Conseio Consulbive do Canars
-onisefo Lonsu Yivo de Ceanarias

DICTAMEN 157/2000

La Laguna, a 20 de diciembre de 2000.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Anteproyecto de Ley de Medidas Tributarias, Financieras, de
Organizacién y relativas al Personal de la Administracion Publica de la
Comunidad Auténoma de Canarias (EXP. 173/2000 APL)".

FUNDAMENTOS

1. Se emite el presente Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de referencia,
gue expresa la opinion de este Organismo sobre su adecuacion a la Constitucion (CE)
y al Estatuto de Autonomia. Dicha opinion viene solicitada por la Presidencia del
Gobierno de la Comunidad Auténoma con caracter preceptivo y urgente en alegada
aplicacién de lo previsto, respectivamente, en los articulos 10.3 y 15.2 de la Ley del

Consejo Consultivo (LCC).

2. El procedimiento de elaboracion del referido Anteproyecto de Ley se
atempera, en principio, a las exigencias previstas en el articulo 43 de la Ley
autonomica 1/83, del Gobierno y de la Administracién de la Comunidad Auténoma
Canaria. Asi, segun se indica en el Certificado del Secretario del Gobierno sobre el
Acuerdo de toma en consideracién por éste del Anteproyecto que nos ocupa, el
expediente correspondiente incorpora, aparte de una Memoria justificativa, los

Informes mencionados en el precepto legal antedicho.

No obstante, procede advertir que, en la documentacion remitida a este
Organismo, no se acompafia el estudio financiero que viene sefialado en tal precepto,

ni se le cita en el Certificado antes aludido como producido. No figura, por lo demas,
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el preceptivo Informe del Consejo Econdmico-Social sobre modificacion de su Ley
constitutiva. En tanto que promovido el Anteproyecto por las Consejeria de Hacienda
y Presidencia se echa en falta el correspondiente Informe de la Secretaria General

Técnica de esta Ultima.

3. La preceptividad del Dictamen se deduce de lo establecido sobre el objeto de
aquél y la finalidad de la funcién del Consejo Consultivo en los articulos 44, Estatuto
de Autonomia de Canarias y 1, LCC, aunque, en todo caso, puede perfectamente
estimarse que la generalidad de la regulacion contenida en el articulo 14 y en las
disposiciones (adicionales, transitorias, derogatoria y finales) del Anteproyecto,

incide sobre las materias relacionadas en el articulo 10.3, LCC.

4. El objeto del Dictamen es un "Anteproyecto” de Ley, extremo éste tratado en
anteriores Dictdmenes. A este respecto nos remitimos a lo expresado en el
Fundamento 1.1 del Dictamen 7/1998, en el que se razona que el objeto a dictaminar

debiera ser un "Proyecto” de Ley.

5. Dada la complejidad tanto formal como normativa del Anteproyecto y la
extrema urgencia con que se ha solicitado el Dictamen, a la vista del art. 15.2 LCC,
el Pleno acordo recabar del Gobierno una ampliacion del plazo para su emision, que,
sin entrar a valorar su perentoriedad, entendemos que no basta para garantizar que
la funcion encomendada a este Organismo pueda realizarse con la debida reflexion y
sin excesivas premuras como debiera corresponder a la relevancia y trascendencia

del asunto a dictaminar.

En la parte dispositiva del Anteproyecto, estructurada en tres Titulos y dos
Disposiciones Adicionales, se formulan una serie de medidas de "distinta naturaleza y

alcance", como se las califica en la Exposicion de Motivos:

a) Medidas tributarias.
- Tasas sobre el juego (art. 1).
- Modificacion Ley 10/99 de Texto Refundido (art. 2).

- Modificacion Decreto-Legislativo 1/1994 (art. 3).
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b) Medidas financieras.

- Modificacion Ley Hacienda Publica Canaria (art. 4): arts. 22, 37, 38 bis, 52,
62 bis, 62 ter, 95, 102 bis.

- Modificacion Ley 9/1998, de Drogodependencia (art. 5): art. 35.

- Modificacion Decreto-Legislativo 1/2000, de Ordenacién del Territorio y

Espacios Naturales (art. 6): art. 201 bis.

- Gestion de tasas ejercicio competencias delegadas en Entidades

municipales.

- Modificacién Ley 14/1990, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas (art. 8): arts. 10y 16.

- Modificacion Ley 6/1984, de Consejos Sociales, de Coordinacion
Universitaria y de creacion de Universidades, Centros y Estudios Universitarios

(art. 9): Disposicién Adicional Cuarta.

- Modificacién Ley 11/1994, de Ordenacion Sanitaria de Canarias (art. 10):
art. 60.

- Fiscalizacién determinados gastos.

¢) Medidas de organizacién y personal.

- Modificacion Ley 1/1992, del Consejo Econdmico y Social (art. 12): art. 5,
apart. 1y 3.

- Modificacion Ley 2/1987, de Funcion Publica (art. 13): arts. 82, 85 bis,

Disposicion Transitoria Séptima.

- Escalas del Cuerpo Superior Facultativo.

d) Otras medidas.

- Modificacién Ley 11/1997, del Sector Eléctrico Canario (Disposicién

Adicional Primera): art. 8.
- Régimen encomienda a T.

Asi mismo, el Anteproyecto incorpora en sus disposiciones complementarias

las siguientes medidas y previsiones:
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e) Disposiciones Transitorias:
- Prorroga Plan Operativo de Empleo: modificacion Decreto 22/1997.

- Procedimiento ingreso escalas Inspectores Farmacéuticos.

f) Disposicién Derogatoria.

- Art. 38, Ley 11/1990 de Prevencién del Impacto Ecoldgico, Disposicion
Adicional Decimosexta, Ley 9/1995, de Presupuestos Generales de la Comunidad
para 1996 y péarrafo segundo del apartado 4° del art. 26 Ley 1/1999 de Residuos

de Canarias.

g) Disposiciones Finales.

13: Autorizacion de refundicion ordenaciéon legislativa tasas y precios

publicos.
22: Adaptacién al Euro.
32: Desarrollo ejecucion Ley.
42: Entrada en vigor.

Respecto de este conjunto de disposiciones se afirma en la Memoria
justificativa del Anteproyecto que unas "estan vinculadas a la gestion
administrativa y presupuestaria” o regulan materias "imbricadas" con la gestion
presupuestaria y otras "que no tienen conexién directa e inmediata con la
gestion presupuestaria, no cabe duda que tienen por objeto la ordenacion de los
sectores de accion administrativa que, de forma mediata, contribuyen al logro
de los objetivos que se pretenden y aparecen recogidos en el Proyecto de Ley de
los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias para el
2000".

Todas ellas, también se afirma, por estar reservadas a la Ley o afectadas por
una congelacion de rango normativo, "exigen que su introduccion en el
Ordenamiento autondémico se lleve a efecto precisamente a través de una norma
con rango de Ley, no siendo posible su regulacién con una disposicion de rango
normativo inferior". Y se afiade que su inclusion en el Anteproyecto "viene
avalada por la doctrina del Tribunal Constitucional, basicamente expuesta a la
hora de examinar el contenido posible y eventual de las leyes de presupuestos
anuales, en atencion a la seguridad y certeza juridicas exigibles

constitucionalmente a las normas juridicas".
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Es de sefialar al respecto que entre las medidas previstas, ademas de las
legislativas, se incluyen otras con sustantividad propia, que no se conectan con
leyes vigentes o con preceptos de éstas, cual es el caso de las contenidas en los
arts. 1, 7, 11 y 14, o en la Disposicion Adicional Segunda y las dos Transitorias, y
otra de relevante alcance institucional, dispuesta en la Disposicién Final Primera,
por lo que se actia una de las modalidades de la delegacién legislativa como es

la de la autorizacién de textos refundidos.

1. En una evaluacion global de las medidas propuestas, y admitiendo la dualidad
de objeto predicada en la Memoria justificativa, ha de concluirse que el
Anteproyecto de Ley analizado se presenta, primordialmente, con el contenido
considerado como arquetipo del modelo que se ha utilizado de patrén de la figura
atipica de la denominada Ley de Acompafiamiento. A diferencia de la APL equivalente
correspondiente al pasado afio, es apreciable una considerable atenuacion de la
pretensién contenida en ese Anteproyecto de efectuar una revision general puntual
del Ordenamiento juridico auton6mico. No obstante, se mantiene su caracter
hibrido, en cuanto el APL contiene disposiciones que cabe cuestionar cumplan con las
exigencias del Tribunal Constitucional invocadas en la Memoria justificativa, en

cuanto regulan materias heterogéneas y no accesorias de la presupuestaria.

Es esta evaluacién del Anteproyecto lo que nos lleva a reiterar las dudas sobre la
legitimidad constitucional y estatutaria formulada en los Dictamenes 91/1998 y
16/2000 sobre iniciativas legislativas similares a la que es objeto del presente

Dictamen.

En su perfil de Ley de Acompafiamiento damos por reproducido lo expresado en

el Fundamento Il del primero de los indicados Dictamenes 91/1998:

"Con el Proyecto objeto del presente Dictamen se da entrada en la Comunidad
Autonoma a una modalidad de producciéon legislativa habitual -y en vias de
consolidacién- en la practica parlamentaria de las Cortes Generales y de otras

Asambleas Legislativas autonémicas.

La "Ley de Acompafiamiento” -como asi se ha venido a denominar a esta figura

atipica de acto normativo primario- es respuesta a la doctrina del Tribunal
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Constitucional sobre los limites materiales al contenido normativo del texto
articulado de las leyes presupuestarias. Se caracteriza por ser funcionalmente un
complemento necesario de la Ley de Presupuestos. La ejecucion del programa anual
de ingresos y gastos publicos que refleja la Ley presupuestaria y la consecucién de los
objetivos de la politica del Gobierno precisa que se efectlen por Ley sustantiva las
modificaciones en diversos sectores del Ordenamiento Juridico que, a tal efecto, se

consideren oportunas.

Objetable desde el punto de vista de la técnica juridica, no se puede ocultar,
ademas, que la figura de la Ley de acompafiamiento suscita razonables dudas sobre
su adecuacién al principio constitucional de la seguridad juridica por la
incertidumbre que genera en sus destinatarios -autoridades, funcionarios y

profesionales del Derecho, asi como los particulares-.

Tal reproche resulta mas llamativo si la modificacion fragmentaria que opera la
Ley de acompafiamiento no cumple con la exigencia establecida por el Tribunal
Constitucional -aplicada a titulo analdgico- de que las modificaciones legislativas a
incluir en su texto tengan "una relacion directa con los gastos e ingresos que integran
el Presupuesto o con los criterios de politica econdémica de la que ese Presupuesto es
instrumento" y de que "su inclusién en dicha Ley sea justificada, en el sentido de que
sea un complemento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y mas
eficaz ejecucion del Presupuesto (STC 178/1994, FJ 5; STC 195/1994; STC 174/1998,
FJ 3; STC 203/1998, FJ 3).

En tal sentido, han tenido ocasién de manifestarse el Consejo Econdmico y Social
(Dic. 3/1996), el Consejo de Estado (DDCE de 3 de octubre de 1996 y de 25 de
septiembre de 1997), el Consejo Consultivo de Andalucia (Dic. 117/96), y el Consejo
General del Poder Judicial (Informe de 25 de octubre de 1997). Criterio al que se
suma este Consejo Consultivo para expresar la preocupacion por la recepcion en
nuestro Ordenamiento Juridico de una figura legislativa atipica cuya relevancia a

efectos de su validez resulta problematico establecer”.

En su perfil de revision puntual general del Ordenamiento juridico nos

remitimos, aunque matizadamente, al referido Dictamen en su Fundamento lll:

"Esta valoracion global no debe interpretarse como un placet sin reserva alguna a
una iniciativa de modificacion puntual de varias Leyes reguladoras de sectores muy

diversos del Ordenamiento Juridico de la Comunidad Auténoma. En relacion con lo
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expresado en el Fundamento Il, cabria suscitarse la duda de si no existe algin limite,
inmanente a los Ordenamientos Juridicos de los Estados constitucionales de Derecho,
al ejercicio de la potestad legislativa de los Parlamentos en la modalidad de la figura
atipica de la Ley de acompafiamiento, que dificulte la regulacién sustantiva de
materias heterogéneas en un Unico instrumento normativo. A la vista del contenido
concreto del Proyecto de Ley, cabria asi mismo plantearse desde el punto de vista de
la debida -y pretendida- complementariedad presupuestaria la legitimidad de las
modificaciones que se pretenden llevar a efecto en el Ordenamiento Juridico de

Canarias™.

Asi mismo, damos por reproducido lo expresado en el Dictamen 16/2000,

Fundamento II:

"El Anteproyecto propiamente dispone, pues, una revision general puntual de la
ordenacion legal vigente como contenido principal o mayoritario. Sin entrar a valorar
las razones de economia y hasta de eficacia que pudieran fundamentar esta revision,
tal singularidad legislativa tiene, hoy por hoy, dudoso encaje en el régimen juridico
que delimita el sistema de Fuentes del Derecho de la Comunidad Auténoma, al no
contar con una especificidad procedimental para asegurar los principios de plenitud y

eficacia del debate parlamentario.

A este contenido principal se suma unas medidas en materia presupuestaria que
guarda de una u otra manera conexion directa o mediata con la Ley 14/1999, con lo
que el Anteproyecto conserva el caracter hibrido de las leyes de acompafiamiento.
Ahora bien, pasa a segundo plano su rasgo esencial o definitorio de ordenacion del
contenido potestativo de la legislacion presupuestaria, cuya invocacion justificaria la
necesidad y perentoriedad de una aprobacién simultanea a la anual de presupuestos
y requeriria consecuentemente su tramitacion en paralelo -que es el rasgo

procedimental de esta figura tipica de Ley-".

A esta reserva de principio hemos de afadir, dada la anunciada pretension de que
el Anteproyecto contiene una regulacion materialmente conectada con la Ley
presupuestaria, la del incumplimiento del rasgo procedimental tipico de la Ley de
Acompafiamiento, como es el de su tramitacion paralela y aprobacion simultanea a la

ley anual de presupuestos.
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2. Ademas de las anteriores, cabe formular otras objeciones de caracter general

a las medidas propiamente dichas del Anteproyecto.

Unas, en atencion a su dudosa conexion con la Ley de Presupuestos y sus
objetivos como, por ejemplo, entre las medidas financieras, la modificacién de la
Ley de Hacienda en materia de gestion administrativa y las leyes sectoriales que no
figuran mencionadas en la Exposicién de Motivos; entre las de organizacion, la
modificacion de la Ley del Consejo Econdémico y Social sobre su régimen de
funcionamiento; y entre las de personal, todas las relativas a la Ley de Funcién
Publica. Otras en cuanto, como ya indicamos, innovan el Ordenamiento legal en
determinados sectores materiales omitiendo toda referencia a la correspondiente
legislacién vigente. Se trata de "adiciones -como se afirma en el Dictamen 16/2000,
Fundamento lll, apartado 2.b)- que se instrumentan de modo auténomo por medio
del Anteproyecto, ocioso resulta advertir sobre su inadecuacion al principio de
seguridad juridica entendida en su manifestacion de la certeza del Derecho. Reparo
éste que puede -y debe serlo- facilmente superado mediante la oportuna
formalizacién en el correspondiente instrumento legal de la innovacion sustancial
pretendida'. En este sentido, hemos de discrepar de la salvedad del encaje
sistemético como justificacién de este reparo expresado en la Memoria justificativa

del Anteproyecto (IV° Aspectos Técnico Juridicos).

\Y

Finalmente, y con las limitaciones en que se procede a emitir el presente
Dictamen, al articulado del Anteproyecto cabe formular las siguientes observaciones

puntuales.

-Art. 1.

1. En el precepto proyectado no se delimita con precision la configuracion
de las "tasas" respecto de la carga tributaria que establece en materia de juego

lo que permite que pueda identificarse con un impuesto.

La trascendencia de la delimitacion entre tasa e impuestos es esencial, tal
como se refleja en la Doctrina del Tribunal Constitucional (SSTC de 10 de
noviembre de 1994 y 14 de diciembre de 1995) y el Ordenamiento juridico, Ley
General Tributaria, y Ley 25/1998, de 13 de julio, de Modificacion del Régimen
Legal de Tasas (...).
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2. Tampoco se determinan de manera nitida los elementos sustantivos de la
"tasa sobre el juego" proyectada, tal como dispone el art. 8 del Decreto
Legislativo 171994, de 29 de julio.

- Art. 12. La regulacion de la modificacion de la Ley 1/1992, de 27 de abril,
del Consejo Econémico y Social, en cuanto es un organismo especifico que se
constituye en virtud del art. 36 EAC, merece que sea objeto de una ley
singularizada y no de esta Ley cuyo anteproyecto se dictamina. Por otra parte,
siendo conforme a aquella Ley 1/1992, art. 4.2,b) funcion de dicho Organismo
emitir informe previo sobre los anteproyectos de ley y proyectos de disposiciones
administrativas que se refieran a la organizacion, competencias Yy
funcionamiento del propio Consejo, y no consta a este Consejo Consultivo

haberse emitido dicho informe previo, con las consecuencias legales pertinentes.

Por altimo no deja de ser llamativo que tratandose de la modificacion del
régimen juridico de una institucion de autogobierno, de fundamento estatutario,
no se haya tenido en cuenta la posibilidad de acudir al procedimiento legislativo
especial regulado por el Reglamento del Parlamento autonomo (arts. 137 y ss.)
para la tramitacion de iniciativas legislativas concernientes al desarrollo

institucional.

- Art. 13.2. El afadido del art. 85 bis a la Ley 2/1987, de 30 de marzo,
podria estimarse como sancion y por ende afectaria a la adopcién de otras

medidas disciplinarias ("Non bis in idem").

- Art. 14. Este articulo no debiera figurar como un precepto auténomo y
propio del Anteproyecto de Ley que se dictamina, sino como una modificacion de
la Ley 2/1987, de 30 de marzo, de la Funciéon Puablica, en cuya Disposicion
Adicional Primera figura el Cuerpo Superior Facultativo y las Escalas de
funcionarios correspondientes, al que deberan incorporarse las nuevas Escalas de

Astrofisicos, de Inspectores Médicos y de Inspectores Farmacéuticos.

No se explica que para el acceso a la Escala de Astrofisicos se exigira el
titulo de Doctor en Fisica o Doctor en Mateméticas, y en cuanto para el acceso a
la Escala de Inspectores Médicos y de Inspectores Farmacéuticos se exigira el

titulo de Licenciados en Medicina o Farmacia respectivamente.

Tampoco se acierta a comprender por que a la Escala de Inspectores

Farmacéuticos no le asignan las funciones correspondientes.
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- Disposicion Transitoria Primera. Las sucesivas prdrrogas del Plan de
Empleo Operativo, aprobado por Decreto 22/1997, de 20 de febrero, mediante
leyes anuales como la proyectada contradicen el cardcter excepcional y la
vigencia temporal ordinaria del citado Plan de Empleo y afectarian al principio

de jerarquia normativa.

- Disposicién Transitoria Segunda. Resulta incomprensible y debe ser un
error que exista un procedimiento selectivo convocado para la Escala de
Inspectores Farmacéuticos que existira en virtud del art. 14 del Anteproyecto de
Ley objeto de Dictamen, a menos que Yya existieran los Inspectores
Farmacéuticos dentro de la Escala de Titulados Sanitarios de la Comunidad
Autonoma de Canarias, en cuyo caso los procedimientos selectivos convocados
los seran para estas Ultimas plazas de Inspectores Farmacéuticos y asi debe

reflejarse en la norma.

- Disposicion Final Primera. La Disposicion Final Segunda de la Ley 10/1999,
de 13 de mayo, por la que se modifica el Decreto-Legislativo 1/1994, de 29 de
julio, que aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes
autorizaba al Gobierno de Canarias para refundir en el plazo de doce meses y en
un solo texto el Decreto Legislativo 1/1994, de 29 de julio, por el que se aprueba
el Texto Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de Tasas y
Precios Publicos de la Comunidad Auténoma de Canarias, al que se incorporarian,
debidamente armonizadas, las modificaciones contenidas en las leyes anuales de
presupuestos posteriores a su entrada en vigor, asi como las establecidas en la
Ley 2/1999, de 4 de febrero, de Medidas Urgentes Econémicas, de Orden Social y
relativas al Personal y a la Organizacion Administrativa de la Comunidad

Autonoma de Canarias para el ejercicio 1999 y la Ley 10/1999.

El transcurso del plazo de 12 meses sin la ejecucién de la actividad
encomendada al Gobierno, limite predeterminado de manera expresa por la ley
de delegacion, impidié que la norma adquiriera rango de ley formal (art. 82.3
CE). La autorizacién legislativa que contempla la Disposicién Final del
Anteproyecto, sometido a Dictamen, responde por tanto, a la necesidad de
sistematizar y articular en un solo texto una pluralidad de leyes que inciden en
el mismo objeto. Atendiendo a esto y a que el contenido de la delegacion no se
circunscribe a la mera formulacion de un texto Unico, sino a regularizar, aclarar y
armonizar los textos legales que han de ser refundidos, lo que permite la

explicitacion de normas subsidiarias, en el caso de lagunas legales; la depuracion
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técnica; la aclaracion y armonizacion de preceptos asi como la eliminacion de
discordancias y antinomias, se pone de relieve que la delegacién no deberia
formularse con ocasién de una ley, como la proyectada dado que dificilmente la
unidad que se pretende obtener por razones de certeza y seguridad juridica, se
lograria mediante una ley de las caracteristicas de la proyectada que a la vez de
constituir la udltima reforma de la materia afectada, en materia de tasas y
precios publicos, incide en una pluralidad de normas legales sin correlacion

alguna con la materia objeto de delegacién.

CONCLUSION

A reserva de lo sefialado en los Fundamentos Il y IV, el Anteproyecto se ajusta al

parametro de adecuacion al Ordenamiento Juridico.
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