articulo 22, 1, LMRFP la conclusién de que la sola exigencia de
la titulacién requerida para el ingreso en el Cuerpo o Escala a que co-
rresponda la plaza convocada sea por si misma suficiente para conferir
el derecho a utilizar la via privilegiada de la promocién interna. Primero,
porque el propio articulo 22, 1, remite a los requisitos que en cada caso
ha de fijar la Administracién (el Ministro de la Presidencia, y hoy el de
Administraciones Publicas), y en tal sentido la exigencia de los tres afios
de antigliedad en el Cuerpo o Escala a que se pertenezca, y que figura
en la OM impugnada, no ha sido cuestionada en el recurso y no se apre-
cia razén que permita determinar en virtud de qué argumento consis-
tente podia haberlo sido, circunstancia ésta que, de apurar el razona-
miento del TS, podia ser igualmente objeto de controversia. Y, segundo
y decisivamente, porque los requisitos que, con caracter general o en
cada convocatoria, ha de fijar la Administracién Publica para disciplinar
el acceso mediante promociéon interna no constituyen sino un principio
de orden tendente a regularizar adecuadamente el acceso a los Cuerpos o
Escalas de grupos superiores. En este sentido, la formulacién del articu-
lo 22, 1, LMRFP supone un marco suficientemente amplio y genérico,
permisivo de su necesaria modulacién por la Administracién en virtud
de las circunstancias de cada caso concreto, puesto que estas circunstan-
cias seran, en definitiva, las que determinen los Cuerpos o Escalas que
pueden concurrir, en cada convocatoria especifica, a través de la via de
promocién interna. En el bien entendido que estos Cuerpos o Escalas
no corresponderan necesariamente al grupo inferior inmediato a aquel
en que esté clasificado el Cuerpo a que se quiere acceder, si bien, ob-
viamente, los funcionarios pertenecientes a los mismos han de poseer
la titulacién que se requiere para el ingreso en aquél.

— En tercer lugar, el TS acude en la sentencia que comentamos, y
como argumento que refuerza la anulacién de la OM recurrida, al prin-
cipio de igualdad, por cuanto, figurando en la relacidn de los Cuerpos

en procedimiento de amparo, a la promocién de los funcionarios, si bien la alusién
a ésta no deja de constituir un obiter dictum, no determinante de la resolucién del
recurso planteado. En el Fundamento Juridico Cuarto de la Sentencia 50/1986, de
23 de abril, y a fin de contrastarlo con los principios de mérito y capacidad, el
Tribunal Constitucional va a afirmar que el sistema de promocién de los funcio-
narios «no resulta contrario a la Constitucién, sino concorde con ella, dado el
mandato constitucional de favorecer la promocién mediante el trabajo (art. 35.1)».
Alusién ciertamente sugestiva e importante, maxime cuando se vierte en una Sen-
tencia resolutoria de un recurso de amparo deducido con motivo de unas pruebas
restringidas entre funcionarios, que habian sido convocadas por la Diputaciéon Fo-
ral de Navarra, y en el cual se cuestionaba no tanto la constitucionalidad de la
promocién, que el Tribunal Constitucional se cuida de salvar mediante la referen-
cia al derecho de los funcionarios a la promocién o «carrera administrativa», como
derivado del derecho del articulo 35.1 CE, cuanto la validez de determinados re-
quisitos o condiciones sefialados en la respectiva convocatoria. No obstante, insisto
en ello, no deja de ser una referencia marginal a nuestro propésito. Esta Sentencia
del Tribunal Constitucional ha sido comentada por V. M.* GoNzALEZ-HABA Guisapo,
En torno a las oposiciones restringidas, «Revista Espanola de Derecho Adminis-
trativor», num. 50 (1986), pags. 275-279.

226



LA PROMOCION INTERNA DE LOS FUNCIONAR10OS PUBLICOS

o Escalas que podian acceder por promocién interna a la Escala del
grupo A de que se hace mencién, los Monitores del Servicio de Exten-
sién Agraria, funcionarios del grupo C, se incurria en discriminacién, a
juicio del Supremo, desde el momento en que no se efectuaba lo propio
con los Auxiliares de Laboratorio, igualmente funcionarios del grupo C,
discriminacién atentatoria contra el principio de igualdad del articulo 14
del texto constitucional.

Pues bien, a la vista de este argumento utilizado por el TS cabe sos-
tener o bien que la ratio decidendi del supuesto litigioso contemplado
no es tanto la vulneracién del derecho funcionarial de acceder por pro-
mocién interna a los Cuerpos o Escalas de grupos superiores, con inde-
pendencia de cual fuere aquél en que se encontrase clasificado el Cuer-
po o Escala de procedencia del funcionario afectado, sino la infraccién
del principio de igualdad por indebida exclusiéon de ciertos Cuerpos o
Escalas de la relacion de aquellos que podian acceder por promocién
interna, o bien que la estimada infraccién del principio de igualdad no
es sino un plus, a mayor abundamiento, en la argumentacién del TS
tendente a la anulacién de la OM recurrida, que quedaria asi invalidada
por causa del desconocimiento del articulo 22, 1, LMRFP.

En mi opinién, esta linea argumentativa, centrada en la eventual vio-
lacién del principio de igualdad, es susceptible de reportar valiosas con-
secuencias de cara a determinar con exactitud cudl debiera haber sido,
a mi juicio, la solucién que se imponia en el caso concreto. Porque, ad-
mitido el margen de apreciaciéon administrativa a la hora de conformar
los Cuerpos o Escalas que pueden acceder por promocién interna (a sal-
vo lo que luego diremos a propésito del RD 2617/1985, que, como vere-
mos, se orienta en una linea muy- marcada y diferente de la que aqui
importa considerar de cara a la resoluciéon del caso concreto) a un de-
terminado Cuerpo o Escala de grupo superior, margen de apreciacion
que, como digo, se deduce sin excesivas violencias del propio articu-
lo 22, 1, LMRFP, lo que importa es aislar un fundamento suficiente que
permita dar explicacién de dicha discrecionalidad valorativa en funcién
de la propia razén de ser de la promocién interna, esto es, respetando su
consideracién como un derecho del funcionario a la carrera administra-
tiva, y, al tiempo, insertdndolo en las coordenadas de igualdad, mérito
y capacidad que deben explicar todo el sistema funcionarial en su con-
junto. ’

Dicho fundamento, en mi opinién, existe, y no es otro que la nece-
saria atribucion a la Administracién del suficiente margen de apreciacion
en orden a valorar si existe 0 no una correlacién directa entre las carac-
teristicas del Cuerpo o Escala a que pertenece el funcionario y aquellas
que definen el Cuerpo o Escala a que se pretende acceder, pues sélo esta
correlacién es la Unica que, desde un punto de vista material, explica,
por encima de consideraciones puramente formales, que determinadas
personas (funcionarios de carrera, es cierto) puedan beneficiarse de la
posibilidad de que un determinado porcentaje de las plazas vacantes
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convocadas queden reservadas para ser cubiertas por esta via privilegia-
da, que, en consecuencia, resultan excluidas de su provisién por los de-
mas ciudadanos.

En consecuencia, y en el supuesto enjuiciado por el TS, la vulnera-
cion del principio de igualdad, conforme reiterada jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, determinante de la invalidez de la resolucién
recurrida, sélo procederia si la exclusion de los Auxiliares de Laboratorio,
funcionarios del grupo C, de la relacion de Cuerpos o Escalas que podian
participar en las pruebas para €l acceso mediante promocidén interna a
Escala del grupo A, no obedecia a una razonable diferenciacién respecto
de la correlativa inclusién de los Monitores del Servicio de Extensién
Agraria, también funcionarios del grupo C, pues sdlo aquella ausencia
de razonabilidad en cuanto a la diferencia de consecuencias juridicas
existentes entre supuestos de hecho sustancialmente similares es mere-
cedora de ser calificada como discriminacién no justificada y, por tanto,
arbitraria, atentadora, en definitiva, contra el principio de igualdad ante
la Ley del articulo 14 CE. Cualquiera otra solucion, dada la legalidad
vigente en el momento en que debian enjuiciarse los hechos, estimo que
supone un indebido entendimiento del alcance y razén de ser de la pro-
mocién interna conforme a aquella legalidad (art. 22, 1, LMRFP y art. 4, 5,
RD 2169/1984).

Como digo, el razonamiento en los términos antedichos era, a mi
juicio, el camino mas indicado para resolver el litigio suscitado a la luz
de la legalidad con que debian enjuiciarse los hechos contemplados, le-
galidad constituida unicamente por la mencién en el articulo 22, 1,
LMRFP a que «las Administraciones Publicas facilitaran la promocién
interna consistente en el ascenso desde Cuerpos o Escalas de grupo in-
ferior a otros correspondientes de grupo superior». Porque, con poste-
rioridad a las OO MM de 29 de marzo de 1985, de que ha conocido el
TS, se ha dictado el Real Decreto 2617/1985, de 9 de diciembre, por el
que se aprueba el Reglamento General de Provisiéon de Puestos de Tra-
bajo y Promocién Profesional de los Funcionarios de la Administracién
del Estado, en cuyos articulos 31 y siguientes se regula el fomento de la
promocién interna. De entrada conviene advertir que, con la sentencia
del Tribunal Supremo en la mano, algunas afirmaciones de este Real
Decreto, basicas para definir su entendimiento de la promocidn interna,
pudieran estimarse ilegales, ya que comienza por sentar en el articu-
lo 31, 1, que «la promocién interna consiste en el ascenso de los funcio-
narios de los Cuerpos o Escalas del grupo inferior a otros correspon-
dientes del grupo superior», afirmacién que reitera el nimero 2 del ar-
ticulo 32 cuando dice que «el ascenso mediante promocién interna se
efectuara unicamente desde un Cuerpo o Escala de un determinado Gru-
po de titulacién a otro Cuerpo o Escala del Grupo inmediatamente su-
perior».

Es precisamente esta concepcién de la promocién interna, como as-
censo a Cuerpos o Escalas del grupo inmediatamente superior a aquel
a que pertenezca el funcionario, lo que explica la regulacién que de la
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misma se contiene en los articulos 33 y 34, y especialmente el sistema
de valoracidn de la fase de concurso en el ascenso por promocion inter-
na a los Cuerpos y Escalas de titulaciéon B, C y D. De aqui que, a efectos
puramente dialécticos, si consideramos que la doctrina de la STS de 9-
XII-1986 invalida la definicién que de la promocién interna efectia el
RD 2617/1985, por cuanto el mismo constrifie ilegalmente el 4mbito que
aquélla posee a tenor de la interpretaciéon del TS del articulo 22, 1,
LMRFP, es claro, como consecuencia, que debe imponerse un criterio
diferenciado en cuanto a la valoracién que se efectiie de la fase de con-
curso, en funcién de cudl sea el grupo de procedencia del funcionario
de que se trate, dado que seria irrazonable valorar de idéntica manera,
en dicha fase de concurso, al funcionario del grupo E y al funcionario
del grupo C cuando ambos pretenden acceder, por poseer la titulacién
requerida, a un Cuerpo o Escala del grupo B. Y, sobre todo, porque de
aplicarse uniformemente el criterio sostenido por el TS resultaria pri-
mado el funcionario de grupo inferior sobre el de grupo superior, te-
niendo en cuenta que uno de los requisitos que fija el Reglamento para
acceder por promocion interna es el de la antigiiedad (tres afios) en el
grupo a que se pertenece.

En virtud de lo anterior, y abstraccion hecha del dato afiadido que
contempla la STS de 9-X11-1986, y que, como se recordari, se referia a
la exclusién de una determinada Escala del grupo C cuando simultanea-
mente se admitia que los funcionarios de otra Escala, también del gru-
po C, pudieran acceder por promocién interna, y nos limitamos a cons-
tatar la idea matriz del TS, segin la cual, y con independencia del grupo
de procedencia, bastaria, en todo caso, la titularidad necesaria para ac-
ceder por promocién interna, este criterio aplicado con caracter indis-
criminado ignora toda consideracién al grupo de pertenencia, que, sin
embargo, debe matizar la valoracién que se efectiie de la fase de concur-
so, cuando se opte como sistema de seleccidn por el de concurso-oposi-
cién, como, efectivamente, hace el RD 2617/1985 (5).

En conclusidn, y prescindiendo ya del caso concreto de la sentencia
analizada, respecto de la cual ya hemos manifestado nuestra opinién, en-
tiendo que, por lo que se refiere a la regulacién contenida en el RD 2617/
1985, su legalidad es incuestionable, pues se ha limitado a concretar una
opcién, de entre las varias legalmente posibles, acerca de la promocién
interna, y, en légica coherencia con la misma, a prever una determinada

(5) En todo caso, y de cara al supuesto concreto enjuiciado por la STS, no se
planteaban excesivos problemas desde el momento que la estimacién de los méritos
en fase de concurso de los funcionarios de la Escala indebidamente excluida por
la OM impugnada serfa susceptible de ser integrada con la prevista para los fun-
cionarios de aquella otra Escala del mismo grupo que si figuraba en la OM de re-
ferencia. Pero, de no haber sido asi y de prescindirse de toda consideracién a los
Cuerpos o Escalas de grupo no inmediatamente inferior a aquel al cual se accede,
la mera anulacién de la resolucién recurrida y la extensién a todos los funcio-
narios afectados de la valoracién prevista para los del grupo inmediatamente in-
ferior no hubiese dejado de suponer una evidente aplicacién errénea de los crite-
rios que inspiran la promocién interna.
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regulacién de aquélla. Insisto que, en mi opinidn, también habria sido
posible una interpretacién como la que se deduce de la STS aqui co-
mentada, pero que, del mismo modo, no dejaria de ser sino un desa-
rrollo reglamentario igualmente factible, que, en todo caso, no vendria
impuesto por exigencia inequivoca del articulo 22, 1, LMRFP, sino por-
que se hubiera juzgado mas oportuno en virtud del margen de aprecia-
cién, dentro del marco legal, de que disfruta la Administracién Puiblica
al ejercitar su potestad reglamentaria. Margen de apreciacién que, en
la concreta regulacidon reglamentaria contenida en el RD 2617/1985, se
traduce en la previsiéon de un extremo muy interesante desde la pers-
pectiva que aqui hemos adoptado en nuestra critica de la STS analiza-
da y que, como se recordara, se centraba en la idea de que la promo-
cidn interna, en virtud de la remisién que el articulo 22, 1, LMRFP hace
a la Administracion, permite a ésta concretar qué Cuerpos o Escalas
pueden acceder a otros de grupo superior mediante promocién interna,
concrecion que, lejos de representar una manifestacidon de discrecionali-
dad intolerable con los exigentes términos legales, supone, por el contra-
rio, la traduccién de la necesidad de no conferir dicha posibilidad a aque-
llos Cuerpos o Escalas de funcionarios en los cuales, aun cuando se hallen
comprendidos en el grupo inmediatamente inferior a aquel a que corres-
ponden las plazas convocadas, no concurre la necesaria correlaciéon o
especializacion que justifican, en ultimo término, el acceso a través de
dicha via privilegiada. Esta concreta posibilidad a que antes me referia
es la que, con toda correccién, a mi juicio, ha encontrado cabida nor-
mativa en el articulo 34, 1, del RD citado:

«El Ministro de la Presidencia [hoy para las Administra-
ciones Publicas] establecera, en base a las relaciones exis-
tentes entre la especializacion profesional de los diferentes
Cuerpos o Escalas integrados en los grupos de titula-
cion “B”, “C”, “D” y “E”, los Cuerpos o Escalas de un
determinado grupo de titulacién que pueden acceder por
turno de promocién a los diferentes Cuerpos o Escalas
del grupo de titulaciéon inmediatamente superior.»

De modo que la opcién reglamentaria plasmada en el citado RD 2617/
1985 no sélo concreta la promocién interna en el acceso desde Cuerpos
o Escalas de un determinado grupo de titulacion a otros del grupo inme-
diatamente superior, sino que, mds aun, permite que la Administracién
en las respectivas convocatorias proceda a definir los Cuerpos o Escalas
que pueden acceder en virtud del turno de promocién de entre aquellos
que se hallan comprendidos en el grupo de titulacién de que se trate,
y ello en virtud, precisamente, de «las relaciones existentes entre la es-
pecializacién profesional de los diferentes Cuerpos o Escalas». Opcién
que, insisto una vez mds, me parece acorde plenamente con la legalidad
vigente.
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IV. EL CARACTER BASICO DE LOS ARTICULOS 31 A 34 pEL REAL DECRETO 2617/
1985, DE 9 DE DICIEMBRE, REGULADORES DE LA PROMOCION INTERNA:
SU EXTENSION A LA FUNCION PUBLICA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Una ultima cuestién conviene abordar en relacién con la normativa
reguladora de la promocién interna que se contiene en el RD 2617/1985,
de 9 de diciembre, referente ésta a la distribucién de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de régimen estatu-
tario de los funcionarios publicos.

Ya hemos sefialado anteriormente cémo una interpretacion estricta
del articulo 22, 1, LMRFP, cual es la efectuada por la STS de 9-XI1-1986,
podia concluir en la ilegalidad de los articulos 31, 1, y 32, 2 y concor-
dantes del RD 2617/1985, dada la restriccién en éste contenida a efectos
de posibilitar el ascenso por turno de promocién sé6lo a los Cuerpos o
Escalas del grupo inmediatamente superior a aquel en que se encuentre
clasificado el funcionario, supuesta la interpretaciéon amplia y expansiva
que, en cuanto derecho de los funcionarios, hace el TS. Pues bien, sen-
tado que, en mi opinién, la regulacion de los articulos 31 y siguientes
del RD 2617/1985 es perfectamente legal, y dado que el TS no se ha pro-
nunciado expresamente acerca de la legalidad de los mismos, la pregunta
a que ha de responderse ahora es la de si, presupuesta aquella legalidad,
dicha regulacién sobre promocién interna conteniida en la normativa re-
glamentaria puede oponerse, en virtud de su caracter de normacién ba-
sica estatal, a la que dicten las Comunidades Auténomas al disciplinar
su funcién publica, en virtud del caracter basico que posee el articu-
lo 22, 1, LMRFP, a tenor del parrafo 3 del articulo 1 de la misma Ley, y
tratarse los articulos 31 y siguientes del RD 2617/1985 del desarrollo
reglamentario del articulo 22, 1, de la Ley de 2 de agosto de 1984.

Planteada en estos términos, la afirmativa ha de venir dada por la
susceptibilidad del Reglamento estatal para contener normas béasicas que
puedan imponerse a las Comunidades Auténomas en aquellas materias
en las cuales la regulacién global sea producto de la concurrencia del
binomio bases-desarrollo y a partir de la constatacién de que el RD 2617/
1985 es el desarrollo reglamentario de una Ley postconstitucional, la
LMRFP, algunos de cuyos preceptos, como el 22, 1, tienen caracter basi-
co, en la medida que traducen la competencia estatal contenida en el
articulo 149, 1, 18, CE (bases del régimen estatutario de los funcionarios
publicos).

La idoneidad del Reglamento para amparar normas basicas, en la
vertiente de las relaciones ordinamentales Estado-Comunidades Auténo-
mas, esta en la actualidad suficientemente perfilada tras las aportacio-
nes de la doctrina y, especialmente, de la jurisprudencia al respecto del
Tribunal Constitucional. En este sentido, y a partir de la consideracion
del papel que debe desempenar el Reglamento en cuanto instrumento
normativo llamado por la Ley a colaborar en la compleja regulacién de
una materia, lo que significa que, en modo alguno, el término «legisla-
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cién» puede equipararse en el articulo 149, 1, 18, CE al de Ley en sentido
formal (sentencias del Tribunal Constitucional de 4 de mayo, 14 y 30 de
junio y 27 de julio de 1982) y la constatacién, de modo paralelo, de que
son «los principios constitucionales que disciplinan las relaciones entre
la Ley y el Reglamento» (6) los determinantes de la apertura al Regla-
mento de la regulacién de concretos aspectos basicos de una materia,
el Tribunal Constitucional ha admitido, en una jurisprudencia ya conso-
lidada, la posibilidad de que las normas reglamentarias estatales conten-
gan también legislacién basica. Dicha posibilidad ha de entenderse diri-
gida, especialmente, a complementar lo dispuesto en leyes preconstitucio-
nales, en las cuales conste previamente la definiciéon de lo basico y en
la medida requerida para preservar el interés general, quicio de la atri-
bucién al Estado de concretos poderes en el articulo 149, 1, CE en cuanto
traducciéon material y funcional de aquel interés (asi, sentencias del
Tribunal Constitucional de 28 de abril y 20 de mayo de 1983, 9 y 19 de
octubre de 1984, etc.) (7).

A partir de las consideraciones anteriores, creo que puede concluirse,
de manera obligada, en la proclamacién del cardcter basico de los ar-
ticulos 31 a 34 del RD 2617/1985, de 9 de diciembre, que desarrollan y
complementan a nivel reglamentario la regulacién de la promocion in-
terna en el articulo 22, 1, LMRFP. Esto es, la concrecién reglamentaria
de dicho RD no hace sino traducir las exigencias del interés general pre-
sente en la regulacién del régimen estatutario de los funcionarios publi-
cos, en aras de asegurar «un comun denominador normativo», en feliz
expresidon de la sentencia constitucional 1/1982, de 28 de enero, que, en
este caso, se extiende practicamente a la regulacién agotadora de la ma-
teria, la promocidn interna en el supuesto contemplado, pues no debe
perderse de vista que la concrecién del interés general indudablemente
requiere de una normativa basica mas detallada y precisa, dado que de
la regulacién concreta del procedimiento en cuestion depende su misma
virtualidad.

Quedaria, en efecto, en gran medida diluido el sentido de la previsién
de una via privilegiada, y, por tanto, calificada como basica por el legis-

6) S. MuNoz MacHApo, Derecho Publico de las Comunidades Autdnomas,
tomo I, Ed. Civitas, Madrid, 1982, pag. 423.

(7) Por lo que se refiere a la cuestién del rango normativo de las bases en el
sistema constitucional de distribucién competencial Estado-Comunidades Auténo-
mas, es de todo punto obligado remitirse a los excelentes Estudios sobre Auwtono-
mias Territoriales del profesor E. Garcia pe ENTERRfA (Ed. Civitas, Madrid, 1985),
obra recopiladora en la cual se puede encontrar un exhaustivo andlisis de la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional a propdsito de la posibilidad de que los
Reglamentos estatales puedan albergar normas basicas. En concreto, han de men-
cionarse las pags. 127 a 136 (correspondientes a su estudio «La significacién de las
competencias exclusivas del Estado en el sistema autonémico») y las pags. 321 a 326
(idem <El ordenamiento estatal y los ordenamientos autondmicos: sistema de rela-
ciones»). Vid. también sobre el tema el libro colectivo, dirigido por E. AjA y en el
que colaboran J. Tornos, T. Font, J. M. PeruLLEs v E. ALBERTI, E!l sistema juridico
de las. Comunidades Auténomas, Ed. Tecnos, Madrid, 1985; en concreto, pags. 143
y 148,
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lador estatal, cual la promocién interna, si el alcance exacto de la mis-
ma hubiera de quedar diferido a la pluralidad de desarrollos autonémi-
cos posibles, con la amplia variedad de modalidades que los mismos
pueden prever. El interés general aconseja, dados los valores constitu-
cionales en juego (igualdad, mérito, capacidad), la imposicién de una
regulacién uniforme, que, desde este punto de vista, no puede afectar,
por definicién, a la posibilidad de politicas autonémicas propias, puesto
que es el mismo interés general el directamente determinante de aquella
uniformidad.

La eventual objecién al planteamiento anterior pudiera venir tanto
desde la consideracion de la literalidad del articulo 22, 1, LMRFP, marco
amplio y flexible dentro del cual es posible una diversidad de opciones
autonémicas, en linea con la jurisprudencia ya decantada del Tribunal
Constitucional (8), como desde la propia vertiente funcionarial, &mbito
éste, junto con el de la autoorganizacién administrativa, exponente claro
de la posibilidad de una propia configuracién de la Administracién auto-
némica. Pues bien, la tesis que aqui trata de defenderse es que el ar-
ticulo 149, 1, 18, y en concreto el epigrafe «Régimen estatutario de los
funcionarios publicos», es susceptible de amparar una competencia es-
tatal dotada de una gradacién y amplitud que, como en el caso presente,
permite una regulacién detallada y uniforme de la materia, maxime si
lo enfocamos no estrictamente desde la vertiente funcionarial, sino que
damos entrada a los valores constitucionales que aqui se dilucidan, como
hemos tenido oportunidad de comprobar.

Pues bien, el Tribunal Constitucional tendra oportunidad, como con-
secuencia del pertinente conflicto competencial suscitado, de pronunciar-
se acerca del caracter basico de los articulos 31 y siguientes del RD 2617/
1985. En efecto, publicado el Decreto 76/1986, de 19 de septiembre, de
la Diputacién Regional de Cantabria («BOC», nim. 196, de 2-X-1986), de
Provisién de Puestos de Trabajo y Promocién Profesional de los Fun-
cionarios de la Administraciéon Auténoma de Cantabria, en desarrollo de
la Ley 4/1986, de 7 de julio, de la Funcién Publica de la Administracion
de la Diputacién Regional de Cantabria, el Gobierno ha planteado ante
el Tribunal Constitucional conflicto positivo de competencia contra de-
terminados preceptos del mismo (vid. «<BOE» de 23 de diciembre de
1986). En concreto, y por lo que aqui interesa, el articulo 24, 3, a}, de
dicho Decreto, que al prever un método de valoracién en la fase de
concurso de las pruebas de promocién interna consistente en «la corre-
lacién entre el grupo de clasificacion actual del aspirante y aquel en que
se encuentre clasificada la plaza objeto de promocidén interna», admite
que la promocién interna no se limite al ascenso desde Cuerpos o Es-
calas de grupo inmediatamente inferior, sino que basta el requisito de
la titulacién necesaria (la del grupo en que se encuentre clasificado el
Cuerpo o Escala a que se pretende acceder, obviamente), amén de una

(8) Cfr., por todos, S. MuN0ozZ MacHADO, Derecho Piblico de las Comunidades
Auténomas, tomo I, op. cit., pags. 425-426.
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determinada antigiiedad en el Cuerpo o Escala de procedencia (que, por
cierto, no se especifica) para poder acceder en virtud del turno de pro-
mocién, con independencia del grupo a que se pertenezca, esto es, aun
cuando no sea el inmediatamente inferior a aquel de que se trate, dados
los amplios términos en que esta redactado el articulo 23, 1, del referido
Decreto («acceso de los funcionarios de Cuerpos de un grupo determi-
nado a otros correspondientes a un grupo superior»).

Esta concepcion de la promocion interna, ademas de alterar en buena
medida el sistema de valoracién del oportuno concurso-oposiciéon, por
referencia al sistema estatal, entra en contradiccién, como podemos
facilmente observar, con la que se refleja en el RD 2617/1985, que define
la promocién interna como el acceso a Cuerpos o Escalas de! grupo in-
mediatamente superior, con la prevision anadida de la posibilidad de
especificar qué concretos Cuerpos o Escalas pueden acceder por dicha
via. Pues bien, prescindiendo del argumento, simple, pero contundente,
de la integra aplicabilidad del RD 2617/1985 a la Funcién Publica de la
Diputacién Regional de Cantabria, por cuanto es ésta una de las con-
vencionalmente denominadas Comunidades Auténomas de segundo grado
o de acceso diferido a la plena autonomia, y, en consecuencia, sin po-
testad para desarrollar legislativamente las bases estatales al amparo
del articulo 149, 1, 18, CE, prescindiendo de este elemento, repito, y ya
expuestas las razones por las que considero basico el sistema del RD
estatal, sOlo resta, finalmente, esperar a lo que en su momento diga el
Tribunal Constitucional en la ocasién que a este propésito brinda el con-
flicto de competencias planteado.

Por 1ltimo, y como derivacién de cuanto se ha expuesto respecto de
la idea que, a mi juicio, se deduce de la regulacién de la promocidn in-
terna, cabe apuntar, siquiera sea de modo incidental, que las razones
materiales que abonan la existencia de la misma implican que no pueda
limitarse, en las correspondientes convocatorias, la posibilidad de acce-
der por promocién interna a los Cuerpos o Escalas de la propia Admi-
nistraciéon (estatal o autondémica) que convoca las respectivas plazas,
sino que, por el contrario, ha de hacerse extensiva a todos aquellos fun-
cionarios integrados en los Cuerpos o Escalas, cualquiera que sea la Ad-
ministraciéon a la que pertenezcan, del grupo inmediatamente inferior a
aquel a que se refieran las plazas convocadas. Esto es, no es la promo-
cién interna un vehiculo favorecedor de la carrera administrativa de los
funcionarios de la propia Administracién convocante, sino un derecho de
todos los funcionarios que retinan los requisitos objetivos que sefala el
articulo 22, 1, LMRFP y desarrollan los articulos 31 a 34 del RD 2617/
1985, cualquiera que sea, repito, su Administracién de origen.

Juan Manuel ALEGRE AVILA

Seminario de Derecho Administrativo.
Universidad de Cantabria
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