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Un afio mas, este trabajo pretende recoger la doctrina mas relevante estable-
cida en los dictamenes del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, emitidos
en ejercicio de sus competencias constitucionales y estatutarias atribuidas por la
Ley 11/2003, de 25 de septiembre, que regula dicho o6rgano y el Gobierno de
nuestra Comunidad Auténoma. Cabe destacar en este periodo, por la especial
trascendencia de las materias sobre las que versan, los dictamenes aprobados en
relacion con los anteproyectos de Ley de Calidad Agroalimentaria de Castilla-
La Mancha, de Medios Audiovisuales de Castilla-La Mancha, y de Montes y
Gestion Forestal Sostenible de Castilla-La Mancha.

En este periodo, el Consejo no se ha pronunciado sobre ninglin recurso de
inconstitucionalidad planteado por el Consejo de Gobierno de nuestra Comunidad,
lo que constituye una excepcion a lo que viene ocurriendo en afios anteriores.

Siguiendo el modelo de las exposiciones realizadas en otras ocasiones, se
incluye en primer lugar un resumen de la materia concreta sobre la que versan
los distintos dictamenes, para después aludir a los aspectos principales de la doc-
trina del Consejo contenida en los mismos, si bien se ha considerado conve-
niente no reproducir la doctrina de aquellos dictimenes cuyas consideraciones
no ofrecen novedad o particularidad alguna respecto a las consideraciones for-
muladas en otros a los que si se alude o se ha aludido en afios anteriores. No obs-
tante, al final de la exposicion se citan esos otros dictamenes cuya doctrina no se
reproduce, recaidos igualmente en materia legislativa.

Dictamenes sobre anteproyectos de Ley

- Dictamen niimero 16/2007, de 9 de enero, solicitado por el Consejero de
Industria y Tecnologia, sobre el anteproyecto de Ley de Modificacion de la
Ley de Medios Audiovisuales de Castilla-La Mancha.

En la Memoria que se acompafiaba al anteproyecto de Ley sometido a dicta-
men se sefialaban como objetivos de la norma los siguientes: elevar al rango ade-
cuado la regulacion en nuestra region del ejercicio del derecho a informar y a
recibir informacidn veraz por estos medios; establecer el organismo regulador y
las reglas que ha de aplicar; adaptar nuestro ordenamiento a la regulacion basi-
ca estatal, que establezca un régimen sancionador; y, por Gltimo, una regulacion
adecuada del régimen de las concesiones o autorizaciones.
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Tres fueron las observaciones de caracter esencial que se efectuaron al texto
de la norma sometida a dictamen.

La primera de ellas se refirid al régimen sancionador aplicable a las activida-
des de difusion audiovisual sujetas al ambito de aplicacion del anteproyecto,
recogido en su Titulo V. Los articulos 68, 69, 70 y 71 tipificaban las conductas
constitutivas de infracciones como muy graves, graves o leves, y el articulo 72
determinaba las correspondientes sanciones.

El dictamen emitido ponia de manifiesto que “El repaso de la normativa
basica estatal [...] hace posible advertir que existen normas de cardcter san-
cionador en las disposiciones relativas a la regulacion de la television privada
—articulos 24 y 25 de Ley 10/1988, de 3 de mayo, aplicable a la television de
ambito autonomico por virtud de lo previsto en el articulo 4. 2 del Real Decreto
945/2005, de 29 de julio—, de la television local por ondas terrestres —articulos
16y 17 de la Ley 41/1995, de 22 de diciembre— y de las obligaciones y prohibi-
ciones aplicables a todo tipo de radiodifusion televisiva en materia de produc-
cion europea propia, restricciones a la publicidad y televenta, proteccion de los
menores e informacion a los usuarios sobre la programacion —articulos 19 y 20
de la Ley 25/1994, de 12 de julio— Asimismo, existe un precepto de cardcter
sancionador aislado que afecta transversalmente a todos los medios de radiodi-
fusion y television por ondas terrestres, que se halla localizado en el todavia
vigente articulo 25.1 de la Ley de Ordenacion de las Telecomunicaciones
31/1987, de 18 de diciembre, en el que se establece —version actual, extraida de
la Ley 10/2005, de 14 de junio— que el incumplimiento del requisito de obtener
la previa concesion administrativa para la prestacion de dichos servicios publi-
cos “se tipifica como infraccion muy grave y dara lugar a la aplicacion del
oportuno régimen sancionador, pudiendo adoptarse como medida de caracter
provisional el cierre de la actividad. Esta infraccion implicara una multa eco-
nomica entre 6.000 y 1.000.000 de euros [...].” De otro lado, las vicisitudes
acaecidas en la evolucion de la regulacion estatal sobre telecomunicaciones y
medios de difusion audiovisual —en concreto, el singular tratamiento dado a la
Ley 31/1987, de 18 de diciembre, que hoy esta derogada integramente, salvo
unos pocos preceptos que vienen siendo objeto de continua modificacion—, per-
miten llegar a la conclusion de que en la actualidad no existe normativa basica
estatal que contenga un régimen sancionador especifico aplicable a los ambitos
de la radiodifusion sonora de frecuencia modulada y de la radio y television por
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cable, en donde la regulacion autondomica, por tanto, no se hallaria constrerii-
da por la observancia de lo determinado en la legislacion estatal.

El panorama descrito con anterioridad ya deja entrever la dificultad que con-
lleva cualquier tentativa autonomica de instaurar un régimen sancionador comun
aplicable a todas las diferentes dreas de regulacion indicada —que refunda el esta-
blecido por el Estado a través de diversas normas bdsicas y el previsto por la
Comunidad Autonoma— y, si bien la problematica relativa a la adecuada tipifica-
cion de infracciones podria quedar solventada con un minucioso seguimiento y
reproduccion de cada uno de los tipos de infraccion y particularidades configu-
rados por la normativa basica estatal, lograr una homogeneidad en la tabla de
sanciones constituye empresa aun mas dificil, toda vez que los cuadros de san-
ciones economicas establecidos en cada una de las leyes estatales precitadas
recogen diferentes tramos de cuantias que no coinciden, en ningun caso, con las
determinaciones acogidas en el articulo 72.1 del anteproyecto.

La cuestion suscitada ha sido tratada en varias ocasiones por la jurispru-
dencia constitucional, incluso dentro del ambito de los medios audiovisuales y
las telecomunicaciones abordado por la tan citada Ley 31/1987, de Ordenacion
de las Telecomunicaciones —véase, FJ 8 de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 168/1993, de 27 de mayo—, pudiendo hacerse alusion, para reco-
ger doctrina mas reciente, a lo sefialado en la Sentencia 157/2004, de 21 de sep-
tiembre, en cuyo fundamento juridico 15 se manifiesta: “Para abordar el enjui-
ciamiento del art. 72.1 tenemos que partir de nuestra doctrina sobre la potestad
sancionadora de las Administraciones publicas, respecto de la cual hemos sernia-
lado en el fundamento juridico 8 de la STC 124/2003, de 19 de junio (RTC 2003,
124), que: «debe senialarse ante todo su cardcter instrumental respecto del ejer-
cicio de las competencias sustantivas, como hemos declarado en diversas reso-
luciones ( SSTC 48/1988, de 22 de marzo , F. 25; 227/1988, de 29 de noviembre
, F. 29; 96/1996, de 30 de mayo, F. 7). De ahi que las Comunidades Autonomas
puedan adoptar normas administrativas sancionadoras cuando tengan compe-
tencia sobre la materia sustantiva de que se trate, debiendo acomodarse las dis-
posiciones que dicten a las garantias constitucionales dispuestas en este ambi-
to del Derecho administrativo sancionador (art. 25.1 CE ), y no introducir
divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto del
régimen juridico aplicable en otras partes del territorio (art. 149.1.1 CE; SSTC
87/1985, de 16 de julio, F. 8; 196/1996, de 28 de noviembre, F. 3). La regula-
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cion de las infracciones y sanciones que las Comunidades Autonomas lleven a
cabo estara pues limitada por los principios basicos del ordenamiento estatal (
RTC 227/1988, de 29 de noviembre , F. 29) y, en todo caso, habra de atenerse
a lo dispuesto en el art. 149.1.1 CE; de igual modo el procedimiento sanciona-
dor habra de ajustarse al "administrativo comun", cuya configuracion es de
exclusiva competencia estatal (art. 149.1.18 CE), sin que ello implique que toda
regulacion del Derecho administrativo sancionador, por el hecho de afectar al
ambito de los derechos fundamentales, sea competencia exclusiva del Estado
(STC 87/1985, de 16 de julio, F. 8)”.

La doctrina anterior no es obice para que en determinados casos en que las
Comunidades Autonomas han dictado normas de indole sancionadora con inci-
dencia sobre disposiciones de igual cardacter aprobadas por el Estado con el
rango de normativa basica, se haya admitido que esta al alcance de aquéllas la
introduccion de diversas modulaciones en materia de tipificacion de infraccio-
nes o de determinacion de sanciones, siempre que dicho apartamiento de la
regulacion basica discurra dentro de ciertos limites.

En tal sentido cabe hacer referencia a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 87/1985, de 16 de julio, en la que se significa: “Sin duda que la
norma sancionadora autonomica habrd de atenerse a lo dispuesto en el art.
149.1.1 CE, de modo que no podrd introducir tipos ni prever sanciones que
difieran, sin fundamento razonable, de los ya recogidos en la normacion valida
para todo el territorio. Y también es cierto que el procedimiento sancionador
habra de atenerse al «administrativo comuny, cuya configuracion es de exclu-
siva competencia estatal (art. 149.1.18 CE). Pero, dentro de estos limites y con-
diciones, las normas autonomicas podran desarrollar los principios basicos del
ordenamiento sancionador estatal, llegando a modular tipos y sanciones —en el
marco ya sefialado—, porque esta posibilidad es inseparable de las exigencias de
prudencia o de oportunidad, que pueden variar en los distintos ambitos territo-
riales. Por lo que aqui importa, y ya que lo impugnado es la modificacion en las
sanciones, puede decirse que la norma autonomica no infringird lo dispuesto en
el art. 149.1.1 si se limita a sancionar, aunque de distinto modo, una conducta
también considerada ilicita en el ordenamiento general y si tal sancion se pro-
yecta sobre un bien (el reconocido en el art. 38 CE, en este caso) que no es dis-
tinto del también afectado por el derecho sancionador estatal, sin llegar a afec-
tar a otros derechos constitucionalmente reconocidos.”
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En esta misma linea argumental abunda lo sefalado en la posterior
Sentencia 96/1996, de 30 de mayo, FJ 5, en el que el alto Tribunal sefiala: “El
Gobierno Vasco entiende que, al salvar en el plano legislativo «la posibilidad
de tipificacion por las Comunidades Autonomas, como muy graves, graves o
leves, de otras infracciones de sus propias normas en materia de ordenacion y
disciplina», la Ley implica que el régimen sancionador establecido por la nor-
mativa estatal queda agotado, sin que la legislacion vasca pueda llevar a cabo
un desarrollo normativo de las propias normas basicas estatales. [ ] La ale-
gacion no puede ser aceptada. El inciso final del art. 42.1 LDIEC se limita a
reconocer que las Comunidades Autonomas con competencia legislativa en
materia de Cajas de Ahorro y Cooperativas de crédito pueden tipificar infrac-
ciones distintas a las enumeradas en la Ley estatal, como garantia del cumpli-
miento de sus propias normas de ordenacion y disciplina. Este reconocimiento
no afecta a la cuestion, bien distinta, de si las Comunidades Autonomas han de
atenerse a la literalidad de las infracciones y sanciones establecidas por la
misma Ley 26/1988, o pueden modularlas, segun las exigencias de prudencia u
oportunidad presentes en los distintos ambitos territoriales, y con respeto a las
exigencias de reserva de ley y de claridad normativa que emanan del art. 25 CE,
v de la prohibicion de divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin per-
seguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio
que se asienta en el art. 149.1.1 CE (SSTC 87/1985, fundamento juridico 8° y
48/1988, fundamento juridico 25). Por lo que la impugnacion debe ser desesti-
mada.”

A raiz de dicha doctrina, puede alcanzarse la conclusion de que la capacidad
de configuracion de un régimen sancionador por el legislador autonomico con
incidencia sobre ambitos sustantivos concretos donde también opere y tenga inci-
dencia un régimen sancionador estatal dotado de la condicion de normativa de
cardcter basico, debe tener como limite que los criterios de tipificacion utilizados
por la legislacion autonomica no puedan suponer que determinadas conductas
constitutivas de infraccion segun la regulacion estatal dejen de ser conceptuadas
como tales, que reciban una calificacion de distinta gravedad infundada o gene-
radora de divergencias irracionales y desproporcionadas, o que puedan dar lugar
a la imposicion de sanciones que, apartindose de las previsiones establecidas al
efecto por la normativa basica estatal, no queden amparadas por las posibilida-
des de modulacion ineludiblemente asociadas a las exigencias de prudencia o de
oportunidad, que pueden variar en los distintos ambitos territoriales. Ello, por
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supuesto, sin perjuicio de que el legislador autonomico pueda agregar nuevos
tipos de infraccion tendentes a la punicion de incumplimientos de obligaciones
impuestas unicamente por la regulacion autonomica o a ocupar ambitos sustanti-
vos sancionadores donde no exista regulacion bdsica estatal.

Partiendo de esta maxima, el cotejo minucioso de los listados de infraccio-
nes tipificados en la legislacion bdsica estatal previamente identificada permite
detectar, cuando menos, algun supuesto en el que la comision de determinados
hechos dentro de algun ambito audiovisual concreto puede dar lugar a medidas
sancionadoras claramente diferentes de las que corresponderian dentro de los
margenes impuestos por dicha regulacion estatal.”

Después de citar determinados supuestos en los que se producian contraven-
ciones de la normativa basica estatal en la materia, el Consejo concluyd que
“estando al alcance del legislador autonomico hacer uso de las posibilidades de
modulacion admitidas por la citada doctrina del Tribunal Constitucional, la
introduccion de modificaciones que supongan una alteracion significativa de los
tipos infractores o de los cuadros de sanciones configurados en la legislacion
basica estatal, sin visible sujecion a las pautas establecidas por la doctrina del
Tribunal Constitucional, constituye una prdctica normativa de considerable
riesgo, a ponderar caso por caso, cuyo uso infundado puede poner en compro-
miso la constitucionalidad de la regulacion proyectada.”

La segunda de las observaciones de caracter esencial realizadas en el dicta-
men, relacionada igualmente con la discrepancia tipoldgica cuestionada en el
reparo anterior, se ocupaba de los articulos 69.1. j) (que prevenia que constituye
falta muy grave “la comision, en el plazo de un ario, de dos o mds infracciones
graves cuando asi se haya establecido por resoluciones firmes”) y 70.1.e)
(segun el cual sera infraccion grave “la comision, en el plazo de un aro, de dos
o mas infracciones leves cuando asi se haya establecido por resoluciones fir-
mes”’), que definian dos tipos de infracciones vinculados a la repeticion de con-
ductas en la comision de infracciones.

El Consejo considerd que “el anteproyecto de Ley tampoco ha realizado una
trascripcion literal de los tipos infractores andlogos radicados el articulo 24,
apartados 2.g) y 3.g) de la Ley 10/1988, de 3 de mayo, y 20.2, parrafo tercero,
de la Ley 25/1994, de 12 de julio, en donde la conducta punible se define como
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la comision de una infraccion muy grave o grave, cuando se hubiere sido san-
cionado en el plazo de un ario por dos o mas infracciones de menor, igual o
superior gravedad —segun los casos—, redacciones que no merecerian el repro-
che de inconstitucionalidad que se formula a continuacion respecto de lo pre-
visto en el anteproyecto de Ley.

Para ello, basta traer a colacion lo dicho en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 188/2005, de 7 de julio, en el que se analizaba la viabilidad de
un precepto de similar contenido al de los dos aqui examinados, en la que se
declaraba: “4.- [...] el precepto cuestionado pretende castigar hechos realiza-
dos por un mismo sujeto ya sancionados previamente, o, en otros términos mas
directos, concurre en él el elemento relativo a la identidad de hechos exigido
para la aplicacion del principio non bis in idem. Y es que, en efecto, el tipo
impugnado no sanciona una accion o unas acciones nuevas de un mismo infrac-
tor —realmente no se requiere un nuevo comportamiento ilicito de uno de los
sujetos sometidos al ambito de aplicacion de la Ley Organica 2/1986 ( RCL
1986, 788)—, sino que se persigue sancionar, siguiendo un procedimiento disci-
plinario especifico, hechos anteriores que tienen la particularidad de haber sido
castigados previamente por la Administracion con la imposicion de tres sancio-
nes disciplinarias graves tras la conclusion de los correspondientes procedi-
mientos sancionadores.”; concluyendo su fundamento juridico 6: “En definiti-
va, el art. 27.3.j) de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo (RCL 1986, 788),
de fuerzas y cuerpos de seguridad, al tipificar como falta disciplinaria muy
grave el «[H]aber sido sancionado por la comision de tres o mas faltas graves
en el periodo de un anio», resulta contrario a la garantia que representa el prin-
cipio non bis in idem en su vertiente material o sustantiva, en la medida en que
mediante dicho precepto se posibilita la duplicidad en el castigo a un determi-
nado sujeto mediante la imposicion de una doble sancion disciplinaria por la
realizacion de unos mismos hechos, teniendo dichas sanciones un mismo funda-
mento. Y, dado que para la imposicion de la sancion por la infraccion muy grave
tipificada en el precepto cuestionado es necesario seguir un nuevo procedi-
miento disciplinario distinto a los cumplimentados para la imposicion de cada
una de las tres (o mas) sanciones por la comision de las tres (o mas) faltas gra-
ves que integran el tipo cuestionado, existiendo entre ellas, tal y como ya hemos
visto, una triple identidad de sujeto, hechos y fundamento, la aplicacion de
dicho precepto implicaria también una lesion del principio non bis in idem, pero
esta vez desde la perspectiva formal, procesal o, si se quiere mds correctamen-
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te, procedimental.”

Serialado lo anterior, debe significarse que los tipos infractores configura-
dos en los dos preceptos del anteproyecto mencionados -articulos 69.1.j) y
70.1.e), incurren igualmente en la vulneracion del principio de ‘“non bis in
idem” reprobada por el Tribunal Constitucional, pues las conductas que se pre-
tenden castigar con los mismos no derivan de actos nuevos que deban ser obje-
to de correccion, sino de la mera comision de dos previas infracciones ya san-
cionadas por resolucion firme.”

Por ultimo, y como tercera observacion de caracter esencial, en relacion a la
instauracion de la tasa que era objeto de regulacion en el Titulo VI del antepro-
yecto, se considerd ineludible “introducir una referencia a la misma en el titu-
lo de la Ley, no sdlo por la trascendencia que dicha normativa presenta dentro
de su articulado, sino porque la alusion a tal regulacion tributaria en el titulo
de la disposicion constituye una exigencia que viene impuesta por lo sefialado
en el articulo 9.1 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en
el que se establece que “las leyes y los reglamentos que contengan normas tri-
butarias deberdan mencionarlo expresamente en su titulo y en la rubrica de los
articulos correspondientes”.

El anteproyecto presentado por el Gobierno, que fue finalmente aprobado por
Ley 10/2007, de 29 de marzo, de Medios Audiovisuales de Castilla-La Mancha,
adapt6 el texto a las dos primeras consideraciones esenciales descritas, y no
atendi6 a la ultima de las observaciones efectuadas respecto al titulo de norma.

- Dictamen nimero 17/2007, de 31 de enero, solicitado por el Consejero
de Agricultura, sobre el anteproyecto de Ley de Calidad Agroalimentaria de
Castilla-La Mancha.

Los objetivos de este Anteproyecto de Ley consistian en definir las figuras de
calidad en que pueden ampararse los operadores de productos agroalimentarios
de calidad diferenciada, siendo estas figuras de calidad el instrumento necesario
para fomentar, potenciar y garantizar los productos agroalimentarios de calidad
diferenciada; regular el marco de los 6rganos de gestion y entidades de control
de los productos agroalimentarios de calidad diferenciada; asegurar la protec-
cion de los derechos y legitimos intereses de los productores agrarios, de los
operadores economicos, de los profesionales del sector agroalimentario y de los
consumidores finales; establecer las obligaciones de los operadores econdmicos
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y de los profesionales del sector agroalimentario y regular la inspeccion, el con-
trol y el régimen sancionador en materia de calidad y conformidad agroalimen-
taria; y por ultimo, contribuir a la promocion de los productos de calidad dife-
renciada en el mercado interno e internacional, y preservar y revalorizar el patri-
monio de los productos agroalimentarios de calidad diferenciada de Castilla-La
Mancha.

Varios fueron los preceptos del proyecto sometido a dictamen a los que el
Consejo formulo reparos de cardcter esencial, por considerar que su contenido
normativo pudiera ser contrario a la Constitucion, a la legislacion europea o a las
normas bésicas estatales.

En primer lugar, el articulo 8.1 de la norma configuraba los nombres geogra-
ficos protegidos y las denominaciones geograficas como bienes de titularidad
publica, afiadiendo que no podian ser objeto de apropiacion individual, venta,
enajenacion o gravamen.

El Consejo hacia referencia a la consagracion de la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre bienes de dominio publico y sobre denominaciones de ori-
gen, recogiendo que “esta influencia jurisprudencial se pone de manifiesto a
partir de las Sentencias del Tribunal Constitucional 77/1984, de 30 de julio,
227/1988, de 29 de noviembre, 227/1988, de 29 de noviembre, 103/1989, de 8
de junio, y 149/1991, de 4 de julio. En efecto, la Sentencia 227/1988 declaro que
la incorporacion de un bien al dominio publico supone no tanto una forma espe-
cifica de apropiacion por parte de los poderes publicos, sino una técnica diri-
gida primordialmente a excluir el bien afectado del trafico juridico privado,
protegiéndolo de esta exclusion mediante una serie de reglas exorbitantes de las
que son comunes en dicho trdfico "iure privato”. () En dicho sentido, la
Sentencia 149/1992, de 4 de julio, reiterando lo proclamado en las Sentencias
77/1984, de 30 de julio y 227/1988, de 29 de noviembre, advierte que la titula-
ridad del dominio publico no es en si misma un criterio de delimitacion compe-
tencial y, en consecuencia, la naturaleza demanial no aisla a la porcion del
territorio asi caracterizado de su entorno ni la sustrae de las competencias que
sobre ese espacio corresponden a otros entes publicos que no ostentan esa titu-
laridad. () Por su parte, la Sentencia 211/1990, de 20 de diciembre, del Tribunal
Constitucional advirtio que, a diferencia de la propiedad industrial, que presu-
pone un derecho individualizado de utilizacion exclusiva, la denominacion de
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origen se caracteriza por no ser "apropiable", objeto de propiedad individuali-
zada o colectiva. La existencia de un concepto y una regulacion autonoma de la
denominacion de origen, diferente de la propiedad industrial, encuentra tam-
bien reflejo en el plano internacional. En suma, la denominacion de origen es
un atributo que refleja la vinculacion existente entre un lugar y un producto,
cuya caracteristica de calidad se conecta al medio geografico en que se produ-
ce. Se trata de una figura que no puede definirse por la materia a la que se apli-
ca, de modo que tanto la experiencia espaiiola como la de otros paises conocen
denominaciones de origen de productos tradicionales vinculados al lugar geo-
grdfico no alimenticios o agricolas, por ejemplo, ceramica, parios, tapices, bor-
dados, marmoles, etc.”

En atencion a la doctrina indicada, si bien se consideraba correcto desde el
plano constitucional y comunitario dotar a las denominaciones de origen y las
indicaciones geograficas protegidas de la categoria de bien demanial de titulari-
dad publica, se formulo6 reparo esencial al inciso quedan protegidos ante “usos
diferentes a los regulados en la presente Ley”.

La redaccion examinada contravenia el articulo 13 del Reglamento 510/2006
que solo otorgaba proteccion de Denominacion de Origen Protegida (DOP) o
Indicacion Geografica Protegida (IGP) frente a los productos que sean “compara-
bles” a los registrados pero no “frente a usos diferentes a los regulados en la pre-
sente Ley”, que “es diccion que parece que abarca todos los usos, en general,
cuestion que ademdas de contravenir el ordenamiento comunitario al respecto
puede confundir y hacer pensar que el hecho de que por ejemplo se pueda regis-
trar el mazapan de Toledo, este registro impida que un coche pueda llamarse tam-
bién “Toledo”. De manera que la adecuacion a la normativa comunitaria impli-
caria una redaccion que concretara que la proteccion se otorga frente a “otros
productos de la misma o similar naturaleza distintos de los amparados ™.

Por su parte, el articulo 11, titulado “Procedimiento de reconocimiento de las
denominaciones de origen protegidas y las indicaciones geograficas protegi-
das”, en su apartado 3 recogia una habilitacion reglamentaria, si bien nuestra
Comunidad Autéonoma carecia de titulo competencial para establecer “el proce-
dimiento de inscripcion en el registro de la Comunidad Europea de denomina-
ciones de origen protegidas o de indicaciones geograficas protegidas y en su
caso el procedimiento de modificacion”, que era una competencia ejecutiva que
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detentaba en exclusiva la Comision Europea y que ya habia desarrollado
mediante la publicacion del Reglamento (CE) n° 1898/2006 de la Comision, de
14 de diciembre, que establecia las disposiciones de aplicacion del Reglamento
(CE) n° 510/2006, del Consejo de 20 de marzo, sobre la proteccion de las indi-
caciones geograficas y de las denominaciones de origen de los productos agri-
colas y alimenticios. En consecuencia, sefialaba el dictamen que “si atendemos
a la redaccion actual de este precepto que remite a un desarrollo reglamenta-
rio, sin ninguna matizacion, el procedimiento de inscripcion en el Registro de
las Comunidades Europeas contravendria lo establecido en los reglamentos
comunitarios precitados.”

Asimismo, el articulo 33.7, que recogia el concepto de 6rgano de gestion,
contenia una disposicion que resultaba una intromision en un organismo que se
rige integramente por las normas del Derecho Civil, cuando sefialaba que regla-
mentariamente se debian establecer las mayorias cualificadas necesarias para la
adopcion de acuerdos y decisiones por el organo de gestion, y ello porque
“muchos de sus acuerdos y decisiones pueden no guardar relacion directa con
la normativa que se regula en el anteproyecto de Ley, por lo que la habilitacion
reglamentaria contenida en dicho apartado debe limitarse a aquello que pueda
tener una trascendencia en el ambito material objeto de regulacion por la Ley.”

Seguidamente, el articulo 63, que tipificaba las infracciones graves, en sus
apartados 4 y 7 se utilizaban términos juridicos indeterminados tales como
“inmediatamente” y “adecuados”. E]1 Consejo considerd en su dictamen que “si
la utilizacion de conceptos juridicos indeterminados es criticable en la redac-
cion de las normas en general, en materia de régimen sancionador dichos tér-
minos deben considerarse proscritos si su concrecion no es factible en virtud de
criterios logicos, técnicos o de experiencia que permitan prever con suficiente
seguridad la naturaleza y caracteristicas esenciales de las conductas constituti-
vas de la infraccion tipificada. Como dijo el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 26/1994, de 27 de enero (RTC 1994,26), el principio de seguridad
Jjuridica que rige en el derecho administrativo sancionador “supone la imperio-
sa necesidad de predeterminacion normativa de las conductas infractoras y de
las sanciones correspondientes, es decir, la existencia de preceptos juridicos
(“lex previa”) que permitan predecir con suficiente grado de certeza (“lex
certa”) aquellas conductas, y se sepa a qué atenerse en cuanto a la aneja res-
ponsabilidad y a la eventual sancion”, lo que hace recaer sobre el legislador el
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deber de configurar las leyes sancionadoras con el mdximo esfuerzo para que
los ciudadanos puedan conocer de antemano el ambito proscrito y prever las
consecuencias de sus acciones, lo que supone, segun dijo el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 100/2003, de 2 de junio (RTC 2003,100), que
“esta garantia conlleva la inadmisibilidad de formulaciones tan abiertas por su
amplitud, vaguedad o indefinicion, que la efectividad dependa de una decision
practicamente libre y arbitraria del intérprete y del juzgador”.

Por todo ello, se entendi6 que en el punto 4 de este articulo debia sustituirse
el término “inmediatamente” por otra expresion que determinase el momento
desde el que la no comunicacion de las materias o elementos que no cumplieran
la legislacion en materia de calidad y conformidad se consideraba como infrac-
cion. Y en el mismo sentido, debia delimitarse qué se entiende por “procedi-
mientos de trazabilidad adecuados”, bien mediante una determinacion de los
mismos o bien mediante alglin tipo de referencia que permitiera prever cuando
dichos procedimientos no eran los adecuados.

El articulo 67, apartado c), por su parte, utilizaba la reincidencia como ele-
mento de tipicidad y de graduacion de las sanciones. La consideracion del con-
cepto de reincidencia, aunque sin denominarlo asi expresamente, se usaba como
elemento de tipicidad en el articulo 63.28 para calificar como grave la comision
de una infraccion leve, cuando se hubiera sido sancionado por resolucion firme
por otra infraccion leve cometida en los tres afios anteriores, al igual que se hacia
en el articulo 65.9 para calificar como muy grave una infraccion cuando se hubie-
ra sido sancionado por resolucion firme por otra infraccion grave cometida en los
tres afios anteriores. En cambio, en el articulo 67 se consideraba la reincidencia
como un criterio de graduacion de las sanciones para las faltas muy graves.

El Consejo considerd que “la opcion seguida en la redaccion del antepro-
yecto de Ley en esta cuestion, se encuentra dentro del marco predeterminado en
los articulos 129 y 131 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, sobre el Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, conforme ya se ha dicho por este Consejo Consultivo en otros dictame-
nes, entre ellos, el 59/2002. Sin embargo, habiéndose optado por este sistema
mixto en la consideracion de la reincidencia, su concreta plasmacion debe ajus-
tarse a los términos contemplados en el articulo 131 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, en la que se dice que en la imposicion de las sanciones se debe-
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ra guardar la debida adecuacion entre la gravedad del hecho constitutivo de la
infraccion y la sancion aplicada, considerandose especialmente los siguientes
criterios para la graduacion de la sancion a aplicar: “c) la reincidencia, por
comision en el término de un afio de mas de una infraccion de la misma natu-
raleza cuando asi se haya declarado por resolucion firme”. Consiguientemente,
el plazo de tres arios que se establece en la letra c) del articulo 67 para la con-
sideracion de la reincidencia no se adecua a lo establecido en el articulo
131.3.¢c), que al tener el caracter de norma bdsica vincula a todas las

’

Administraciones Publicas, por lo que debe ser modificado en ese sentido.’

Por ultimo, la Disposicion Final Tercera, ademas de facultar al Consejo de
Gobierno para dictar las disposiciones necesarias para el desarrollo y ejecucion
de la Ley, habilitacion innecesaria dado que en el articulo 13 Uno del Estatuto
de Autonomia de Castilla-La Mancha ya le atribuia la potestad reglamentaria y
la funcion ejecutiva, que consisten precisamente en desarrollar y ejecutar las
leyes, contenia una amplia habilitacion al Consejero competente en materia de
agricultura para el desarrollo reglamentario de la Ley. El dictamen considerd que
“teniendo en cuenta la habilitacion conferida en esta disposicion adicional, mas
la que de forma directa se efectiia en el articulo 32.3 del anteproyecto, resulta
que al titular de la Consejeria competente en materia de agricultura se le con-
fiere potestad reglamentaria para desarrollar aspectos de la Ley que en algu-
nos casos afectan a derechos o intereses de los ciudadanos (sirvan de ejemplo
las tramitaciones contenidas en los articulos 17.3, 20.3, 23.3, 32.3,). Se consi-
dera, por ello, necesario revisar las habilitaciones en su globalidad porque de
otra forma alguno de los reglamentos que apruebe el Consejero podrian incu-
rrir en nulidad.”

El anteproyecto sometido a dictamen del Consejo Consultivo fue aprobado
mediante Ley 7/2007, de 15 de marzo, de Calidad Agroalimentaria de Castilla-
La Mancha, atendiendo en el texto definitivamente aprobado a los reparos esen-
ciales puestos de manifiesto.

- Dictamen nimero 18/2007, de 31 de enero, solicitado por el Consejero
de Medio Ambiente y Desarrollo Rural, sobre el anteproyecto de Ley de
creacion del organismo auténomo Espacios Naturales de Castilla-La
Mancha.

La finalidad principal de la norma sometida a la consideracion del Consejo
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Consultivo se justificaba en que la creacion del Organismo Autéonomo Espacios
Naturales de Castilla-La Mancha, ademas de dar respuesta a las diversas cues-
tiones declaradas inconstitucionales en virtud de la Sentencia 194/2004, de 10 de
noviembre, seria el encargado de gestionar la Red Regional de Areas Protegidas
y de los Recursos Naturales. Por otro lado, se modificaban una serie de aspectos
puntuales de la Ley 9/1999, de 26 de mayo, de Conservacion de la Naturaleza,
con el fin de subsanar ciertas deficiencias referidas a la transposicion de las
Directivas 79/409/CEE y 92/43/CEE, y solucionar algunas dificultades que se
habian suscitado en la aplicacion del mecanismo de proteccion recogido en el
articulo 6 del Real Decreto 1997/1995, de 7 de diciembre, por el que se estable-
cian medidas para contribuir a garantizar la biodiversidad mediante la conserva-
cion de los habitat naturales y de la fauna y flora silvestres; y atender a los modi-
ficaciones introducidas por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fis-
cales, administrativas y del orden social, en el Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion de Impacto Ambiental, en relacion con
el establecimiento de medidas compensatorias para proyectos del Estado en la
Red Natura 2000.

El dictamen emitido sobre el citado anteproyecto introdujo una considera-
cion, con caracter general, sobre el veloz crecimiento de la Administracion
Institucional en el ambito de la Comunidad Autéonoma de Castilla-La Mancha.
Asi, conforme ya tuvo ocasion de sefialar el Consejo en sus dictamenes 93/2006
de 14 de junio y 223/2007, de 13 de diciembre, “el relativamente reciente sur-
gimiento de la llamada Administracion institucional de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha, y su veloz crecimiento unido a la caren-
cia de una norma legal autonomica que establezca las causas que puedan dar
lugar a la creacion de nuevos entes publicos y determine la naturaleza juridica
que deben tener cada uno de ellos dentro de las diversas categorias que existen
en el mundo del derecho, regulando al mismo tiempo sus caracteres, directrices
comunes de su organizacion, régimen juridico y su integracion y relaciones con
la Administracion general autonomica —al modo en que se efectua en el Titulo
1l de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado, que solo resulta de aplicacion a los orga-
nismos publicos creados por ésta— , recomiendan “la observacion de criterios
de prudencia y racionalidad en el empleo de dichas formulas organizativas,
considerando que la constitucion de tal clase de entes ha de venir justificada, en
cada caso, por beneficios tangibles ligados a mejoras en los sistemas de gestion
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de los servicios y a la mayor eficacia de las estructuras organizativas. Asi, la
Jjustificacion de estos extremos reviste una importancia primordial en la moti-
vacion de las iniciativas de esta indole, demandando su adecuado tratamiento

bl

en las Exposiciones de Motivos de las disposiciones tendentes a su creacion.’

Continu¢ el dictamen indicando que “en el presente caso, la creacion del
nuevo ente tiene su principal justificacion en la necesidad de asumir por parte
de la Comunidad Autonoma la gestion de los Parques Nacionales a la vista de
la doctrina del Tribunal Constitucional expresada en su Sentencia 194/2004, de
10 de noviembre, cuyo contenido ya ha sido resumido en la consideracion pre-
cedente. En este sentido este Consejo no puede dejar de llamar la atencion ante
dos cuestiones principales que suscita la creacion del Organismo Autonomo: en
primer lugar, la amplitud de competencias que pretende asumir, puesta de
manifiesto en los articulos 2 y 30 del anteproyecto al atribuirle la “planifica-
cion, conservacion, gestion, tutela, promocion y seguimiento de dreas protegi-
das y recursos naturales que la Ley 9/1999, de 26 de mayo, de Conservacion de
la Naturaleza, atribuye a la Consejeria competente en medio ambiente”, asi
como “las competencias de la Ley 9/1999, de 26 de mayo, de Conservacion de
la Naturaleza en materia de dreas y recursos naturales protegidos no referidas
en el articulo 2”; y en segundo lugar, la necesidad de prever la transferencia de
todas las competencias que en materia de gestion de parques nacionales venia
ostentando la Administracion General del Estado, con la consiguiente subroga-
cion por esta nueva persona juridica en los derechos y obligaciones que hasta
ahora ostentaba aquélla, y con las consiguientes transferencias de personal y
bienes de una al otro; operacion siempre compleja de realizar si no esta sufi-
cientemente analizada y programada. () Junto a la creacion del citado
Organismo Autonomo el anteproyecto aborda un contenido diferenciado con-
sistente en la modificacion de determinados preceptos de la Ley 9/1999, de 26
de mayo, que se aborda en la disposicion adicional tercera, modificacion que
obedece a la necesidad de adaptar plenamente la Ley autonomica tanto a las
Directivas comunitarias 1979/409/CEE, de 2 de abril, y 1992/43/CEE, de 21 de
mayo, como a la normativa basica estatal ya citada en la consideracion prece-
dente. () Ante este segundo contenido del anteproyecto, plenamente diferencia-
do y ajeno a lo que constituye la creacion del Organismo Autonomo, este
Consejo no puede dejar de apuntar la conveniencia de que hubiera sido tratado
en un anteproyecto de Ley diferenciado, opcion que, desde un punto de vista
abstracto, se muestra plenamente justificada tanto por la necesidad de respetar
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el principio de division material del ordenamiento juridico, como por facilitar
notablemente el conocimiento y localizacion de las modificaciones producidas.
Atendiendo a la modificacion en particular deben citarse, ademds, como razo-
nes que igualmente abonan la conveniencia de escindir el anteproyecto en dos
textos diferenciados, en primer lugar la entidad de la modificacion que afecta a
un total de 20 preceptos de la Ley, y en segundo lugar la existencia de un
Capitulo como el 1I, “Planificacion”, incluido a su vez en el Titulo Il del ante-
proyecto, regulador de las normas generales de aplicacion a los Planes
Rectores de Uso y Gestion de los Parques Nacionales, cuyo contenido, —siguien-
do lo ya apuntado por el Consejo Economico y Social en su dictamen— tendria
un mejor acomodo en la citada Ley 9/1999, de 26 de mayo, en concreto en la
Seccion 3“del Capitulo I del Titulo 11l de la Ley, referida a la “Planificacion de
los espacios naturales protegidos”. () Sin animo de profundizar en la critica a
la opcion legislativa escogida por quien tiene capacidad de iniciativa, a través
de proyecto, incluso parece que a tenor del contenido cualitativo y cuantitativo
del mismo, hubiera sido mas logico en busca de la razonable utilizacion y cono-
cimiento de las normas por parte del operador juridico, que las innovaciones
contenidas en esta propuesta fueran concretadas en exclusiva a través de la
modificacion de la Ley 9/1999, de Conservacion de la Naturaleza. () Asit, la cali-
dad del sistema juridico de la Comunidad Autonoma hubiera ganado en con-
crecion y sistematismo si el organismo autonomo que es el centro de la regula-
cion, hubiera sido incorporado a través de un nuevo titulo en la mencionada ley,
sin necesidad de la busqueda de dos textos (de los cuales uno, el que se somete
a nuestra consideracion, trata un organo de la maxima importancia pero cuya
razon de ser no es otra que contribuir desde los aspectos de gestion y ejecucion
a los fines de la Ley 9/1999). Por todo ello, no desmereceria la consideracion
del Organismo Autonomo, el ser regulado como parte de la norma protectora y
generalista.”

Por lo demas, tan solo se realizd una observacion de caracter esencial al con-
tenido del proyecto, referida al apartado 3 del articulo 20, que exigia la previa
autorizacion del Organismo Auténomo para todo proyecto, plan o programa de
obras, trabajos o aprovechamientos que se pretendieran realizar en un Parque
Nacional y no figurasen regulados por el Plan Rector de Uso y Gestion. El
Consejo considerd que “la regulacion del precepto deberia en consecuencia
adaptarse a la Ley basica estatal incluyendo en su redaccion el referido infor-
me del Patronato. A estos efectos conviene tener presente que si bien el citado
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precepto estatal fue enjuiciado por el Tribunal Constitucional en su Sentencia
194/2004, de 10 de noviembre, declarando inconstitucional el inciso “‘y autori-
zado por la Comision Mixta de Gestion”, por entender que la intervencion apro-
batoria de la Comision Mixta de Gestion vulneraba las competencias autono-
micas de gestion, dicho Alto Tribunal preciso que “la vulneracion se limita a la
intervencion preceptiva de la Comision Mixta, pues el resto de la regulacion
contiene una prescripcion normativa materialmente bdsica por enderezarse a la
mejor conservacion del espacio natural”.

Y la vista de la discordancia existente entre el precepto examinado y el pre-
visto por la Ley basica estatal se confirid a la indicada observacion caracter
esencial.

Tanto el proyecto que el Gobierno Regional remitio a las Cortes Regionales
para su aprobacion, como la Ley 11/2007, de 20 de marzo, de creacion del
Organismo Auténoma Espacios Naturales de Castilla-La Mancha tuvieron en
cuenta el mencionado reparo de caracter esencial.

- Dictamen ntimero 222/2007, de 27 de noviembre, solicitado por el
Consejero de Ordenacion del Territorio y Vivienda, sobre el anteproyecto
de Ley de Creacion de la Empresa Publica de Gestion de Suelo de Castilla-
La Mancha.

Dos razones son las que justificaban la creacion de la empresa publica cita-
da. Por un lado, la gestion y urbanizacion del suelo, asi como la promocion de
viviendas de proteccion publica, que conllevaba una complejidad que hacia
necesario que la administracion autonémica se dotase de un instrumento agil que
permitiera una gestion mas adaptada al sector econdmico, a fin de coadyuvar a
la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha en la ejecucion de los nuevos
planes de vivienda con la finalidad de garantizar una vivienda digna y adecuada
para todos los ciudadanos de nuestra comunidad autébnoma. Y por otro, se per-
seguia la gestion del suelo necesario para el desarrollo economico de la Region,
a cuyo efecto “La creacion, gestion y potenciacion de suelo industrial aprove-
charia a conseguir otro de los objetivos basicos” definidos en el articulo 4 del
Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, aprobado por la Ley Organica
9/1982, de 10 de agosto.

El Consejo Consultivo recordd que la decision de crear la empresa publica
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debia ir acompafiada de prudencia y ponderacion, pues, recordando el dictamen
12/2006, de 8 de febrero, “la invocacion de esta cautela normativa conlleva la
sugerencia de analizar de manera concienzuda, antes de acometer la constitucion
de nuevas entidades, en primer término, la propia necesidad de recurrir a un ente
de gestion personificado, como formula realmente favorecedora del desemperio de
las funciones y cometidos del organo promotor, en segundo lugar, el tipo de enti-
dad instrumental que para cada supuesto resulte idoneo, atendiendo especial-
mente al eventual ejercicio de potestades administrativas que demande su actua-
cion y al caracter —predominantemente administrativo o mercantil— de los servi-
cios y actividades asumidos por la misma, y en tercer y ultimo lugar, las peculia-
ridades normativas que en los diferentes ordenes materiales analizados sean
requeridas por cada una de las entidades instrumentales proyectadas, ponderan-
do debidamente las consecuencias que, desde una perspectiva de sistemdtica y
seguridad juridicas, traerd consigo la introduccion de singularidades de configu-
racion o funcionamiento que supongan un apartamiento del incompleto modelo
general definido en nuestro ordenamiento autonémico”.

Respecto al contenido del anteproyecto, en el dictamen se realizé una consi-
deracion de caracter esencial en cuanto a la regulacion que de los recursos huma-
nos del ente se recogia en su articulo 9.4.

Este precepto establecia que: “Los funcionarios que pasen a prestar sus ser-
vicios en puestos directivos quedaradn en la situacion administrativa de servi-
cios especiales, segun lo previsto en el articulo 87.1.c) de la Ley 7/2007, de 12
de abril, del Estatuto Bdsico del Empleado Publico”. Después de recordar que
la entrada en vigor del Estatuto Basico del Empleado Publico ha supuesto una
modificacion en materia de situaciones administrativas de los funcionarios
publicos, al establecer en su articulo 87.1 que “Los funcionarios de carrera
seran declarados en situacion de servicios especiales: [...] ¢) Cuando sean
nombrados para desemperniar puestos o cargos en Organismos Publicos o enti-
dades, dependientes o vinculados a las Administraciones Publicas que, de con-
formidad con lo que establezca la respectiva Administracion Publica, estén asi-
milados en su rango administrativo a altos cargos”, el Consejo Consultivo
declaro que “la condicion que se establece en la actual normativa basica de
funcion publica para poder declarar en la situacion administrativa de servicios
especiales a quienes sean nombrados para desemperniar puestos o cargos en
una entidad dependiente de una Administracion Publica, como es el caso de las
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empresas publicas, es que dicho puesto o cargo esté asimilado en su rango
administrativo a los altos cargos.”

Se continud expresando que “la condicion que se impone en la normativa
basica para que los funcionarios de carrera que pasen a prestar sus servicios
en la empresa publica queden en situacion de servicios especiales es la de que
desemperien puestos o cargos asimilados a altos cargos”. Sin embargo, la Ginica
referencia a esta tipologia directiva se encuentra actualmente en el articulo 25 de
la Ley 6/2006, de 20 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha para el afio 2007, precepto, que aunque no
define la figura de los altos cargos, si efectiia una enumeracion de los mismos al
disponer en su numero 1 que “Las retribuciones de los altos cargos de la Junta
de Comunidades de Castilla-La Mancha seran las que establezcan los
Presupuestos Generales del Estado para Ministro, Secretario de Estado,
Subsecretario y Directores Generales, que se corresponderan con Presidente,
Vicepresidente, Consejeros, y Directores Generales y asimilados de la
Comunidad Autonoma, respectivamente”.

Asi, se argumento6 que “los altos cargos de la Junta de Comunidades son los
expresamente relacionados en el articulo transcrito y sus asimilados. En la
medida que el personal directivo de la empresa publica de gestion del suelo de
Castilla-La Mancha se pueda asimilar a alguno de ellos, si el correspondiente
nombramiento recae en un funcionario de carrera, podrad ser declarado en la
situacion administrativa de servicios especiales, pero para ello se requiere, con
cardcter previo, conocer las caracteristicas y condiciones que concurren en
cada uno de ellos, aspecto que en el momento de aprobarse la Ley que se pro-
pone resulta de imposible determinacion por cuanto ni siquiera se han aproba-
do sus Estatutos y por lo tanto no se conoce la organizacion de la empresa. Por
lo tanto, la determinacion de si un concreto puesto directivo es o no asimilable
a un alto cargo, es una cuestion que unicamente puede ser establecida en el
momento de su creacion o una vez que haya sido creado, en consideracion a las
caracteristicas que concurran en el mismo, siendo en ese momento cuando se
deberia proceder a la asimilacion a Alto Cargo que corresponda mediante la

’

oportuna disposicion administrativa.’
Por ello, se considerd improcedente que se efectuara una regulacion autonémi-

ca sectorial de esta cuestion, y en caso de llevarse a efecto, deberia adecuarse a lo
establecido en la ley basica sin efectuar modificaciones o silencios que alteren o
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puedan alterar su contenido, pues, como dijo el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 222/2006, de 6 de julio, “omitir puede ser en ocasiones tanto como con-
tradecir, sin que el silencio sobre una condicion basica por parte del legislador
autonomico pueda calificarse de inocuo, indiferente o neutro”.
Consecuentemente, en el apartado 4 del articulo 9 del anteproyecto, no debe utili-
zarse la expresion “segun lo previsto”, sino “cuando sean asimilados a altos car-
gos”’ o “cuando concurran las circunstancias exigidas en el articulo 87.1.c) [...] .
Ello no obstante, el dictamen insistio en que lo mas procedente seria su mera eli-
minacion, “toda vez que como este Consejo Consultivo ya ha advertido con reite-
racion, la mera reproduccion de la normativa bdsica entrana el peligro de incu-

>

rrir en inconstitucionalidad sobrevenida si se modificase la legislacion basica.’

Por altimo, se indico también “la posibilidad de concretar en la Ley cudl es
el personal directivo y su asimilacion a Alto Cargo, aunque tal solucion debe-
ria valorarse atendidas las diferencias que ello puede provocar con otras socie-
dades mercantiles autonomicas, lo que refuerza la indicacion anteriormente
realizada de que es necesario llevar a cabo una regulacion general de la
Administracion instrumental en la que se contemple entre otros extremos, la
situacion de los funcionarios que pasen a desempeniar en ella sus funciones.”

El proyecto de Ley fue finalmente aprobado mediante Ley 1/2008, de 17 de
abril de 2008, de creacion de la Empresa Publica de Gestion de Suelo de
Castilla-La Mancha, atendiendo a la consideracion de caracter esencial efectua-
da por el Consejo Consultivo.

- Dictamen nimero 246/2007, de 27 de diciembre, solicitado por el
Consejero de Medio Ambiente y Desarrollo Rural, sobre el anteproyecto de
Ley de Montes y Gestion Forestal Sostenible de Castilla-La Mancha.

La conveniencia de aprobar la Ley en proyecto se justificaba, en la memoria
incorporada al expediente, en que la Comunidad Auténoma de Castilla-La
Mancha contara con una regulacion de las actividades relacionadas con lo fores-
tal y con los montes adaptada a las exigencias actuales y a los nuevos criterios,
priorizando la conservacion de los valores naturales sobre el aprovechamiento
de los recursos cuando no fuera posible su compatibilizacion, todo ello en el
marco de la legislacion basica contenida en la Ley 43/2003, de 21 de noviembre,
de Montes, modificada por la Ley 10/2006, de 28 de abril.
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El Consejo considerd que determinados articulos del texto sometido a dicta-
men podrian resultar inconstitucionales, al vulnerar preceptos constitucionales o
estatales, plenos o basicos, que se especificaban en cada caso. Los citados arti-
culos eran los siguientes:

1.- El articulo 5.4 del anteproyecto decia que “en el uso de sus competencias
la Consejeria ejercera las potestades de autorizacion, control, supervision,
intervencion administrativa, fomento y policia que aseguren que la planifica-
cion y gestion forestal se realice de forma ordenada, racional y sostenible, asi
como las de establecer limitaciones del derecho de uso y disfrute de los montes
para garantizar, por razones de interés general, el pleno desarrollo de las fun-
ciones ambientales y sociales que desempenan”.

El Consejo considerd que “el texto citado unicamente es valido en la medi-
da en que las limitaciones a que se refiere sean las establecidas expresamente a
lo largo del articulado de la Ley. Sin embargo, tal y como estd redactado se
trata de una deslegalizacion de una materia, el derecho a la propiedad privada,
que constituye un aspecto sometido a reserva material de ley (articulo 33.2 de
la Constitucion). La deslegalizacion de materias reservadas a la ley es de por si
una técnica excepcional que debe utilizarse con extrema cautela, imponiendo

’

condiciones o modalidades que impidan la deslegalizacion en blanco.’

A este respecto, se citd jurisprudencia del Tribunal Constitucional, conteni-
da en dos de sus sentencias. La primera de ellas, la 83/1984, de 24 de julio,
en la que se afirma que “Este principio de reserva de ley entraiia, en efecto,
una garantia esencial de nuestro Estado de Derecho, y como tal ha de ser pre-
servado. Su significado ultimo es el de asegurar que la regulacion de los
ambitos de libertad que corresponden a los ciudadanos dependa exclusiva-
mente de la voluntad de sus representantes, por lo que tales ambitos han de
quedar exentos de la accion del ejecutivo y, en consecuencia, de sus produc-
tos normativos propios, que son los reglamentos. El principio no excluye, cier-
tamente, la posibilidad de que las leyes contengan remisiones a normas regla-
mentarias, pero si que tales remisiones hagan posible una regulacion inde-
pendiente y no claramente subordinada a la Ley, lo que supondria una degra-
dacion de la reserva formulada por la Constitucion en favor del legislador.”
Y la segunda de estas Sentencias, la nimero 37/1987, de 26 de marzo, refi-
riéndose al derecho de propiedad, afirma que “el art. 33.2 de la propia
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Constitucion flexibiliza la reserva de Ley en lo que concierne a la delimitacion
del contenido de la propiedad privada en virtud de su funcion social, que debe
ciertamente regularse por la Ley, pero también por la Administracion «de
acuerdo con las Leyes» cuando éstas recaben la colaboracion reglamentaria
de aquélla. Prohibe esta concreta reserva de Ley toda operacion de deslega-
lizacion de la materia o todo intento de regulacion del contenido del derecho
de propiedad privada por reglamentos independientes o extra legem, pero no
la remision del legislador a la colaboracion del poder normativo de la
Administracion para completar la regulacion legal y lograr asi la plena efec-
tividad de sus mandatos, remision inexcusable, por lo demas, cuando, como es
el caso arquetipico de la propiedad inmobiliaria, las caracteristicas naturales
del bien objeto de dominio y su propia localizacion lo hacen susceptible de
diferentes utilidades sociales, que pueden y deben traducirse en restricciones
v deberes diferenciados para los propietarios que, como regla general, solo
por via reglamentaria pueden establecerse”.

De dicha doctrina el Consejo Consultivo extrajo que, “si bien es posible la
colaboracion reglamentaria en el establecimiento de limitaciones al derecho de
propiedad de los montes teniendo como fundamento la funcion social que éstos
cumplen, dichas restricciones no pueden realizarse de forma tan amplia como
aparece en el precepto examinado, porque ello supone una vulneracion del prin-
cipio de reserva de ley establecido en el articulo 33 de la Constitucion.”

Asimismo, se propuso que la norma examinada deberia replantearse la atri-
bucion a la Consejeria competente el “establecer limitaciones”, pues es el
Consejo de Gobierno el 6rgano competente para desarrollar reglamentariamente
las limitaciones a la propiedad, ya que en ¢l reside tal potestad ex articulo 11.1.c)
de la Ley 11/2003, de 25 de septiembre, del Gobierno y del Consejo Consultivo
de Castilla-La Mancha.

2.- El articulo 54.2 del anteproyecto, después de atribuir al Consejo de
Gobierno la competencia para declarar zonas prioritarias de restauracion hidro-
logico-forestal, establecia que esta declaracion implicaria la posterior redaccion
del correspondiente proyecto de restauracion indicada, o, en su caso, plan de
conservacion de suelo, declarandose de interés general las obras y trabajos que
se derivasen de ellos. No obstante, el articulo 42 de la Ley 43/2003, de 21 de
noviembre, dispone que el Ministerio de Medio Ambiente podra declarar de inte-
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rés general actuaciones de restauracion hidrologico-forestal fuera del dominio
publico hidraulico a peticion de las Comunidades Autdénomas, lo que supondria
que la Ley basica reserva la competencia para declarar de interés general actua-
ciones de restauracion hidroldgico-forestal a dicho Ministerio.

El Consejo considerd que, en principio, el precepto indicado parecia contra-
decir la reserva competencial efectuada por el articulo 42 de la Ley basica.

Por ello, se argumentd que “si lo que, en el precepto autonomico analiza-
do, se requiere es que el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma
haga una declaracion de la zona prioritaria de restauracion hidrologico-
forestal para, después, proponer al Ministerio de Medio Ambiente la declara-
cion de interés general conforme al precitado articulo 42 de la Ley de montes
estatal, asi deberia indicarse con claridad. O si la declaracion de interés
general autonomica esta referida solamente a las obras y trabajos necesarios
para ejecutar las actuaciones de restauracion hidrologico-forestal ya decla-
radas de interés general por la Administracion del Estado también deberia
indicarse asi. En cualquier caso, es necesario salvar, con una redaccion niti-
da, cualquier ambigiiedad que pueda inducir a una interpretacion contradic-

il

toria entre el precepto basico y el de desarrollo.’

3.- El articulo 64.1 del proyecto disponia que los ingresos obtenidos por la
enajenacion de los aprovechamientos forestales tras un incendio en un monte se
destinarian integramente a la restauracion y mejora del mismo, conforme a pro-
yecto o plan técnico aprobado y, en su caso, elaborado por la Consejeria. En el
dictamen emitido se considerd que “esta vinculacion de unos ingresos priva-
dos, si se trata de montes de esta clase, a una finalidad determinada, aunque
pueda parecer razonable desde el punto de vista forestal, puede afectar a la
libertad de empresa (articulo 38 CE) y, ademas, resultar totalmente despro-
porcionada (articulo 9.3 CE) cuando en el incendio se hayan perdido otros bie-
nes que pudieran ser dignos de igual proteccion, como pueden ser la propia
vivienda o la actividad profesional que constituia el medio de vida de su titu-
lar. Por ello, se estima correcta la obligacion que se establece, en el apartado
2 del articulo 65, de que las indemnizaciones que perciba el titular del monte
para costear su restauracion estard obligado a invertirlas integramente en la
rehabilitacion y mejora del monte, pero no los ingresos por aprovechamientos
forestales tras un incendio, cuando el propietario del monte puede incluso ser
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totalmente ajeno al siniestro. Esta consideracion se encuentra intimamente
relacionada con la falta tipificada en el punto 24 del articulo 80, en el que se
contempla como falta grave el incumplimiento de la obligacion impuesta en el
articulo 64.1.”

4.- El articulo 81.1.c) del anteproyecto calificaba como infraccion muy grave
“La reincidencia por comision en el término de tres anos de una infraccion de la
misma naturaleza cuando haya sido declarado por resolucion firme. De apre-
ciarse esta circunstancia el importe de la multa podrd incrementarse en un cin-
cuenta por ciento, sin exceder, en ningun caso, del limite mds alto fijado para las
infracciones muy graves”. Recordaba este Consejo que opcidon se encontraba
dentro del marco predeterminado en los articulos 129 y 131 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, sobre el Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun. Sin embargo, se sefiald6 que “de
seguir este sistema de graduacion de la sancion, su concreta plasmacion debe
ajustarse a los términos contemplados en el articulo 131 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, en el que se dice que, en la imposicion de las sanciones, se
debera guardar la debida adecuacion entre la gravedad del hecho constitutivo de
la infraccion y la sancion aplicada, considerdandose especialmente los siguientes
criterios para la graduacion de la sancion a aplicar: *““c) la reincidencia, por
comision en el término de un anio de mas de una infraccion de la misma natura-
leza cuando asi se haya declarado por resolucion firme”. Consiguientemente, el
plazo de tres afios que se establece en la letra c) de este articulo para la consi-
deracion de la reincidencia no se adecua a lo establecido en el articulo 131.3.¢c),
que, al tener el caracter de norma bdsica, vincula a todas las Administraciones
Publicas, por lo que debe ser modificado en ese sentido.”

5.- En el articulo 89.¢) de texto normativo propuesto se contemplaba como
sancion accesoria, “para el caso de cooperativas, empresas e industrias fores-
tales, inhabilitacion para contratar con la Administracion forestal por un tiem-
po entre cinco y diez afios para las infracciones muy graves y hasta cinco para
las graves”. Citando la doctrina del Tribunal Constitucional contenida en su
Sentencia 1993/331, de 12 de noviembre, —seglin la cual las normas que regulan
las condiciones de la contratacion son normas que tienen por objeto garantizar
la igualdad y la seguridad juridica en la contratacion, asegurando a los ciudada-
nos un tratamiento comun por parte de todas las Administraciones, lo que las
convierte en un elemento basico de la legislacion sobre contratos—, se puso de
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manifiesto por el Consejo que “en el articulo 20 del Texto Refundido de la Ley
de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado mediante el Real
Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, se contienen en forma tasada las
prohibiciones para contratar, entre las que no se encuentra la prevista en el
anteproyecto. A mayor abundamiento debe tenerse en cuenta que el actual
Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha no atribuye a esta Comunidad
ninguna competencia en materia de contratacion administrativa, por lo que este
precepto incurre en un exceso competencial.”

6.- La sancion accesoria prevista en el articulo 89 d) del anteproyecto permi-
tia que, “para los casos en que el beneficio economico obtenido por el infractor
sea superior a la maxima sancion prevista, ésta podra ser hasta el doble o tri-
ple de la cuantia de dicho beneficio”. A juicio del Consejo, dicha sancion no se
adecuaba a lo establecido en el articulo 77.3 de la Ley 43/2003, de 21 de
noviembre, toda vez que en la Ley basica se limita al doble de la cuantia del
beneficio obtenido. Ademas, en el anteproyecto se preveia una duplicacion de
esta sancion, pues, junto a contemplarse como sancion accesoria, también se pre-
veia en el articulo 91.3 del texto examinado, y el mismo supuesto, una indemni-
zacion por la cuantia del beneficio obtenido. Por ultimo se aconsejaba que “sien-
do intencion manifestada en la Exposicion de Motivos de seguir la misma
estructura que la Ley basica, el contenido del articulo 89.d) deberia trasladar-
se al articulo 91 con el mismo limite fijado en la legislacion basica.”

7.- Finalmente, la Disposicion Final Cuarta facultaba al Gobierno regional
“para actualizar, mediante decreto, el importe de las multas establecidas en
esta ley de acuerdo con los indices de precios al consumo”, facultad que la dis-
posicion final quinta de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, atribuye al
Gobierno de la Nacion mediante Real Decreto. Se sefiald, por tanto, que “sien-
do el importe de las multas que establece el articulo 87 del anteproyecto mera
trascripcion de las cantidades que fija, con caracter basico, el articulo 74 de la
Ley 43/2003, de 21 de noviembre, su incremento de acuerdo con los indices de
precios de consumo debe realizarse también uniformemente para todo el terri-

’

torio espaniol por el Gobierno de la Nacion.’
La Ley 3/2008, de 12 de junio, de Montes y Gestion Forestal Sostenible de

Castilla-La Mancha, aprobada por las Cortes de esta comunidad autonoma, aco-
gi6 todas las observaciones esenciales formuladas por el Consejo Consultivo,
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exceptuando la sefialada en ultimo lugar.

Finalmente, el Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha emitio los siguien-
tes dictamenes en relacion, asimismo, con anteproyectos de Ley elaborados por
el Gobierno de esta comunidad autonoma durante el afio 2007:

- Dictamen ntiimero 7/2007, de 17 de enero, solicitado por el Consejero de
Medio Ambiente y Desarrollo Rural, sobre el anteproyecto de Ley de decla-
racion del Parque Natural de la Serrania de Cuenca.

- Dictamen nimero 157/2007, de 19 de septiembre, solicitado por la
Consejera de Economia y Hacienda, sobre el anteproyecto de Ley de
Presupuestos Generales de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha para el afio 2008.

- Dictamen 206/2007, de 7 de noviembre, solicitado por la Consejera de

Economia y Hacienda, sobre el anteproyecto de Ley por el que se amplian
las bonificaciones tributarias del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.
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