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Sr. Amilivia Gonzalez, Presidente La Seccion Primera del Consejo

Consultivo de Castilla y Ledn,
Sr. Rey Martinez, Consejero y reunida en Zamora el dia 26 de abril
Ponente de 2011, ha examinado el expediente
Sr. Velasco Rodriguez, Consejero relativo al proyecto de orden sobre
Sr. Nalda Garcia, Consejero organizacion de la jornada ordi-

naria, calendario laboral y horarios
Sr. Sobrini Lacruz, Secretario en Jlos centros e instituciones

sanitarias de la Gerencia Regional
de Salud de Castilla y Leon, y a la
vista del mismo y tal como
corresponde a sus competencias,
emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

|
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 11 de abril de 2012 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre el expediente relativo al proyecto de
orden sobre organizacion de la jornada ordinaria, calendario laboral y horarios
en los centros e instituciones sanitarias de la Gerencia Regional de Salud de
Castilla y Leon.

Examinada la solicitud y admitida a tramite el 11 de abril de 2012, se
procedié a darle entrada en el registro especifico de expedientes del Consejo
con el niumero de referencia 237/2012, iniciAandose el cdmputo del plazo para la
emision del dictamen, tal como dispone el articulo 53 del Reglamento Organico
del Consejo Consultivo de Castilla y Leon, aprobado por el Decreto 102/2003,
de 11 de septiembre. Turnado por el Sr. Presidente del Consejo, correspondi6
su ponencia al Consejero Sr. Rey Martinez.

Primero.- El proyecto.

El proyecto de orden sometido a consulta consta de un preambulo, ocho
articulos, cuatro disposiciones adicionales, una disposicién transitoria, una
disposicién derogatoria y dos disposiciones finales.
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El predmbulo explica las razones que justifican la iniciativa de elaborar la
citada orden, en funcién de lo sefialado en el articulo 71 de la Ley 1/2012, de
28 de febrero, de Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras de Castilla
y Leon, que dispone que “El Consejero competente en materia de sanidad
regulard mediante orden los criterios generales para la planificacién efectiva de
la citada jornada adicional por los centros e instituciones sanitarias, previa
negociacion con las organizaciones sindicales presentes en la Mesa Sectorial”, y
en la disposicion adicional decimoctava que sefiala que el articulo 71, referente
a la jornada ordinaria del personal que presta servicios en los centros e
instituciones sanitarias de la Gerencia Regional de Salud de Castilla y Ledn, se
desarrollard por orden de la Consejeria competente en materia de sanidad.

El articulado del proyecto de orden objeto de dictamen tiene el siguiente
contenido:

El articulo 1 establece el objeto y finalidad de la orden.
El articulo 2 regula el &mbito de aplicacidén subjetivo.

El articulo 3 tiene por objeto la organizacion y planificacion de la
jornada ordinaria adicional y actividad a realizar en ella.

El articulo 4 se refiere a la jornada ordinaria del personal que
realiza turno rotatorio y turno fijo nocturno.

El articulo 5 regula la jornada ordinaria del personal que realiza
turno diurno con jornada complementaria.

El articulo 6 tiene por objeto el calendario laboral.

El articulo 7 regula los horarios de trabajo.

El articulo 8 se refiere al control horario.

La disposicion adicional primera se refiere a la cobertura de las
ausencias del personal sanitario de Atencion Primaria, la disposicion adicional

segunda a las acumulaciones, la disposicion adicional tercera a la continuidad
asistencial y la disposicion adicional cuarta a la sucesion de jornadas.
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La disposicion transitoria Unica dispone la adecuacion de los
calendarios laborales.

La disposicion derogatoria establece que quedan derogadas
cuantas disposiciones de igual o inferior rango se opongan a lo establecido en
la presente orden y expresamente la Orden SAN/1231/2004, de 27 de julio,
sobre cobertura de las ausencias por vacaciones, licencias y permisos
reglamentarios de los Médicos de Familia, Médicos Pediatras y Matronas de las
Gerencias de Atencion Primaria de la Gerencia Regional de Salud de Castilla y
Ledn, excepto las cuantias contenidas en su articulo 4.

La disposicion final primera se refiere al desarrollo de la presente
orden y la segunda prevé su entrada en vigor al dia siguiente de su publicacién
en el Boletin Oficial de Castilla y Leon.

Segundo.- El expediente remitido.

En el expediente que acomparfa al proyecto de orden, ademas de un
indice de documentos que lo conforma, figuran los siguientes:

- Acta de la Mesa Sectorial del personal al servicio de las Institu-
ciones Sanitarias Publicas de 27 de febrero de 2012, en la que se trata como
uno de los puntos del orden del dia el desarrollo normativo de la Ley 1/2012,
de 28 de febrero, anteriormente citada.

- Texto del primer borrador del proyecto de orden sobre organi-
zacion de la jornada ordinaria, calendario laboral y horarios en los centros e
instituciones sanitarias de la Gerencia Regional de Salud de Castillay Le6n, de 5
de marzo.

- Certificado de 10 de abril de la Secretaria de la Mesa Sectorial del
personal al servicio de las Instituciones Sanitarias Publicas del proceso de
negociacion relativo al desarrollo normativo de la Ley 1/2012, de 28 de febrero.

- Texto del segundo borrador del proyecto de orden de 21 de marzo.

- Texto del tercer borrador del proyecto de orden de 28 de marzo.
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- Certificado de la Secretaria de la Mesa General de Negociacion de
los Empleados Publicos sobre el proceso de negociacion del proyecto de orden
llevado a cabo en la citada Mesa en su reunion de 28 de marzo.

- Memoria de necesidad y oportunidad de 30 de marzo, relativa a la
orden proyectada.

- Memoria econémica del proyecto de orden de 30 de marzo.

- Informe de 2 de abril del Servicio de Normativa y Procedimiento
de la Gerencia Regional de Salud de Castilla y Le6n sobre el proyecto de orden.

- Informe de 3 de abril de la Direccion General de la Funcion Publica
de la Consejeria de Hacienda sobre el proyecto de orden.

- Informe de 4 de abril de la Direccion General de Presupuestos y
Fondos Comunitarios, que sefala: “en cuanto a la financiacion de esta propuesta,
al estimarse una reduccion de los costes actuales soportados como efecto de la
misma, la consecuencia de en su caso aprobacién serd una minoracién
equivalente a las cantidades estimadas en los escenarios presupuestarios. Sin
perjuicio del necesario seguimiento por parte de la Gerencia Regional de Salud
del efectivo coste de las mismas, y del nivel de desviacibn que se pueda
producir entre el coste real de las medidas contempladas en este proyecto
respecto de las cuantias estimadas”.

- Informe de la Asesoria Juridica de la Consejeria de Sanidad de 4
de abril.

- Certificacion de 10 de abril de la Secretaria del Consejo de la
Funcion Publica, sobre el informe favorable emitido por dicho 6rgano en sesién
celebrada el mismo dia en relacion con el proyecto de orden sobre organizacion
de la jornada ordinaria, calendario laboral y horarios en los centros e
instituciones sanitarias de la Gerencia Regional de Salud de Castilla y Leon.

- Informe de 10 de abril de 2012 de la Secretaria General de la
Consejeria de Sanidad.
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- Texto del proyecto de orden que se somete a dictamen del
Consejo Consultivo, de la misma fecha.

En tal estado de tramitacion, se dispuso la remision del expediente al
Consejo Consultivo de Castilla y Ledn para que emitiera dictamen.

(
CONSIDERACIONES JURIDICAS

12.- Competencia del Consejo Consultivo de Castillay Ledn.

El articulo 33 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn prevé que el
Consejo Consultivo de Castilla y Ledn es el superior érgano consultivo de la
Junta y de la Administracion de la Comunidad y encomienda al legislador
autondmico la regulacion de su composicién y competencias.

La Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo Consultivo, califica
en su articulo 4.1.d) como preceptiva la consulta en el procedimiento de
elaboracion de reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten
en ejecucién de las Leyes, asi como sus modificaciones.

En el presente caso se somete a consulta del Consejo Consultivo el
proyecto de orden sobre organizacion de la jornada ordinaria, calendario laboral
y horarios en los centros e instituciones sanitarias de la Gerencia Regional de
Salud de Castilla y Ledn, que desarrolla el articulo 71 de la ley 1/2012, de 28 de
febrero. Con caracter previo hay que analizar si el rango de la norma proyec-
tada tiene incidencia en la necesidad de mantener o no la preceptividad del
dictamen. Esta cuestion ya ha sido resuelta por el Consejo Consultivo en sus
Dictamenes 183/2004 y 657/2004, en los que se indica que la necesidad del
dictamen queda plenamente justificada al estar ante un reglamento de los
llamados “ejecutivos”, siendo indiferente, a tal efecto, que la disposicién
proyectada revista la forma de orden, pues es su condicibn de norma
reglamentaria y su contenido los que determinan la necesidad de solicitar el
dictamen, con independencia del rango jerarquico que le corresponda.

En este sentido, la jurisprudencia considera que las 6rdenes pueden
tener tal naturaleza, en tanto constituyan auténticas normas juridicas que se



S,
o2 CONSEJO

=85  CONSULTIVO

¥ DE CASTILLA Y LEON

integren en el ordenamiento juridico con vocacion de permanencia y en cuanto
no sean objeto de derogacién especifica, al ser dictadas en ejecucion de una
ley. La Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de julio de 2000, relativa a la
Orden de 23 de junio de 1989, dictada en ejecucion de la Ley 16/1987, de 30
de julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres, establece que la falta de
dictamen de la Comision Permanente del Consejo de Estado (articulo 22.3 de la
Ley Organica 3/1980) determina su nulidad de pleno derecho, segun reiterada
jurisprudencia (Sentencias de la Sala Especial de Revision del Tribunal Supremo
de 16 de junio de 1989 y de la Sala Tercera de 7 de febrero y 27 de diciembre
de 1989, 25 de julio y 18 de diciembre de 1990, 25 de octubre y 23 de
diciembre de 1991).

Ademas, debe recordarse lo mantenido por el Tribunal Supremo en sus
Sentencias de 21 de julio de 2000 y 12 de febrero de 2001, en las que declara
que los llamados “reglamentos ejecutivos”, a los efectos de la necesidad de
dictamen del Consejo de Estado (en el presente caso del Consejo Consultivo de
Castilla y Ledn) no se circunscriben exclusivamente a las normas reglamentarias
con rango de real decreto (decreto en el ambito de la Comunidad Auténoma),
sino que se extienden a cualesquiera normas de rango inferior a la ley que se
dicten en ejecucion o desarrollo inmediato y directo de esta ultima.

Por lo tanto una vez justificada la preceptividad de la emision de dictamen
por este Consejo Consultivo, la competencia para emitirlo corresponde a la
Seccion Primera, segun lo establecido en el punto 4°, regla A), apartado a), del
Acuerdo de 30 de octubre de 2003, del Pleno del Consejo, por el que se
determina el niamero, orden, composicién y competencias de las Secciones.

22.- Contenido del expediente y procedimiento de elaboracion.

El articulo 51.1 del Reglamento Organico del Consejo Consultivo de
Castilla y Ledn, aprobado por el Decreto 102/2003, de 11 de septiembre,
dispone que las solicitudes de dictamen deberan incluir toda la documentacién
y antecedentes necesarios para dictaminar sobre las cuestiones consultadas, asi
como el borrador, proyecto o propuesta de resolucién. A la documentacion y
antecedentes se acompafiara un indice numerado de los documentos.

El proyecto de orden sometido a dictamen constituye una disposicion
normativa de caracter general. El articulo 69 de la Ley 3/2001, de 3 de julio, del
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Gobierno y de la Administracion de Castilla y Ledn establece que las
disposiciones normativas de caracter general se ajustardn a la siguiente
jerarquia:

“1.- Decretos de la Junta de Castilla y Le6n y de su Presidente.
»2.- Ordenes de Consejeria.

»3.- Otras disposiciones de 6rganos inferiores, segun el orden de
Su respectiva jerarquia”.

El articulo 71, por su parte, dispone que adoptaran la forma de Ordenes
las disposiciones y resoluciones de los Consejeros e iran firmadas por el titular
de la Consejeria correspondiente.

Para el supuesto de los proyectos de decreto se entiende como docu-
mentacion necesaria la que, de acuerdo con el articulo 76 de la Ley 3/2001, de
3 de julio, se recoge en el articulo 75.3 del citado texto legal. No obstante, aun
no siendo preceptiva la tramitacién y documentacion prevista para los decretos
en los articulos 75 y 76 de la citada Ley, ha de entenderse aplicable a la
elaboracion de proyectos de orden, en cuanto ésta tenga caracter ejecutivo al
dictarse en desarrollo de una ley -como en el presente caso-, tal y como
determina la disposicion final decimoctava de la Ley 1/2012, de 28 de febrero,
de Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras de Castilla y Leon, que
dispone que “El articulo 71 de esta ley se desarrollard por orden de la
Consejeria competente en materia de sanidad”.

En este sentido, la documentacion exigible vendria constituida por una
memoria en la que se incluira un estudio del marco normativo en el que
pretende incorporarse, con expresion de las disposiciones afectadas y tablas de
vigencia, los informes y estudios sobre su necesidad y oportunidad, un estudio
economico con referencia al coste a que dara lugar, en su caso, asi como a su
financiacion, la expresion de haberse dado el trdmite de audiencia cuando fuere
preciso y efectuado las consultas preceptivas, informe motivado de las razones
imperiosas de interés general que determinen el efecto desestimatorio del
silencio administrativo, asi como motivacion suficiente sobre la concurrencia de
las condiciones de no discriminacion, necesidad y proporcionalidad en el
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supuesto de que se establezca un régimen de autorizacién para el acceso o
ejercicio de una actividad de servicios.

En el expediente remitido figura el Acta de la Mesa Sectorial del personal
al servicio de las Instituciones Sanitarias Publicas de 27 de febrero de 2012, que
demuestra que los sindicatos han intervenido en la negociacion de las
condiciones laborales, a las que se refiere la presente orden, del personal de los
Centros e Instituciones de la Gerencia Regional de Salud de Castilla y Ledn, en
cumplimiento de lo establecido en el articulo 37.1.m) de la Ley 7/2007, de 12
de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico. Asimismo el expediente
contiene la Memoria de necesidad y oportunidad, la Memoria econdmica, los
informes del Servicio de Normativa y Procedimiento de la Gerencia Regional de
Salud de Castilla y Ledn, de la Direccion General de La Funcion Publica de la
Consejeria de Hacienda, de la Direccion General de Presupuestos y Fondos
Comunitarios y de la Asesoria Juridica de la Consejeria de Sanidad, asi como
certificaciones de la Secretaria de la Mesa Sectorial del personal al servicio de
las Instituciones Sanitarias Publicas del proceso de negociacion, de la Secretaria
de la Mesa General de Negociacion de los Empleados Publicos y de la Secretaria
del Consejo de la Funcién Publica.

Por su parte, el contenido del proyecto de orden, al regular la jornada
ordinaria, calendario laboral y horarios en los centros e instituciones sanitarias
de la Gerencia Regional de Salud de Castilla y Ledn, se enmarca en una relacion
especial de sujecion (la del personal estatutario con la Administracion), de lo
que se deriva la falta de necesidad de los informes previstos en las letras d) y f)
del articulo 75.3 de la Ley 3/2001, de 3 de julio, asi como tampoco la necesidad
del tramite de audiencia a los ciudadanos. Por el contrario si deberia haberse
remitido el proyecto de orden a las restantes Consejerias para su estudio y
formulacion de las alegaciones que consideraran pertinentes.

También cabe sefialar que la Memoria que acompafia al expediente no
contiene la tabla de vigencias y disposiciones afectadas. Respecto de este
requisito, el Tribunal Supremo ha entendido que su ausencia, dentro del
expediente de elaboracion de disposiciones de caracter general, no goza de
entidad y relevancia suficiente como para determinar la nulidad del Reglamento
elaborado (Sentencia de 12 de mayo de 1998, entre otras). Sin perjuicio de
ello, no cabe olvidar que -en virtud del principio de seguridad juridica
consagrado en el articulo 9.3 de la Constitucién- resulta conveniente el
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conocimiento de la normativa vigente y como va a quedar afectada por la
norma que se halla en proceso de elaboracién.

La Memoria indica que el proyecto de orden se dicta en virtud de la
competencia prevista en el articulo 6.2 s) de la Ley 2/2007, de 7 de marzo, en
su redaccion dada por la disposiciéon final décima de la Ley 1/2012, de 28 de
febrero, que sefiala como competencia del Consejero de Sanidad el
establecimiento de la organizacion de la jornada, horarios y calendario laboral
del personal que presta servicios en centros e instituciones sanitarias de la
Gerencia Regional de Salud de Castilla y Leon.

32.- Competencia y rango de la norma proyectada.

El Estatuto de Autonomia dedica a las competencias sobre sanidad el
articulo 74, que dispone en su apartado 1 que “Son de competencia exclusiva
de la Comunidad de Castilla y Ledn, sin perjuicio de las facultades reservadas al
Estado, las funciones en materia de sanidad y salud publica, la promocion de la
salud en todos los ambitos, la planificacion de los recursos sanitarios publicos,
la coordinacion de la sanidad privada con el sistema sanitario publico y la
formacion sanitaria especializada”. Afiade en su apartado 2 que “En el marco de
las bases y coordinacion estatal de la Sanidad, corresponde a la Comunidad de
Castilla y Ledn la organizacién, funcionamiento, administraciéon y gestion de
todas las instituciones sanitarias publicas dentro del territorio de la Comunidad
de Castillay Ledn”.

Los profesionales sanitarios y demas colectivos de personal que prestan
servicios en centros e instituciones sanitarias han tenido historicamente en
Espafia una regulacién especifica. Esa regulacion propia se ha identificado con
la expresion “personal estatutario”, que deriva directamente de los tres
estatutos de personal de tales centros e instituciones: el estatuto de personal
médico, el estatuto de personal sanitario no facultativo y el estatuto de
personal no sanitario.

La conveniencia de que existiese una normativa postconstitucional y
comun para este personal supuso la aprobacion del Estatuto Marco de personal
estatutario de los servicios de salud mediante la Ley 55/2003, de 16 de
diciembre, cuyo articulo 3 habilita expresamente a las comunidades auténomas a
desarrollar la normativa béasica contenida en aquél, a través de la aprobacion de
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los estatutos y demas normas aplicables al personal estatutario de cada servicio
de salud. Es esta habilitacién la que ampara la legitimidad y suficiencia de las
competencias de la Comunidad de Castilla y Ledn para legislar sobre la materia.

En desarrollo de esa normativa bésica la Comunidad de Castilla y Leon,
de acuerdo con los criterios basicos previstos en la Ley 55/2003, de 16 de
diciembre, aprobd la Ley 2/2007, de 7 de marzo, del Estatuto Juridico del
Personal Estatutario del Servicio de Salud de Castilla y Leén que, tal y como
sefala su articulo 1, “tiene por objeto desarrollar las bases reguladoras de la
relacion funcionarial especial del personal estatutario, contenidas en la Ley
55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del personal estatutario de los
servicios de salud, en la Comunidad de Castillay Ledn”.

El Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios de salud y la
Directiva 2003/88/CE, de 4 de noviembre de 2003, del Parlamento Europeo y
del Consejo, al regular algunos aspectos de la ordenacion del tiempo de
trabajo, remiten la determinacion de la jornada laboral en los centros sanitarios
a las normas, pactos o acuerdos que puedan establecerse.

La orden proyectada viene a regular en el ambito de la Comunidad de
Castilla y Ledn la jornada laboral en los Centros e Instituciones Sanitarias de la
Gerencia Regional de Salud.

Previamente al analisis del contenido del proyecto hay que determinar si
la materia objeto de su regulacién puede revestir la forma de orden o, a la vista
de su contenido, deberia ser un decreto la norma de regulacion adecuada. En
definitiva, hay que analizar la competencia de la Consejeria de Sanidad para
aprobar la norma proyectada.

Para ello ha de partirse de lo dispuesto en el articulo 97 de la Constitucion,
que reconoce al Gobierno de forma originaria la potestad reglamentaria.
Aungue ésta es la principal mencion expresa que la Constitucidn realiza a los
reglamentos de la Administracién, no es la uUnica. En lo relativo a los regla-
mentos de las Comunidades Autonomas conviene recordar, bajo el punto de
vista exclusivo del control, la mencion del articulo 153.c) de la Constitucién a
las normas reglamentarias de las Comunidades Autonomas. Segun este
precepto, el control de dichas normas se atribuye a la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, lo que seria, por cierto, una especificaciéon del principio general
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de control judicial de la potestad reglamentaria de todas las Administraciones
Publicas que aparece en el articulo 106 de la Constitucion.

La mencion constitucional fundamental es, como se ha indicado, a la
potestad reglamentaria del Gobierno. Las potestades reglamentarias de otras
Administraciones Territoriales, aun implicitas en la Constitucion, tienen reco-
nocimiento mas concreto en el Estatuto de Autonomia en el caso de la potestad
reglamentaria de los Gobiernos de las Comunidades Autbnomas.

Asi, el Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn tan sélo reconoce
potestad reglamentaria originaria a la Junta de Castilla y Ledn y, en sede
infraestatutaria, el articulo 26.1.f) de la ya citada Ley 3/2001, de 3 de julio,
atribuye a los Consejeros el ejercicio de “la potestad reglamentaria y la funcion
ejecutiva en las materias propias de su Consejeria”.

Por su parte, el articulo 16 del mismo texto legal, en su letra e), al
regular las atribuciones de la Junta de Castilla y Ledn, recoge la de “Aprobar los
reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las leyes emanadas de las Cortes
de Castilla y Leén asi como para el desarrollo de la legislacién basica del
Estado, cuando proceda, y ejercer, en general, la potestad reglamentaria en
todos los casos en que no esté atribuida al Presidente o a los Consejeros”.

Asimismo el articulo 6.b) de la Ley 8/2010, de 30 de agosto, de Orde-
nacion del Sistema de Salud de Castilla y Ledn, establece como competencia de
la Junta de Castilla y Ledn la de “Desarrollar la legislacién sanitaria, en el
ejercicio de la potestad reglamentaria”.

Este reparto competencial coincide con lo recogido en el ambito estatal
en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, sobre Organizacién, Competencia y
Funcionamiento del Gobierno, que reproduce lo previsto en el articulo 97 de la
Constitucion, conforme al cual la potestad reglamentaria originaria corresponde
exclusivamente al Gobierno y no a sus miembros considerados aisladamente.
Afade en su articulo 5.1.h) que corresponde al Consejo de Ministros, como
organo colegiado del Gobierno, aprobar los reglamentos para el desarrollo y
ejecucion de las Leyes, previo dictamen del Consejo de Estado, asi como las
demas disposiciones reglamentarias que procedan; y en su articulo 4.b) que
corresponde a los Ministros tan solo ejercer la potestad reglamentaria en las
materias propias de su departamento.

11
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A la luz de la citada normativa, de acuerdo con la doctrina mas conso-
lidada, tal regulacidén significa que no existe una asignacion genérica de la
potestad reglamentaria a los Ministros o Consejeros, sélo la conferida por leyes
“especificas” caso por caso. No obstante, las atribuciones normativas de
potestad reglamentaria a autoridades distintas del Gobierno efectuadas mediante
normas con rango de ley, excluyen la posibilidad de una atribucion genérica de
potestad. Las atribuciones per saltum de potestad reglamentaria a otras
autoridades han de cubrir los requisitos de ser concretas o tematicas y de
alcance no gubernamental.

En el presente caso se ha atribuido la competencia a la Consejeria
competente en materia de sanidad por una norma con rango legal: la Ley
1/2012, de 28 de febrero, que en su articulo 71 establece que “El Consejero
competente en materia de sanidad regulara mediante orden los criterios
generales para la planificacion efectiva de la citada jornada adicional por los
centros e instituciones sanitarias, previa negociacion con las organizaciones
sindicales presentes en la Mesa Sectorial”’. Asimismo, su disposicién adicional
decimoctava dispone que el articulo 71, referente a la jornada ordinaria del
personal que presta servicios en los centros e instituciones sanitarias de la
Gerencia Regional de Salud de Castilla y Ledn, se desarrollard por orden de la
Consejeria competente en materia de sanidad.

A lo anterior hay que afadir que el articulo 6.2 s) de la Ley 2/2007, de 7
de marzo, en la redaccion dada por la disposicion final décima de la Ley
1/2012, de 28 de febrero, fija como competencia del Consejero de Sanidad el
establecimiento de la organizacion de la jornada, horarios y calendario laboral
del personal que presta servicios en centros e instituciones sanitarias de la
Gerencia Regional de Salud de Castilla y Leon.

Esta materia se regulaba anteriormente en el Decreto 61/2005, de 28 de
julio, sobre jornada laboral y horario en los centros e Instituciones Sanitarias de
la Gerencia Regional de Salud de Castilla y Ledn y sobre determinados aspectos
retributivos del personal estatutario de los grupos B, C, D y E, que presta
servicios en las Gerencias de Atencion Especializada de la Gerencia Regional de
Salud de Castilla y Leon, cuyo articulo 3 fue modificado por el Decreto 62/2010
de 23 de diciembre.

12
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La disposicidn derogatoria Unica de la citada Ley 1/2012, de 28 de
febrero, ha derogado expresamente el Decreto 61/2005, de 28 de julio, salvo
su capitulo V y su disposicion adicional primera.

En definitiva, a la vista de lo expuesto se concluye que existe suficiente
potestad reglamentaria para promulgar la norma propuesta.

42 - Observaciones al fondo.
Preambulo.

Respecto al preambulo ha de recordarse, como es sobradamente
conocido, que esta parte expositiva ha de facilitar, con la adecuada concisién, la
comprension del objetivo de la norma, aludir a sus antecedentes y al titulo
competencial en cuyo ejercicio se dicta y ayudar a advertir las innovaciones que
introduce, con la aclaracibn de su contenido -si ello es preciso- para la
comprension del texto.

Como ha indicado el Consejo de Estado (Dictamen 4078/1996, de 5 de
diciembre), el preambulo “puede cumplir una importante funcion en la
motivacion del ejercicio de una potestad discrecional como es la reglamentaria,
y puede contribuir ademas al control judicial de los reglamentos que resulta del
art. 106.1 de la Constitucion, en especial, desde la perspectiva del principio de
interdiccion de la arbitrariedad de los Poderes Publicos consagrado en el art.
9.3 de la Constitucion”.

Los preambulos de las disposiciones generales, cualquiera que sea su
calificacién, aunque carecen de valor normativo son elementos a tener en
cuenta en la interpretacion de las leyes por el valor que a tal efecto tienen,
segun advierte el articulo 3 del Cédigo Civil (Sentencias del Tribunal Constitu-
cional 36/1981 y 150/1990). Asi, el preambulo debe ser expresivo y ha de
contribuir a poner de relieve el espiritu y la finalidad de la disposicién respecto
a cuanto se regula en su texto articulado para contribuir a su mejor
interpretacion y subsiguiente aplicacion.

Asimismo, en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005,

por el que se aprueban las directrices de técnica normativa, se sefala que “la
parte expositiva de la disposicion cumplira la funcion de describir su contenido,
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indicando su objeto y finalidad, sus antecedentes y las competencias y
habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta. Si es preciso, resumira sucintamente el
contenido de la disposicion, a fin de lograr una mejor comprension del texto,
pero no contendrd partes del texto del articulado. Se evitaran las exhortaciones,
las declaraciones didéacticas o laudatorias u otras analogas (...)”. Ademas, en los
proyectos de real decreto deberan destacarse en la parte expositiva los
aspectos mas relevantes de la tramitacion: consultas efectuadas, principales
informes evacuados y, en particular, la audiencia o informe de las Comunidades
Auténomas y entidades locales.

En el presente supuesto el predmbulo sefiala que la presente norma se
dicta para dar cumplimiento al mandato contenido en el articulo 71 de la Ley
1/2012, de 28 de febrero de Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras
de Castilla y Ledn, en relacion con la competencia del Consejero de Sanidad
para regular mediante orden los criterios generales para la planificacion efectiva
de la jornada adicional que supone el incremento a 37 horas y media
semanales para los Centros e Instituciones Sanitarias, previa negociacion con
las organizaciones sindicales presentes en la Mesa Sectorial y de conformidad
con la habilitacibn contenida en la disposicién final decimoctava de la Ley
1/2012 citada.

En él se hace referencia a la normativa que resulta de aplicacion al
personal estatutario del Servicio de Salud de Castilla y Ledn, pero no consta
ninguna referencia al Estatuto de Autonomia, en concreto a su articulo 74,
relativo a las competencias que la Comunidad Autonoma tiene en materia de
sanidad, mencion cuya inclusion en el preambulo seria deseable.

Articulo 1.0bjeto y finalidad.

Este Consejo Consultivo considera conveniente que se elimine su
apartado 2 dedicado a la finalidad, puesto que su contenido hace referencia al
ambito de aplicacion subjetivo que se regula en el articulo 2 de la presente

orden, lo que supone una redundancia.

Consiguientemente también deberia suprimirse el término “finalidad” del
titulo del articulo.

14
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Articulo 3. Organizacion y planificacion de la jornada ordinaria
adicional y actividad a realizar en la misma.

Conviene sustituir en las letras a) del apartado 2 y b) del apartado 3.1 la
expresion “no podra ser”, que denota un caracter potestativo y marca un limite
minimo (de diez horas al mes), pero no un limite maximo (de modo que, a la
luz de tales disposiciones, la jornada ordinaria adicional mensual podria ser
superior a diez horas), por la palabra “serd” que tiene un caracter imperativo,
ya que, por aplicacién del articulo 71 de la Ley 1/2012, de 28 de febrero, la
jornada adicional se establece en 37 horas y media, lo que supone un aumento
de 2 horas y media a la semana, en relacién con la jornada ordinaria anterior
gue era de 35 horas.

Articulo 4. Jornada ordinaria del personal que realiza turno
rotatorio y turno fijo nocturno.

En el presente articulo debe afiadirse la palabra “fijo” entre los términos
“turno” y “nocturno” de la primera linea del precepto, del mismo modo que se
hace en su epigrafe o nomen iuris.

Asimismo debe reflejarse en dicho precepto que “la tabla que con
caracter anual sera aprobada por el Consejero competente en materia de
sanidad” debera adoptar la forma de orden. En efecto, la orden del Consejero
que apruebe la tabla del nimero de noches efectivamente trabajadas tiene un
caracter distinto al del presente proyecto de orden, ya que no tiene naturaleza
ejecutiva sino meramente organizativa, no tiene vocacion de permanencia y el
tramite para su elaboracion es diferente. Ademas, no necesita ninguna
habilitacion legal expresa en la medida que el Consejero tiene directamente
atribuciones en lo que afecta a la organizacion interna de su Consejeria y en
cuanto a las personas sometidas a una relacion especial de sujecion con la
Consejeria.

Los reglamentos ejecutivos se definen jurisprudencialmente (entre otras,
Sentencias del Tribunal Supremo de 24 de julio de 2003 y de 27 de mayo de
2002) como aquellos que “de forma total o parcial completan, desarrollan,
pormenorizan, aplican o complementan una o varias leyes (...) dando cabida a
los Reglamentos que ejecutan habilitaciones legales, con independencia de
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cualquier desarrollo material”’. Los independientes o de caracter organizativo
“son aquellos de organizacion interna mediante los cuales una Administracion
organiza libremente sus 6rganos y servicios”. (Sentencia del Tribunal Supremo
de 27 de mayo de 2002), al regular materias no comprendidas en el &mbito de
las reserva de ley.

Articulo 5. Jornada ordinaria del personal que realiza turno
diurno con jornada complementaria.

Se realiza respecto de este articulo la misma observacién que al articulo
anterior en relacion con la aprobacion, mediante orden del Consejero
competente en materia de sanidad, de la tabla que con caracter anual se
elabore para determinar la jornada ordinaria del personal que realiza turno
diurno con jornada complementaria.

Respecto al apartado 2 y en relacion con las guardias, es preciso que se
concrete a qué tipo de guardias se refiere para garantizar el principio de
seguridad juridica, consagrado en el articulo 9.3 de la Constitucidn; si bien,
atendiendo a la observacion anterior, su concrecion deberd realizarse a traves
de la orden que apruebe anualmente el Consejero para el establecimiento de la
tabla que contenga la jornada a la que se refiere este precepto.

Articulo 6. Calendario laboral

El calendario laboral tiene con caracter general una duracién anual, por
lo que debe elaborarse cada afio previa negociacion colectiva, tal y como
establece el articulo 37.1 m) de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto
Basico del Empelado Puablico, precepto que dispone: “Seran objeto de
negociacion, en su ambito respectivo y en relacion con las competencias de
cada Administracion Publica y con el alcance que legalmente proceda en cada
caso, las materias siguientes: (...)

»m) Las referidas a calendario laboral, horarios, jornadas,
vacaciones, permisos, movilidad funcional y geogréfica, asi como los criterios
generales sobre la planificacion estratégica de los recursos humanos, en
aguellos aspectos que afecten a condiciones de trabajo de los empleados
publicos”.
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Asimismo la disposicién final 27 de Ley 1/2012, de 28 de febrero,
establece que ”Las previsiones contenidas en el Titulo IV de la presente ley
entraran en vigor el 1 de abril de 2012. Dentro del mes siguiente a la entrada
en vigor de dicho Titulo se negociaran todos los calendarios laborales que se
vean afectados como consecuencia de la jornada maxima anual y se realizaran
las actuaciones administrativas necesarias para el efectivo cumplimiento de lo
dispuesto en el precitado Titulo”.

El articulo 6, apartado 2, del proyecto de orden no hace referencia a dicha
negociacion colectiva, sino que Unicamente emplea el término de “informacién”,
por lo que se produce en este punto una extralimitacion de lo ordenado por la
Ley. Obsérvese que el proyecto de reglamento en examen no solo alberga una
regulacién no prevista en la Ley, sino que el sentido de dicha regulacién es
manifiestamente contraria a lo dispuesto legalmente, en la medida en que
reduce sustantivamente el relevante papel que debe asumir la representacion
sindical en la negociacion del calendario laboral. A ello hay que afadir que la
Ley lesionada tiene, ademas, el caracter de legislacion basica estatal.

En este sentido se expresa la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de
noviembre de 2009, en la que se cita la del propio Tribunal de 29 de mayo de
1997. En dicha Sentencia se sostiene que “La negociacion es el instrumento
principal y el repertorio de materias negociable, nominalmente muy extenso, se
halla contenido en el articulo 31 de la Ley 9/1987 , cuya forma imperativa (sera
objeto de negociacibn en su ambito respectivo y en relaciobn con las
competencias de cada Administracion Pdblica...), sugiere el caracter
estrictamente obligatorio de la negociacion previa, se alcance o no un resultado
y requiera o no el acuerdo alcanzado el refrendo o la regulacién por parte del
organo de gobierno de la Administracion: Articulos 35, parr. 3° y 37.2 Ley vy,
consiguientemente la sancion de nulidad del acto o disposicion en cuya
elaboracion se haya omitido este requisito formal, de caracter esencial para la
correcta formacién de voluntad del 6rgano autor de la norma (articulos 47 Ley
de Procedimiento Administrativo y 51 de la Ley 30/92)".

A mayor abundamiento cabe citar las Sentencias del Tribunal Superior de

Justicia de Castilla y Leon de 25 de junio, 24 de noviembre de 2010 y 6 de
febrero de 2012.
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Esta observacion concreta tiene caracter sustantivo y debera ser
atendida para que resulte procedente el empleo de la formula “de acuerdo con
el dictamen del Consejo Consultivo de Castilla y Leon”.

Por otra parte el citado articulo 6 se refiere, por un lado, al calendario
laboral anual que aprobaran las Gerencias de Atencion Primaria, Atencidn
Especializada y Emergencias Sanitarias; y por otro lado, se hace referencia al
calendario laboral de cada profesional a elaborar por el Centro.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 74.8 de la Ley 1/2012, de
28 de febrero, “Las direcciones de cada centro e institucion sanitaria estableceran
los turnos y horarios de trabajo y la programacion de los descansos, en base a
los criterios generales que se establezcan por orden del consejero competente
en materia de sanidad, a las disposiciones minimas de la ordenacion del tiempo
de trabajo y a las necesidades organizativas y asistenciales, de acuerdo con lo
establecido en la Seccion Primera del Capitulo Décimo de la Ley 55/2003, de 16
de diciembre, del Estatuto Marco del personal estatutario de los Servicios de
Salud, y normativa concordante”.

Por lo tanto una cosa son las directrices que establezca el Consejero por
medio de una orden, otra distinta es la aprobacion del calendario laboral anual
que corresponde a las Gerencias de Atencidén Primaria, Atencion Especializada y
a la Gerencia de Emergencias Sanitarias, que exige negociacion colectiva, y otra
la distribucion anual de la jornada en el calendario laboral de cada centro, que
se har4d de acuerdo con las necesidades organizativas y asistenciales que
presente cada uno para permitir la adecuada cobertura de los servicios, por lo
que no se refiere al calendario particular de cada profesional (las “planillas”)
sino al calendario laboral de los servicios con los que cuenta cada centro.

Una vez sujeta a negociacion dicha materia, corresponde a los 6rganos
de representacion del personal tener conocimiento y ser oidos en el
establecimiento de los horarios de trabajo.

El articulo 40.1 d) de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bésico
del Empleado Publico, dispone que las Juntas de Personal y los Delegados de
Personal, en su caso, en sus respectivos &mbitos deben tener conocimiento y
ser oidos en el establecimiento de la jornada laboral y horario de trabajo, asi
como en el régimen de vacaciones y permisos.
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Las Juntas de Personal y los Delegados de Personal no tienen
legitimacion para negociar, por lo que, segun la redaccién del articulo 6 del
proyecto de orden, no se llevaria a cabo lo que se tendria que hacer
(negociacién), ni se haria con quien tiene legitimacién para ello.

Por ultimo, no cabe identificar la negociacion que ha tenido lugar para la
aprobacion del proyecto de orden objeto del presente dictamen, con la exigida
para la aprobacion del calendario conforme dispone el articulo 37.1 m) de la
Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico.

Disposicion adicional tercera. Continuidad asistencial.

La disposicién transitoria 8 de la Ley 1/2012, de 28 de febrero, establece
que “Las medidas contempladas en los Capitulos I, 11 y Ill del Titulo IV de la
presente ley, tendran caracter temporal y mantendran su vigencia hasta que el
crecimiento econémico supere el 2,5 % del Producto Interior Bruto Interanual
de Castilla y Ledn”, por lo que no se aplicaria Unicamente a la continuidad
asistencial.

Disposicion adicional cuarta. 7iempo de trabajo y descansos.

Por su contenido no es el lugar adecuado para su regulacion, puesto que
no tiene las caracteristicas de una disposicion adicional y encaja mejor en el
articulado del texto, tras la regulacion de las jornadas y antes del calendario
laboral.

Disposicion transitoria Unica. Adecuacion de los calendarios
laborales.

De conformidad con la Resolucién de 28 de julio de 2005, de la
Subsecretaria del Ministerio de la Presidencia, por la que se da publicidad al
Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se
aprueban las directrices de técnica normativa, esta disposicion no tiene caracter
de transitoria, puesto que con su aplicacién dejara de tener eficacia.

Deberia por ello haberse establecido en una disposicion adicional, dado

que se trata de un mandato o autorizacion no dirigido a la produccién de
normas juridicas y que se establece un plazo para su cumplimiento.
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Disposicidon derogatoria. Derogacion normativa.

Al tratarse soOlo de una disposicion derogatoria deberia figurar el término
“Onica”, de conformidad con lo establecido en el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices de
Técnica Normativa.

Con caracter general, debe advertirse que las clausulas genéricas de
derogacion, del tipo “quedan derogadas cuantas normas de igual o inferior
rango se opongan al presente Decreto”, carecen de virtualidad practica alguna,
pues se limitan a reiterar, de forma innecesaria, las reglas generales sobre
jerarquia de las normas y derogacion tacita de los articulos 1.2 y 2.2 del Codigo
Civil, tal y como ya ha puesto de manifiesto este Consejo en sus Dictdmenes
1/2003, de 9 de diciembre, 534/2004, de 30 de agosto, y 452/2007, de 21 de
junio.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que el contenido propio de este
tipo de clausulas no tiene por qué ser exclusivamente la mencién, ya sea
genérica ya sea especifica, de las normas que resultan derogadas, en todo o en
parte, sino también la alusién, en su caso, de las que conservan su vigencia,
también en todo o en parte, sobre la misma materia.

42 - Correcciones linguisticas y gramaticales.

Resulta obligado hacer una referencia general a la conveniencia de
aplicar, en la elaboracion de las normas, unos criterios uniformes de técnica
legislativa, pues ello ha de redundar en beneficio de la claridad de los textos
normativos y de su mejor comprension por los ciudadanos, en general, y por
los operadores juridicos, en particular.

En este sentido, quiza fuera aconsejable seguir el ejemplo que
proporciona la Administracion del Estado, en cuyo ambito existen unas
directrices sobre técnica normativa, aprobadas por Acuerdo del Consejo de
Ministros de 22 de julio de 2005, tal y como resulta plasmado en el documento
elaborado por la entonces Direccidbn General del Secretariado de la Junta y
Relaciones Institucionales de la Consejeria de Presidencia y Administracion
Territorial, de normalizacion de expedientes tramitados ante 6rganos colegiados
de gobierno.
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Como tal Acuerdo, las referidas directrices no tienen mas caracter que el
de una instruccion u orden de servicio interna de la Administracion. No
obstante, al establecer una serie de criterios generales sobre el modo en que
debe ordenarse y desarrollarse (en su fase administrativa de elaboracién) el
contenido de las disposiciones generales, se persigue, en definitiva, no sélo
dotarlas de una estructura logica y mas facilmente comprensible, sino también
asegurar un minimo de uniformidad en la legislacion.

En el presente caso, estas directrices han servido de fuente de
inspiracion a las diversas observaciones que en materia de técnica normativa se
han realizado al articulado del proyecto, conforme a las cuales cabe, por ultimo,
evacuar algunas consideraciones:

- Es imperativo un uso preciso de los signos de puntuacién, en
particular de las comas.

- Los articulos deben ordenarse de forma homogénea y evitar que
en algunos se utilicen puntos y en otros guiones, letras o numeros.

- En el articulo 2 cabria sustituir “la misma” por “ésta”.

- En el parrafo 5 del articulo 3.2 se podria sustituir el término
“apartados” por “letras”.

11
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Leon
informa:

Atendida la observacion formulada en relacion con el apartado 2 del
articulo 6, sin lo cual no resultard procedente el empleo de la féormula “de
acuerdo con el dictamen del Consejo Consultivo de la Castilla y Ledn” prevista
en la disposicion adicional primera de la Ley 1/2002, de 9 de abril, y
consideradas las demas, puede elevarse a la aprobacion del Consejero de
Sanidad el proyecto de orden sobre organizacion de la jornada ordinaria,
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calendario laboral y horarios en los centros e instituciones sanitarias de la
Gerencia Regional de Salud de Castilla 'y Leon.

No obstante, V.E. resolvera lo que estime mas acertado.
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