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SUMARIO

|.- Dictamenes sobre anteproyectos de ley
I1.- Dictamenes sobre recursos de inconstitucionalidad

Seda cuenta en € presente trabajo de los dictamenes emitidos por €l Consegjo
Consultivo de Castilla-La Mancha en gjercicio de sus competencias constitucio-
nales y estatutarias atribuidas por la Ley 7/1997, de 5 de septiembre, del
Gobierno y del Consegjo Consultivo de Castilla-La Mancha. En primer lugar se
realizard un resumen de la materia concreta sobre la que versan para poste-
riormente aludir a los aspectos principales de la doctrina del Consgjo conteni-
da en los mismos. A efectos de su exposicidn, distinguiremos por un lado los dic-
tamenes emitidos en relacién con los anteproyectos de Ley, y por otro, los refe-
ridos a recursos de inconstitucionalidad y conflictos de competencia ante el
Tribunal Constitucional.
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| .- Dictdmenes sobre anteproyectos de Ley

- Dictamen nimero 63/1997, de 14 de octubre, solicitado por €l consg e
ro de Administraciones Publicas, sobre el anteproyecto de L ey por el que se
cede una finca para la construccién de un hospital en Ciudad Real.

El anteproyecto de Ley sometido a dictamen trae causa del convenio suscri-
to entrela Consgjeriade Sanidad y el Instituto Nacional de la Salud parala cons-
truccion de un hospital en Ciudad Real en virtud del cual, la citada Consgjeriase
comprometia a aportar el suelo sobre el que habria de construirse éste, cedién-
dolo con “caréacter indefinido y gratuitamente a la Tesoreria Genera de la
Seguridad Socia”, comprometiéndose €l Instituto Nacional de la Salud alarea
lizacion de las demés actuaciones necesarias para la construccion del hospital.
Son precisamente |as condiciones de cesion de un bien demanial, atitulo gratui-
toy por tiempo indefinido, las que justifican |a apelacién a una norma con rango
de Ley, en tanto que las mismas suponen una excepcion a régimen general de
las cesiones de bienes demaniales establecido en €l articulo 44 delaLey 6/1985,
de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Castilla-La
Mancha, atenor del cual las cesiones gratuitas de uso de bienes demaniales seran
autorizadas por el Consejo de Gaobierno siempre que concurran razones de utili-
dad publicay por un plazo maximo de 50 afios.

El Consgjo examina en el dictamen la doctrina del Tribunal Constitucional
relativaalasleyes singulares o de caso Unico que impone como limites alas mis-
mas la prohibicién de que generen desigualdades arbitrarias o injustificadas, que
su adopcion se circunscriba a aquellos casos excepcionales que por su trascen-
denciay complejidad no son remediables por 10s instrumentos normales de que
dispone la Administracién, y que tales leyes, no condicionen o impidan € ger-
cicio de derechos fundamentales que son materia reservada a Leyes generaes
(STC 166/1986, de 19 de diciembre). El anteproyecto de Ley sometido a con-
sulta, corresponde a tipo de las que la doctrina ha calificado de Leyes de auto-
rizacion o aprobacion, mediante las cuales el legislativo confiere a la
Administracién lafacultad de realizar un determinado acto. En concreto, se pre-
tende el levantamiento de una limitacion impuesta con caracter genera a la
actuacion de laAdministracion en la gestion de su patrimonio que no afectaalos
derechosy deberes de los ciudadanos, sino sélo al acance de las potestades que
la propia Ley que se excepciona atribuye ala Administracion, por lo tanto, y no
incurriendo la norma proyectada en arbitrariedad, el Consejo la encuentra gjus-
tada a los limites constitucionales expuestos.

Se sefiadla en dltimo término en el dictamen, que laopcién de acudir aunalLey
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singular constituye en este caso una técnica més apropiada que la modificacion
del Reglamento de Patrimonio —en cuanto éste impide la desafectacion de los
bienes adquiridos mediante expropiacion forzosa—, ya que esta regla resulta
coherente con el procedimiento de adquisicion coactiva, que resulta legitimo en
cuanto vinculalos bienes asi adquiridos a una determinaday especificafinalidad
publica, no siendo por €ello razonable la derogacién general de lanormani posi-
ble su dispensa singular en aplicacion del principio de inderogabilidad singular
de los reglamentos.

- Dictamen nimero 69/1997, de 4 de noviembre, solicitado por e conse-
jero de Administraciones Publicas sobre el anteproyecto de L ey de creacion
de la empresa publica “Gestion de infraestructuras de Castilla-La
Mancha”.

El anteproyecto tiene por objeto la creacion de una empresa con capital
mayoritario de la Junta de Comunidades que adoptara la forma juridica de
Sociedad Andnimay se regird en su actuacion por las normas de derecho priva-
doy por las de derecho publico que le sean de aplicacion. Se gjerce paraello la
competencia que € articulo 53.2 del Estatuto de Autonomia atribuye a la Junta
de Comunidades de Castilla-La Mancha para “constituir empresas publicas
como medio de gecucion de las funciones que sean de su competencia’, asi
como lareguladaen € articulo 31.1.12 atenor del cual la Junta de Comunidades
ostenta competencia exclusiva para la organizacion de sus instituciones de auto-
gobierno.

Tras sefidar su naturaleza de Ley singular o de caso Unico y examinar las
razones que en este caso aconsejan recurrir a una Ley para gjercer una compe-
tencia que segun las Leyes de Hacienda y Patrimonio de la Junta de
Comunidades de Cadtilla-LaMancha (Ley 6/1997, de 10 dejulio, y Ley 6/1985,
de 13 de noviembre, respectivamente) podria g ercer el Consejo de Gobierno, €l
Consgjo Consultivo hace objeto de consideracion esencial € objeto de la empre-
sa, definido en € articulo 3, y € régimen aplicable a su personal definido en la
disposicion adicional.

En concreto, en el citado articulo 3 del anteproyecto se define su objeto social
como: “a) El proyecto y la gjecucion de obras de infraestructuras y equipamien-
to, asi como, en su caso, su mantenimiento y explotacion y la prestacion de ser-
vicios competencia de la Junta, que ésta le atribuya. b) La obtencion y gestion
de la financiacion precisa para la realizacion de las obras y la prestacion de ser-
vicios referidos en el apartado anterior”. Paralarealizacion de estas actividades
y servicios se ha optado por una forma de personificacion juridico-privada —-a
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Sociedad Anénima— con la consiguiente sumisién de su actuacion a Derecho
privado, cuya creacidn no se agota por tanto con la aprobacion de la Ley, sino
gue habran de observarse |os trdmites que, seguin las normas de derecho privado
alas que se remite el Anteproyecto, son necesarios para la constitucion de tales
entidades. Tales requisitos aparecen recogidos en el Texto Refundido de la Ley
de Sociedades Anénimas, aprobado por Real Decreto Legidativo 1564/1989, de
22 de diciembre, que, en sus articulos 7.1y 8, exige el otorgamiento de escritu-
rapublicay lainscripcion en el Registro Mercantil. Sefidlaigualmente la referi-
da Ley que entre e contenido de los Estatutos, regulado en € articulo 9, deberd
figurar el objeto socia “determinando las actividades que lo integran”, y por su
parte, el Reglamento del Registro Mercantil incide en esta exigencia estable-
ciendo en su articulo 117.1 que “éel objeto social se hara constar en los estatutos
por medio de determinacion precisa'y sumaria de las actividades que o inte-
gren”, y sefidlando en € apartado 3 del mismo articulo que “en ninglin caso
podran incluirse como parte del objeto social larealizacién de cualesquiera otras
actividades de licito comercio ni emplearse expresiones genéricas de anaogo
significado”. De ello se desprende necesariamente que la inclusién de clausulas
indeterminadas o genéricas en la escritura de constitucion de la sociedad, deter-
minariala denegacion de lainscripcion por el encargado del Registro Mercantil
y, en definitiva, laimposibilidad de su constitucién.

A lavista de tales exigencias legales y reglamentarias, advierte e Consgjo las
dificultades existentes para que la sociedad proyectada pudiera tener acceso d
Registro Mercantil y quedar con ello vdlidamente congtituida. En primer lugar, por-
que € objeto socia esta definido en términos muy generales en € anteproyecto, y
en particular en lo que se refiere ala prestacion de servicios que puede redizar la
empresa; y en segundo lugar, porque no existen en € anteproyecto otros criterios
que pudieran permitir una concrecion, via estatutaria, de esos genéricos términos.

Sefidla ademés el Consgjo que laredaccion propuesta del mencionado articu-
lo 3 supone una habilitacion en blanco a ejecutivo regional o a érgano de la
Junta a quien competa encomendar los servicios a esta entidad, para que ésta
pueda llevar a cabo funciones netamente administrativas, sujetandose para ello
en su actuacion, no alas normas de derecho administrativo, sino a las de dere-
cho mercantil. Ello supondria, en definitiva, la atribucion ala empresa de potes-
tades publicas sin sujecion en su gercicio a los principios constitucionales que
deben presidir la actuacion de la Administracion Pablica, como lo son la pro-
mocién de laigualdad (articulo 9.2), lainterdiccion de la arbitrariedad (articulo
9.3), @ fin de servicio alos intereses generales (articulo 103.1), la necesidad de
conceder audiencia a los administrados en los procedimientos (articulo 105.c),

374



ACTIVIDAD DEL CONSEJO CONSULTIVO DE CASTILLA-LA MANCHA EN MATERIA CONSTITUCIONAL Y ESTATUTARIA

la responsabilidad patrimonial por su actuacion (articulo 106.2) o €l acceso ala
funcion puablica bajo 1os principios de mérito y capacidad (articulo 103.2). Tales
principios aparecen recogidos tanto en la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comun como en
laLey de Contratos de las Administraciones Publicas, normas que con el recur-
so alaforma de personificacion juridico-privada, no afectarian ala actuacion de
la futura sociedad. En conclusién, estima € Consgjo que la adecuacion de la
empresa en cuestion alos principios constituci onal es expuestos requiere inexcu-
sablemente una determinacion tal de su objeto, que permita disipar cualquier
sospecha de prestacion de funciones netamente administrativas, a través de una
sociedad mercantil.

Ladisposicion adicional del anteproyecto establece en su Ultimo péarrafo que
“Los funcionarios de la Junta de Comunidades que, de conformidad con lo dis-
puesto en el parrafo anterior y lo que determinen los Estatutos, pasen a prestar
servicios en la Sociedad, quedaran en la situacién administrativa de Servicios
Especiales’. Respecto a esta disposicion, puntualiza el Consgjo, que s |o que se
pretende con ella esla creacion de unanueva causa que permitael pasealasitua-
cion de servicios especiales, distinta alas previstas en el articulo 29.2 delaLey
30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Pablica, se
contravendria €l orden constitucional de reparto de competencias, por cuanto €l
referido precepto tiene, segiin el articulo 1.3 de la misma Ley, el caréacter de
bases del régimen estatutario de |os funcionarios, competencia que corresponde
en exclusiva a Estado en virtud del articulo 149.1.8*de la Constitucién. Y aesta
conclusién no cabriaoponer el hecho de que, en desarrollo del articulo 29.2 cita-
do, el articulo 4 n) del Reglamento de Situaciones Administrativas, afiadiese a
los supuestos de la Ley, los que pudiera establecer una norma del mismo rango,
por cuanto siendo basica laregulacion de esta materia, esa Ley alaque serefie-
re el Reglamento debe ser entendida como Ley del Estado.

- Dictamen namero 36/1998, de 7 de abril, solicitado por la consgera de
Sanidad, sobre el anteproyecto de Ley de Tasas por Inspecciones y
Controles Sanitarios de Animalesy sus Productos.

El anteproyecto tiene por objeto laregulacion de las tasas por |0s servicios de
inspecciény control sanitario de carnesfrescasy carnes de congjo y de caza, que
serealicen en el sacrificio, despiece 0 amacenamiento de las mismas, asi como
e control de determinadas sustancias y residuos en animales vivos y sus pro-
ductos destinados al consumo humano, gjustandose en lo esencial al modelo
aprobado € 15 de septiembre de 1997 en € Consgo de Politica Fiscal y
Financiera para incorporar la Directiva 96/43/CEE, a fin de dotar de “mayor
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homogeneidad e tratamiento de las inspecciones y controles sanitarios’ en las
distintas Comunidades Autonomas. Larealizacion de dichos controles sanitarios
se encuadra en la competencia de la Comunidad A uténoma sobre sanidad, regu-
ladaen el articulo 32.3 del Estatuto de Autonomia, por lo que siendo competen-
te la Comunidad Autonoma para la realizacion de inspeccionesy controles, lo es
también para el establecimiento de una tasa que grave estos servicios conforme
prevé el articulo 7 de la Ley Organica 8/1989, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Aut6nomas.

Atendiendo a la incorporacion a derecho interno que la norma proyectada
Ilevaacabo de la Directiva 96/43/CEE, se hace objeto de consideracion especial
en e dictamen tres cuestiones relativas, la primera de ellas, a sujeto pasivo de
lastasas, lasegundaalosimportes de las cuotas tributarias, y laterceraalos cos-
tes por suplidos del personal auxiliar y ayudantes.

- Por lo que serefiere alaregulacion del sujeto pasivo de las tasas, |a Direc-
tiva 96/43/CEE determina que las tasas correran a cargo del empresario o pro-
pietario que proceda a efectuar las mencionadas operaciones, quien puede reper-
cutir latasaen lapersonafisicao juridica que hayaencargado su realizacion. Las
técnicas utilizables para incorporar a derecho interno esta exigenciaderivada de
la Directiva podrian ser varias, desde la consideracién del titular del estableci-
miento como contribuyente con derecho a repercusion, a la de considerar con-
tribuyente al solicitante de la operacion y sustituto del mismo atitular del esta-
blecimiento. EI model o de anteproyecto de Ley acordado en el seno del Consgjo
de Politica Fiscal y Financiera opta por la primera de las soluciones apuntadas,
considerando sujeto pasivo Unicamente a titular de los establecimientos donde
se readicen las actividades objeto del gravamen e imponiéndole, no obstante, la
obligacion de repercutir su importe en la persona que haya solicitado la reaiza-
cion de tales operaciones.

El anteproyecto recoge parcialmente la propuestadel modeloy asi, si bien en
su articulo 3 considera, como norma general, sujeto pasivo a titular de los esta-
blecimientos, en la tasa relativa a los controles post mortem de los animales de
caza silvestre, considera sujeto pasivo a quien solicite la inspeccion, y sélo en
defecto de éste, a titular del establecimiento donde se realicen los controles, e
igualmente, en €l caso de la tasa por controles de sustancias y residuos, no se
considera sujeto pasivo a titular de los establecimientos donde se realicen las
operaciones, sino a de aquéllos “pard’ los que se realicen. No obstante esta
diversidad de regulacion, el Consgjo no consideraincorrecta laincorporacion de
este aspecto de la Directiva por €l anteproyecto, en tanto que desde la perspecti-
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va de la realidad econémica que debe quedar gravada con € tributo, si la
Directiva permite que resulte efectivamente gravado, a través de la repercusion,
el solicitante de las inspecciones, no resulta contraria a ella la consideracion de
éste ya directamente como sujeto pasivo del tributo. Y desde la perspectivade la
efectividad de la tasa, tampoco contravendriala prevision de la Directivala nor-
mativa proyectada si ésta, en atencion a las peculiaridades de los controles para
los que se ha operado e cambio en € sujeto pasivo, hubiera efectivamente con-
templado como tales a aquellos que e ofrecen mayores garantias en este aspec-
to, circunstancia sobre la que advierte el Consgjo la imposibilidad de pronun-
ciarse ante la ausencia en |os antecedentes de |os datos necesarios que permitan
conocer las razones por las que se propone esta particular regulacion del sujeto
pasivo.

- Respecto a los importes de las cuotas tributarias, la Directiva establece que
las tasas comunitarias se fijardn de manera que cubran los gastos salariales y
sociales ocasionados por €l servicio de inspeccion y los administrativos relacio-
nados con la gecucion de los controles e inspecciones; a estos efectos la
Directiva fija unas medias de gastos a tanto alzado, sobre las que permite, para
las tasas por sacrificio, despiece y almacenamiento, un incremento o disminu-
cion, en funcién de las condiciones particulares de un determinado Estado, o de
determinados establecimientos, siempre que en todo caso, |a reduccion sobre €l
importe fijado por la Directiva de dichas tasas no exceda del 55% de los mismos.

Sobre este aspecto el Consegjo, sin formular objecién esencial alaregulacién
del anteproyecto, advierte que la Memoria econdmica elaborada por la Consgje-
ria de Sanidad estd mas bien orientada a justificar que no se infringe la prohibi-
cion contenida en el articulo 7.3 de la Ley Orgéanica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, insistiendo en que las tasas establecidas son inferio-
res al coste de prestacion de los servicios, cuando ni es cierto que dicho precep-
to imponga una reduccion sobre tales costes (sino simplemente que no los supe-
ren), ni de ser cierto, podriaresultar de aplicacion en el presente caso, por cuan-
to la normativa comunitaria exige que las tasas se acomoden a los gastos reales
de inspeccién. Advierte por tanto €l Consgjo a la autoridad consultante que la
justificacion obrante en el expediente solo parcialmente puede servirle paracum-
plir la obligacion de informacién a la Comisién impuesta por el articulo 6 del
Anexo de la Directiva 96/43/CEE.

- Finalmente, y respecto alos costes por suplidos del personal auxiliar y ayu-
dantes, €l articulo 8 del anteproyecto permite deducir los mismos alos titulares
de los establecimientos dedicados al sacrificio de ganado, posibilidad que se
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limita a una cifra méaxima que se recoge en el mismo precepto por cada unidad
de ganado sacrificado. Se cuestiona el gjuste de esta norma ala Directiva, prin-
cipalmente, porque su aplicacion supondria en definitiva, una reduccion del
importe de latasa por sacrificio que superael limite del 55% previsto en su arti-
culo 5, y porque tal previsién no encuentra justificacion alguna en la Memoria
econdmica presentada, pues en lamisma, al efectuar el cllculo del coste de los
servicios, no se contemplan los gastos del persona auxiliar y ayudantes. De
esta forma, fijada latasa solo en funcion de los costes del personal veterinario,
carece de todo fundamento que se permita al titular del establecimiento dedu-
Cirse unos gastos que no han sido contemplados en lafijacion del importe de la
tasa.

El Consegjo Consultivo considera, por tanto, que la prevision del articulo 8 no
se gjusta alo dispuesto en la Directiva 96/43/CEE, al establecer ésta el principio
genera de que las tasas deben fijarse en atencion a los costes reales de inspec-
cién, y permitir en base a tal principio el establecimiento de excepciones a las
cifras recogidas en la propia Directiva, excepciones que, de ser alabgja, tienen
como limite el 55% de las dli fijadas.

- Dictamen numero 37/1998, de 21 de abril, solicitado por € consgero de
Administraciones Publicas sobre e anteproyecto de L ey de Ordenacion del
Territorioy delaActividad Urbanistica.

Segun se expresa en la Exposicién de Motivos que acompaiia a anteproyec-
to constituye su objetivo principal dotar a la politica autonémica en materia de
ordenacion territorial y urbanistica de la base y marco legales suficientes, en
gjercicio pleno de la competencia que corresponde a la Comunidad Auténoma.
A estefin, en el extenso articulado del anteproyecto (204 articul os estructurados
en siete Titulos) se fijan una serie de principios orientados, por una parte, a dise-
fiar el pleno gercicio de la competencia legislativa de la Comunidad Auténoma
conforme al blogque de la constitucionalidad determinado por |aSTC 61/1997, de
20 de marzo, y por otra, a articular un conjunto coherente de institutos, meca-
nismos y técnicas, inspirado en los articulos 54, 46 y 47 de la Constitucién.

El examen del anteproyecto se inicia con un resumen del marco competen-
cia en el que seinsertael mismo alaluz de lacitada STC 61/1997, y concreta-
mente se analiza el acance de las competencias estatales, —teniendo en cuentala
regulacion contenida en laLey 6/1998, de 13 de abril, sobre el régimen del suelo
y valoraciones—, en cuanto éstas delimitan negativamente la competencia nor-
mativa que en materia de urbanismo tiene atribuida la Comunidad Auténoma en
virtud del articulo 31.1.22 de su Estatuto de Autonomia.
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A efectos de sintetizar ladoctrinadel Consejo Consultivo contenidaen el pre-
sente dictamen, se exponen a continuacion las diferentes observaciones a arti-
culado del anteproyecto que fueron consideradas esenciales, agrupadas en las
siguientes materias:

A) Régimen urbanistico de la propiedad del suelo: el Consgjo considera que
incurren en inconstitucionalidad, por contradecir la normativa basica estatal, los
articulos 68 y 69 del anteproyecto en cuanto imponen la cesion del 15 por cien-
to del aprovechamiento tipo del area de reparto. En concreto la fijacion del por-
centaje minimo de aprovechamiento urbanistico del noventa por ciento estable-
cido en la citada Ley estatal 6/1998, de 13 de abril, deriva de la decision conte-
nidaen el articulo 2 del Real Decreto-Ley 5/1996, de 7 de julio, de Medidas Li-
beralizadoras en materia de Suelo y de Colegios Profesionales, ali como por-
centgje fijo, con lafinalidad de adoptar una medida béasica de carécter econémi-
co, fundada en la necesidad de “incrementar la oferta de suelo con la finalidad
de abaratar el suelo disponible’. Se trataria por ello de una medida dictada al
amparo de la competencia que €l articulo 149.1.13% de la Constitucién atribuye
al Estado. De estaforma, lareduccién del @mbito de normaci én autondmica que-
daria justificada por razones de politica econémica, que dicho titulo competen-
cial ampara, no siendo por ello reprochable constitucionalmente dicha limita-
cion, compensada por otra parte por la posibilidad, igualmente previstaenlalLey
estatal de que la legislacion urbanistica pueda reducir la participaciéon de la
Administracién en las cargas de urbanizacion, permitiendo, mediante ello, una
traslacion del costo que puede compensar la menor cesion de suelo y mantener
intacta la capacidad de eleccion de politicas urbanisticas a las Comunidades
Auténomas.

B) Regulacion relativaa Registro delaPropiedad: se plantea el Consgjo cier-
tas dudas sobre | os tgjantes términos empleados en la STC 61/1997, que no pare-
cen permitir €l establecimiento de regulacién alguna en la materia a las
Comunidades Autonomas, resultando cuando menos paraddjico que, pudiendo
por ejemplo, crear derechos reales a favor de la Administracion autonémica
(como es e caso de los derechos de tanteo y retracto, segin afirmé la STC
170/1989, de 19 de octubre) no puedan sin embargo establecer regulacion algu-
na sobre un ingtituto instrumental e intimamente unido al gercicio de dichos
derechos como lo es su inscripcion en el Registro de la Propiedad. No obstante,
no puede dejar de advertirse que en el momento presente |0s pronunciamientos
del Tribunal Constitucional parecen indicar unaabsoluta exclusividad de la com-
petencia estatal en la citada materia, por 1o que se recogen en el dictamen, ague-
Ilos preceptos del anteproyecto que inciden de unaformau otraen laregulacion
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del Registro de la Propiedad y que, de acuerdo con la doctrina constitucional
expresada, solo corresponderia al Estado establecer.

C) Autonomia local: e Consgjo formula observaciones a articulo 43 del
anteproyecto, que atribuye al Consgjero competente en materia de ordenacion
territorial y urbanistica la facultad de suspender “cualquier Plan” en orden asu
revision o modificacion; y a articulo 44, que atribuye iguamente a dicho
Consgjero laposibilidad de eximir a un determinado municipio del deber de con-
tar con Plan de Ordenacién Municipal, cuando concurran determinadas circuns-
tancias objetivas, reveladoras del escaso dinamismo de su desarrollo urbano “y
asi lo considere conveniente”, pudiéndose llevar a cabo tal facultad “de oficio o
ainiciativa del municipio o municipios interesados y previa audiencia, en todo
caso, de éstos’.

Respecto al primer precepto citado, recuerda el Consgjo la STC 213/1988, de
11 de noviembre, a tenor de la cua uno de los elementos fundamentales del
modelo de autonomialocal o constituye la exclusion de la potestad gubernativa
de suspender los Acuerdos de las Corporaciones locales que prevé la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local de 1985. En consecuencia, lalegis-
lacion que en el uso de sus competencias dicten las Comunidades Auténomas
debe respetar esa exclusién, pues “de otro modo no se garantizaria el nivel mini-
mo de autonomia local establecido por el legislador estatal, pues las diversas
legislaciones sectorial es autonémicas podrian imponer controles que en la préac-
ticallegasen adesfigurar el citado modelo e incluso avaciarlo de contenido”. De
acuerdo con esta doctrina, estima €l Consegjo que la prevision contenida en €l
articulo 43 del anteproyecto rebasa los limites constitucional mente permitidos al
no respetar la exclusion de la potestad gubernativa de suspender |os acuerdos de
las Corporaciones locales que, con caracter basico, ha sido establecido por la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local de 2 de abril de 1985.

Por otra parte, y habida cuenta de la competencia sobre ordenacién urbanis-
tica que € legislador estatal ha atribuido a las Corporaciones locales en € arti-
culo 25.2 de la citada Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, la atri-
bucion efectuada por € articulo 44.4 del anteproyecto a la autoridad autonémi-
cacompetente en materia de ordenacion territorial y urbanisticade lafacultad de
eximir aun determinado municipio del deber de contar con Plan de Ordenacion
Municipal, atendiendo a razones de conveniencia, y pudiendo gercitarse tal
facultad incluso de oficio, nos sitGa ante un mero control de oportunidad sobre
la ordenacion urbanistica local, que interferiria en lalibre opcion del municipio
alahorade elegir una determinada politica urbana planificadora, e incluso afec-
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taria al derecho de los ciudadanos del municipio a la planificacion urbanistica,
del que podrian ser privados por quien en ese ambito no les representa.

D) Regulacion de los derechos de superficie: advierte el Consgjo que de
acuerdo con ladoctrinade Tribunal Constitucional, laregulacion de estos dere-
chos se enmarca en la legislacion civil, que en virtud del articulo 149.1.82de la
Constitucion, corresponde a Estado establecer. Se considera por tanto que la
regulacion que se establece en el anteproyecto respecto alafinalidad y caracte-
risticas de dicho derecho, la inscripcién de su concesion en € Registro de la
Propiedad, el régimen de contraprestacion del superficiario cuando dicho dere-
cho se conceda a titulo oneroso, y el régimen de su extincion es de competencia
exclusiva del Estado.

E) Expropiacion forzosa: El articulo 152.3 del anteproyecto establece res-
pecto a procedimiento expropiatorio de urgencia, que €l acta de ocupaciony €l
acta de pago del importe del justiprecio fijado por la Administracion seran titu-
lo bastante para la inscripcién de los bienes objeto de la expropiaciéon en el
Registro de la Propiedad. Considera e Consgjo que este precepto vulnera el
orden constitucional de competencias por una doble razon: en primer lugar, por
establecer una consecuencia que se deriva de la declaracion del procedimiento
de urgencia cuya regulacion corresponde al Estado en virtud de la competencia
general que ostenta sobre expropiacion forzosa, segun previene € articulo
149.1.182 de la Constitucion; y en segundo lugar, porque determina una serie de
requisitos necesarios para inscribir los bienes objeto de expropiacion en el
Registro de la Propiedad, competencia ésta que también corresponde en exclusi-
vaa Estado en virtud del articulo 149.1.82 de la Constitucion.

Por su parte, el articulo 154 del anteproyecto atribuye al Jurado Regional de
Valoraciones el cdlificativo de “superior 6rgano consultivo de la Comunidad
Auténoma, asi como, si asi |o solicitan, de las Diputaciones y los Municipios’
en materia de responsabilidad patrimonial, cuando proceda por razén de la orde-
nacion territorial y urbanistica. Considera el Consegjo que no resulta permisible
al legislador autondmico atribuir € calificativo de “superior 6rgano consultivo”
aun érgano distinto del previsto por el Estatuto de Autonomia (articulo 13.4), al
igual que tampoco resulta ajustado a ordenamiento juridico autonémico, atribuir
a dicho drgano la competencia para informar, con caracter fina en asuntos de
responsabilidad patrimonial por razon de la ordenacion territorial y urbanistica,
en tanto que dicha competencia aparece atribuida con caréacter genera a
Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha por € articulo 54.9.8) de su Ley
especial de creacion.
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F) Responsabilidad patrimonial derivada de la inactividad administrativa:
considera el Consgjo que la regulacion que contiene el articulo 164 del antepro-
yecto afecta de forma directa al régimen juridico general de la responsabilidad
patrimonial en un doble sentido: en primer lugar al sefialar a qué Administracion
le seria imputable dicha responsabilidad (al municipio), y en segundo lugar, a
establecer los supuestos en los que no cabria exigir la misma (cuando €l solici-
tante haya actuado con dolo, malafe o negligencia manifiesta), determinaciones
ambas que solo a Estado corresponde establecer a ostentar, en virtud del arti-
culo 149.1.18? de la Constitucion, la competencia exclusiva para regular € sis-
tema de responsabilidad de todas las Administraciones Publicas.

- Dictamen numero 38/1998, de 28 de abril, solicitado por € consgero de
Industriay Trabajo sobre el anteproyecto deLey de Comercio Minoristade
Cagtilla-La Mancha.

El anteproyecto tiene por objeto la regulacion administrativa del comercio
interior en el ambito de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha, mate-
riaque el articulo 51.3 de la Constitucién reserva ala Ley, para que se regule en
el marco de la defensa de los consumidores. Dentro de este marco, el antepro-
yecto supone el gercicio de dos competencias atribuidas a la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha por su Estatuto de Autonomia: la exclusi-
va sobre comercio interior “sin perjuicio de la politica genera de precios, de la
libre circulacion de bienes en €l territorio del Estado y de la legislacion sobre
defensa de la competencia’ (articulo 31.1.119), y la de desarrollo legidlativo y
€jecucion sobre defensa del consumidor y usuario “de acuerdo con las basesy la
ordenacién de laactividad econémicageneral y la politicamonetariadel Estado”
(articulo 32.6).

Seinicia el examen del anteproyecto sefidlando que la competencia autoné-
mica, aun calificada de exclusiva, estalimitada por laincidenciaen lamateriade
otros titulos competenciales del Estado o de otros preceptos constitucionales que
condicionan €l gercicio de la competencia autondmica como son el articulo
149.1.12 enlo relativo alas condiciones basicas que garanticen laigualdad en €l
giercicio de los derechos, por cuanto la materia en cuestion afecta a la libertad
de empresa y, particularmente, en la regulacion que se realice del régimen san-
cionador; € articulo 149.1. 62y 82 sobre legislacion civil y mercantil en virtud
de los cuales hay que considerar de competencia estatal |as normas sobre capa-
cidad para el gercicio del comercio, nacimiento, contenido y extincién de los
derechos y obligaciones a que dé lugar la actividad mercantil, creacion y régi-
men juridico de los establecimientos comerciales, condiciones generales de la
contratacion o de las modalidades contractuales y acciones por incumplimiento,
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saneamiento o resolucion (SSTC 71/1982, de 30 de noviembre, 62/1991, de 22
de marzo, 225 y 264/1993, de 8 y 22 de julio respectivamente); € articulo
149.1.13 sobre bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica que afecta particularmente alaregulacién de horarios comerciales; y
el articulo 149.1.18 sobre procedimiento administrativo comin que afecta al de
concesion de licencias y a sancionador.

Precisamente en desarrollo de tales competencias estatales, laLey 7/1996, de
15 de enero, de Ordenacion del Comercio Minorista, recogiendo en buena parte la
jurisprudencia congtitucional al respecto, ha delimitado el acance de dichas com-
petencias estatal es en laregul acion de determinados aspectosdel comercio mino-
rista, por 1o que esta norma se utiliza como referencia principal al efectuar e exa-
men de adecuacion a blogque de la constitucionalidad de la norma autondémica.

En e examen concreto del articulado del anteproyecto de Ley, € Consgjo
hace objeto de consideracion esencial, entre otras, |as siguientes cuestiones:

- Se estiman contrarios a orden competencial que rige la materia de comer-
cio interior todos aquellos preceptos que reproducen legislacion estatal, en tanto
gue segun reiterada doctrina del Tribunal Constitucional, ademas de ser una
“peligrosa técnica legidativa’, “incurre en inconstitucionalidad por invasion de
competencias en materias cuya regulacion no corresponde a la Comunidad
Autonoma’ (SSTC 10/1982, de 22 de marzo, 62/1991, de 22 de marzo y
162/1996, de 17 de octubre).

- El apartado 4 del articulo 2 sujeta indiscriminadamente a los estableci-
mientos de prestacion de servicios a régimen de horarios que rige para los esta-
blecimientos comerciales. Como justificacion de este apartado, se hace referen-
cia en un informe que figura en el expediente del anteproyecto a los establ eci-
mientos de prestacion de servicios culturales alos que serefiere laLey Organica
2/1996, de 15 de enero, asi como a otros supuestos en que la normativa estatal
reguladora del comercio se refiere a prestacion de servicios. Sin embargo,
advierte el Consgjo que en laredaccion del citado precepto, no se ha concretado
el tipo de establecimiento a que se refiere, 1o cua introduce una limitacion no
justificada en el gercicio de la libertad de empresa contrario, en cuanto que
carente de justificacion, a articulo 38 de la Constitucion, segin mantiene el
Tribunal Constitucional en su Sentencia 225/1993, de 8 de julio.

- Disponed articulo 25.1 del anteproyecto que “no se podra presentar laventa
de saldos como venta de restos, ni de ninguna otra forma que sugiera a publico
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gue se trata de otra modalidad de promocion distinta’. Al respecto sefida €l
Consgjo quelaley 7/1996, de 15 de enero, en gjercicio delacompetenciaexclu-
sivadel Estado en materia de defensade la competencia, fijael concepto de venta
de saldos como “la de productos cuyo valor de mercado aparezca manifiesta-
mente disminuido a causa del deterioro, desperfecto, desuso y obsolescencia de
losmismos’ (articulo 28), identificando después en € articulo 29, que sdlo tiene
eficacia supletoria, venta de saldos y de restos a permitir que se anuncie indis-
tintamente con una de esas dos denominaciones esta promocion comercial .

De una interpretacion sistemética de los dos preceptos citados se desprende
una identificacién entre saldos y restos en la definicién de esta modalidad de
promocion comercial, que el Estado ha declarado de aplicacién general. Por 1o
tanto ladiferenciaestablecidaen el anteproyecto entre saldosy restos, ha de con-
siderarse contraria a dicha normativa estatal.

- Respecto a régimen sancionador que establece el anteproyecto, se formu-
lan observaciones a dos preceptos del mismo: a articulo 49.1-b), que define
como infraccién grave la comision de unainfraccion leve de la misma naturale-
za que otra infraccion leve o grave anterior, cometidas en €l término de un afio,
aungue éstas no hayan sido objeto de expediente independiente ni de sancion
anterior, siempre que su omision resulte probada en el expediente administrati-
Vo sancionador; y a articulo 50 @) que considerainfraccion muy grave la comi-
sion de una segunda infraccion grave en el transcurso de un afio, aunque no se
hubierainstruido expediente independiente contrala primera, sin que haya lugar
a esta agravante cuando la infraccion anterior resulte de la reiteracion de dos
infracciones leves.

El debate en torno alos preceptos citados se centra en el contraste entre la
regulacion que se hace en los mismos del concepto de reincidencia 'y la que
efectlialalegislacion basicaestatal. Y asi se sefiala que de acuerdo con |o esta-
blecido en el articulo 131.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, tanto en
la determinacion normativa del régimen sancionador, como en la imposicion
de sanciones se debe guardar |a debida adecuacién entre la gravedad del hecho
constitutivo de infraccién y la sancion aplicada, considerandose especial men-
te, entre otros, para proceder a la graduacion de la sancion aplicable, el crite-
rio de la reincidencia, que el apartado c) define como la “comisién en el tér-
mino de un afio de unainfraccién de la misma naturaleza cuando asi haya sido
declarada por resolucion firme”. Por su parte, €l articulo 67 de laLey 7/1996,
de 15 de enero, coincidiendo primero con la definicion anterior, agrega en su
apartado 2: “no obstante lo sentado en el parrafo anterior, para calificar una
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infraccion como muy grave, solo se atenderé a la reincidencia de infracciones
gravesy lareincidencia en infracciones leves sdlo determinara que unainfrac-
cion sea calificada como grave cuando se incurra en el cuarto supuesto san-
cionable”.

Respecto a estos dos preceptos, considera el Consegjo que una interpretacion
literal, sistematica y teleoldgica de los mismos muestra que no se limitan a
expresar una definicion tedrica de la reincidencia, sino que dan cabida a una
imposicion normativa sobre €l tratamiento comun de la repeticién de infraccio-
nes leves de igual naturalezay el marco de su aplicacion cuando concurra una
situacion asi configurada, con proyeccion evidente sobre los principios de tipi-
cidad y proporcionalidad, de tal forma que la regulacién sobre esta circunstan-
ciacondiciona el tratamiento sancionador de esas infracciones sin que resulten
divisibles los factores integrantes de un concepto cuya apreciacion requiere la
concurrencia probada de todos ellos. Ante la aplicaciéon conjunta de la doble
normativa estatal invocada, el Consejo concluye que los dos preceptos citados
del anteproyecto, no casan bien con las determinaciones bésicas de caracter
general sobre la reincidencia, ni con las especificas que contiene la estatal en
materia de comercio, a cuyo tenor solo dara lugar afaltagrave la cuartainfrac-
cion leve.

- Dictamen nimero 69/1998, de 28 dejulio, solicitado por €l consgero de
Administraciones Publicas sobre el anteproyecto de Ley de suplemento de
crédito por importe de 1.600 millones de pesetas para financiar 1os mayores
gastos derivados de la reprogramacion del Programa Operativo Regional
(FEOGA).

Se somete en este caso alaconsideracion del Consejo un anteproyecto de Ley
para la aprobacién de un suplemento de crédito preciso para financiar la repro-
gramacion del Programa Operativo Regional n° 94.ES.06.014 “Agricultura y
Medio Ambiente”, en virtud de la cual, la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha incrementard su participacién en e mismo en 6.535,56 millones de
pesetas, de los que 1.600 millones han de ejecutarse en 1998.

El examen del anteproyecto se centra en determinar si el mismo cumple las
condiciones | egal es necesarias parala concesi6n de suplementos de crédito, y en
concreto con lo dispuesto en el articulo 50 de la Ley 6/1997, de 10 de julio, de
Hacienda de Castilla-La Mancha —coincidente en su regulacion con lo dispues-
to en el articulo 64.1 de la Ley Genera Presupuestaria—, a tenor del cual cabe
calificar como “suplemento de crédito” la concesion por las Cortes de crédito
para una partida presupuestaria que resulte insuficiente, en virtud de lo autoriza-
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do por lavigente Ley de Presupuestos, cuando dicho crédito no resultara, segiin
lapropia Ley, ampliable, y el gasto no pudiera demorarse a gjercicio siguiente.

En el presente supuesto aparece acreditado en el expediente administrativo la
insuficiencia de los créditos consignados en €l Presupuesto, como consecuencia
derivada de la distinta programacion de las inversiones por parte del Estado, 1o
gue conlleva que las previstas en e Presupuesto de la Junta de Comunidades no
puedan cubrir latotalidad de |as posibilidades de financiacion que puedan alcan-
zarse de la Union Europea, insuficiencia que no puede ser salvada a no ser
ampliable e crédito.

Por otra parte, en el presente caso no se trata tanto de gastos cuya gjecucion
seaindemorable como de uno de los supuestos en |os que la gjecucién de los gas-
tos resulta conveniente para acceder ala financiacion afiadida que su g ecucion
en plazo conlleva. En este aspecto entiende el Consejo que solo a érgano legis-
lativo compete apreciar si la razon de conveniencia que claramente trasluce el
anteproyecto sometido a dictamen es bastante para autorizar €l mayor crédito
gue dicho proyecto conlleva, debiendo tenerse en cuenta que, si bien las previ-
siones tanto de la Ley regional de Hacienda como de la General Presupuestaria,
coincidentes en la materia, resultan indicativas de las distintas técnicas presu-
puestarias y de las condiciones de su uso, nada en dichas Leyes permite afirmar
gue las mismas vinculen a legislador futuro y éste no pueda obviar alguno de
los requisitos que las mismas establecen, siempre que con ello no se vulneren
principios constitucionales.

- Dictamen numero 76/1998, de 28 de septiembre, solicitado por €l con-
sgjero de Administraciones Publicas, sobre el anteproyecto de Ley de
Presupuestos Generales de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha para 1999.

El anteproyecto sometido a dictamen incorpora, aparte del contenido propio
de este tipo de leyes (prevision de ingresos y gastos), laregulacion de otras cues-
tiones relacionadas con aguél, como son: € establecimiento de nuevos requisi-
tos para la concesion de autorizaciones en materia de juego (disposicion adicio-
nal quinta); larelacion de la Junta de Comunidades con las entidades locales en
la construccion de infraestructuras o instalaciones realizadas por la Junta
mediante acuerdo o convenio con las entidades locales (disposicion adicional
novena); y las relaciones de las Consgjerias que hagan encargos a la Sociedad
“Gestion de Infraestructuras de Castilla-La Mancha, S.A.” (disposicién adicio-
nal undécima).

Se inicia el examen del anteproyecto recordando la doctrina del Tribunal
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Constitucional en torno alas limitaciones del contenido propio de las Leyes de
Presupuestos, limitaciones que segun lareciente STC 174/1998, de 23 dejulio,
son igualmente aplicables a los Presupuestos de las Comunidades Auténomeas,
habida cuenta de que las normas que integran el blogue de la constitucionalidad,
esto es, las previsiones de los Estatutos de Autonomiay el articulo 21 delaLey
Orgénica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, guardan una identi-
dad sustancia con €l articulo 134.2 de la Constitucién, por 1o que cabe inferir
“un principio general de que el contenido de la Ley de Presupuestos autonémi-
ca se adecue alafuncién institucional que le es propia, sin que puedan incluirse
en ellanormas que no guarden relacion directa con el programade ingresosy de
gastos o con los criterios de politica econébmica en que se sustentan, o que no
sean un complemento necesario paralamayor inteligenciay paralamejor y més
eficaz ejecucion del Presupuesto”.

De acuerdo con dichas limitaciones el Consgjo formula observaciones de
caracter esencial alos siguientes preceptos del anteproyecto:

- El articulo 18 establece € incremento que, como maximo, pueden experi-
mentar en 1999 las retribuciones integras del persona a servicio de la
Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha, disponiendo en su apartado 3 la
aplicacion de estas previsiones alas Cortes Regionales y 6rganos de €llas depen-
dientes, alaAdministracion de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
y a los demés érganos y entidades publicas de la Comunidad Auténoma, asi
como a las Universidades competencia de la misma. Se cuestiona precisamente
la extensién de este régimen retributivo a las Cortes Regionales y a las
Universidades por las siguientes razones.

En cuanto a las primeras, por la autonomia administrativa de la que gozan,
concretada en lo que se refiere a su personal en e articulo 72 de su Reglamento
gue remite a su Estatuto Personal pararegular “Larelacién de puestos de traba-
jo, la determinacién de funciones correspondientes a cada uno de ellos, laforma
deingresoy € régimen del personal adscrito a los distintos servicios’. De ello
se deriva que la modificacion del régimen retributivo del personal de las Cortes
solo puede producirse en la forma que determine su Estatuto Personal. Lo pre-
tendido en este caso por e anteproyecto supondria desapoderar al Reglamento
de las Cortes respecto a régimen de su personal sin observar |os especiales tr&-
mites que el propio reglamento dispone para su modificacion.

Y por lo que respecta alas Universidades, porque el Tribunal Constitucional
ha considerado en su Sentencia 235/1991, de 12 de diciembre, que las
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Comunidades Autonomas han asumido competencias en sus respectivos
Estatutos de Autonomia, “solo para €l régimen estatutario de sus propios fun-
cionarios’, por lo que en el caso del profesorado universitario no tienen aquéllas
competencia de desarrollo legislativo de las bases que establezca el Estado, sino
gue es éste “sin distincion de bases y desarrollo” quien puede regular el Estatuto
de los funcionarios docentes universitarios “con €l limite, claro esta, de la auto-
nomia universitaria’.

- El apartado 4 de la disposicién adicional quinta sujeta las fianzas que se
constituyan a partir de la entrada en vigor de la Ley, alas responsabilidades “ de
naturaleza tributaria derivadas del gjercicio de laactividad del juego” ademas de
las responsabilidades a que estuviera afecta segiin su normativa especifica. Ello
implica, por un lado, que se puede desvirtuar |a naturaleza de la fianza en cues-
tion, por cuanto, sin modificar la cuantia de la misma, ni el resto de su regula-
cion, queda afecta a otras responsabilidades que le pueden impedir cumplir la
funcién para la que inicialmente fue constituida. Por otro lado, al no establecer
una prelacion entre las distintas responsabilidades a que esta afecta la fianza,
genera inseguridad juridica hacia quien deba aplicar la norma en cuestion.
Entiende por ello el Consgjo que en este caso la propuesta no es conforme al
principio de seguridad juridica previsto igualmente en e articulo 9.3 de la
Constitucion.

- En ladisposicion adiciona novena se introduce unatécnica de control dela
actividad de las Corporaciones Locaes de la Region consistente en sustituir su
actuacion en los supuestos de incumplimiento de obligaciones derivadas de un
convenio de colaboracion suscrito con la Administracion Regional. Sobre este
aspecto recuerda el Consgjo que, en materia de régimen local, la competencia
autonémica ha de gjercerse conforme alas bases que el Estado establezca en la
materia. Asi, en garantia del principio de €ficacia de las actuaciones, la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local prevé en su articulo 60 una técnica
de sustitucion de la actuacion de las Entidades Locales por € Estado o las
Comunidades Autonomas, supeditada a la concurrencia de ciertos requisitos. Y
el propio Tribunal Constitucional ha sefialado que las medidas de control que
puede g ercer una Comunidad Auténoma sobre una entidad local “han de respe-
tar en general las bases del régimen juridico de las Administraciones locales que
corresponde al Estado establecer en exclusiva, a ser lagarantia constitucional de
laautonomialocal de caracter general y configuradora de un modelo de Estado”
(STC 27/1987, de 27 de febrero). Conforme a esta doctrina considera el Consejo
que de pretenderse la extension de la técnica de sustitucion prevista en la Ley
basica de Régimen Local a supuestos distintos a |os contemplados en € articulo
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60 de la referida norma, la disposicion comentada vulneraria el orden constitu-
cional de distribucién de competencias respecto a régimen de laAdministracion
local, y en consecuencia la autonomialocal que la Constitucion garantiza.

Entiende asimismo el Consegjo que la citada disposicién no resulta acorde al
contenido propio de las Leyes de Presupuestos dado que no se trata ni de una
prevision de ingreso ni de una habilitacion de gasto, ni tampoco puede enten-
derse que forma parte de su contenido eventual puesto que no guarda relacion
directa con ese contenido necesario, ni constituye un complemento necesario
para la mayor inteligencia y para la mejor y mas €ficaz gecucion del
Presupuesto y, en genera de la politica econdmica del Gobierno (STC 76/1992
de 15 de mayo).

- Finalmente, la disposicion adicional undécima declara en su apartado 3 la
aplicacion alasociedad “ Gestion de Infraestructuras de Castilla-LaMancha’, de
determinadas normas de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
relativas a la preparacion y adjudicacion de los contratos, asi como la compe-
tenciadel orden jurisdiccional contencioso-administrativo para conocer las cues-
tiones que se susciten en relacion a estos aspectos de la contratacion. Respecto
a esta Ultima cuestion, estima el Consegjo que no corresponde a esta Comunidad,
sino a Estado, en virtud de lo previsto en €l articulo 149.1.62 de la Constitucién,
determinar el ambito y extensiéon de lajurisdiccion contencioso-administrativa.

I1.- Dictdmenes sobre recursos de inconstitucionalidad

- Dictamen nimero 16/1998, de 24 de febrero, solicitado por € consgero
de Economiay Hacienda, sobre la constitucionalidad de los articulos 83, 84
y 85 dela Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de Presupuestos Gener ales del
Estado para 1998.

Los preceptos sobre los que se solicita dictamen aparecen ubicados en el
Capitulo 11 del Titulo VIl delaLey de Presupuestos, relativo alafinanciacion de
las Comunidades Auténomas. Concretamente, el articulo 83 determina los por-
centgjes de participacion de las Comunidades Auténomas en los ingresos del
Estado para el quinquenio 1997-2001, aplicables en 1 de enero de 1998, distin-
guiendo a efecto entre los porcentgjes provisionales de participacion en los
ingresos territoriales del Estado por el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y los porcentajes provisionales de participacion de las Comunidades
Auténomas en los ingresos generales del Estado. Por su parte, los articulos 84 y
85 establecen la financiacion provisional por participacion en los ingresos del

389



MILAGROS ORTEGA MUNOZ

Estado, diferenciando entre aquellas Comunidades Auténomas a las que les es
de aplicacion e modelo del sistema de financiacion para e quingquenio 1997-
2001, y las Comunidades Auténomas que no han adoptado acuerdo sobre dicho
sistema de financiacion.

Por 1o que respecta a examen de los posibles motivos de inconstitucionali-
dad, recuerda € Consgo los argumentos empleados en € dictamen nimero
13/1997, de 10 de marzo, a propdésito del nuevo modelo de financiacion en su
conjunto, aprobado por el Consgjo de Politica Fiscal y Financiera el 23 de sep-
tiembre de 1996, y en el dictamen nimero 49/1997, de 14 dejulio relativo al exa
men de constitucionalidad del Real Decreto-Ley 7/1997, de 14 de abril, por €
gue se aprueban los porcentajes de participacion de las Comunidades
Auténomas en los ingresos del Estado para el quinquenio 1997-2001 y se distri-
buye entre las Comunidades Auténomas el crédito consignado en la Seccién 32
de los Presupuestos Generales del Estado para 1997.

Concretamente, en € primero de los dictamenes sefialados, a examinar €l
Modelo de financiacién desde la perspectiva de la garantia de principio consti-
tucional de solidaridad estimé el Consgjo que “ €l nuevo sistema de financiacién
dificilmente cumple con las exigencias constitucionales, por cuanto reduce los
mecanismos de solidaridad activos a fondo de Compensacion Interterritoria y
residualmente a efecto redistribuidor de la participacion en los ingresos del
Estado, pudiendo producir una acentuacion de los desequilibrios territoriales sin
establecer mecanismos de correccion de los mismos’. Iguamente se sefidlaba
gue ain cuando pudiera estimarse incompleto € sistema de financiacion plas-
mado en |os correspondientes Acuerdos, e insolidario por cuanto sélo desarrolla
los elementos que garantizan la autonomiay no los llamados a hacer efectivo el
principio de solidaridad, no se estimaba procedente, por el momento, lainterpo-
sicién de un recurso de inconstitucionalidad, si bien eventualmente, cabria tal
posibilidad ante €l desarrollo de otros elementos estructurales del sistema, como
es por giemplo lafijacién de la participacion de las Comunidades Auténomas en
los ingresos territoriales del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Pues bien, los tres preceptos que ahora se someten a examen constituyen la
concrecion de uno de los elementos que configuran e nuevo Modelo de
Financiacion, constituido por la participacion en los Ingresos del Estado aplica-
blesa 1 de enero de 1998, y en consecuencia estima el Consejo que deben darse
aqui por reproducidos | os anteriores argumentos sobre la posible vulneracion del
principio de solidaridad, imputables en este caso a unos concretos preceptos
legales que muestran el modo en que operael mecanismo de cierre del nuevo sis-
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tema de financiacion.

Ademés de estos planteamientos, y como ya hicierael Consgjo en € dictamen
de 14 de julio de 1997 anteriormente citado, se examina la concordancia entre la
regulacion previstaen € articulo 83 delaLey de Presupuestos para 1998, y € blo-
gue de la constitucionalidad en 1o que respecta a la ausencia de transferencia, en
concepto de participacion en losingresos generales del Estado, ala Comunidad de
Madrid, asi como €l caracter negativo del porcentgje de participacion asignado a
esta Comunidad, concluyéndose que entre los recursos que € sistema aporte alas
Comunidades Auténomas debe figurar una transferencia estatal, en concepto de
participacion en los ingresos del Estado y que dicho porcentaje ha de tener signo
positivo. Es decir, considerael Consgo, que € sistema de financiacion que se des-
prende de la Congtitucion y de la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, no permite que € total de los recursos que una
Comunidad Autonoma deba percibir del Estado para atender a sus necesidades de
financiacion, esté constituido Unicamente por uno de |os recursos previstos, Sino
que debe ser un conjunto en € que se integren —aun sin predeterminar la impor-
tancia de cada uno en € tota— todos |os recursos previstos en la normativa citada.

- Dictamen nimero 30/1998, de 17 de mar zo, solicitado por € consgero
de Administraciones Publicas, sobre la oportunidad de interponer recurso
de incongtitucionalidad contra la Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1998, Seccién 60 (Presupuestos de
INSAL UD), Cdédigos econdmicos 45010, 45011, 45012, 45013, 45014, 45015
y 45016, en relacion con € Anexo |.

Se somete a dictamen el examen de constitucionalidad de determinadas par-
tidas presupuestarias que contempla la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1998, concretamente los subconceptos presupuestarios 45010 al
45016, incluidos en el Capitulo IV, Seccion 60 (“Presupuesto del Instituto
Nacional de la Salud”), Programa 2799 (“Dotaciones transferibles a
Comunidades Autdnomas para la cobertura de |as prestaciones sanitarias asumi-
das’), en los que se transfieren a las Comunidades Auténomas de Andalucia,
Canarias, Cataluiia, Galicia, Pais Vasco, Valenciay Navarra determinadas canti-
dades, como consecuencia de la aplicacion del nuevo sistema de “Financiacion
de los Servicios de Sanidad en el periodo 1998-2001", aprobado por €l Consegjo
de Politica Fiscal y Financierael 27 de noviembre de 1997.

El examen de constitucionalidad de las citadas partidas presupuestarias se
inicia con un estudio de los principios generales que inspiran €l sistema sanita-
rio espafiol con plasmacién concretaenlalL ey General de Sanidad, de 25 de abril
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de 1986. De acuerdo con dicha Ley, la proteccion a la salud se configura por
referencia a un sistema sanitario integral, concebido como servicio publico con
extension atoda la poblacion y orientado por la superacion de los desequilibrios
territoriales y sociales; constituyen por tanto principios esenciales en la aplica-
cion del sistema sanitario, €l de igualdad efectiva proclamado por € articulo 9.2
dela Constitucion; los principios rectores del gasto publico contenidos en € arti-
culo 31.2 de lamisma: €l de equidad o de justicia material del gasto publico asi
como los de eficienciay economia; y en conexion con el de una asignacion equi-
tativa de los recursos publicos lainterdiccion de la arbitrariedad que establece el
articulo 9.3.

Tomando como base la proyeccion de dichos principios constitucionales en
el Modelo de financiacion sanitaria para €l periodo 1998-2000, examina €l
Consegjo a continuacién los distintos fondos que forman parte del mismoy s la
funcion que tienen encomendada respeta tales principios, llegando alas siguien-
tes conclusiones:

- Es el denominado “fondo general”, el que reflgjalaasignacién equitativa de
recursos publicos que merece la proteccion del servicio sanitario por €l Estadoy
laigualdad de oportunidades de los ciudadanos ante dicho servicio. Esta igual-
dad se hace patente a través del mecanismo financiero escogido consistente en
el criterio de poblacién protegida, si bien labase factica sobre laque opera dicho
fondo puede ser objeto de desequilibrios, como pueden ser la variacion de esa
poblacion protegida o la asistencia sanitaria a pacientes desplazados de otros
territorios, alos que cabe responder con determinadas medidas correctoras que,
en el Modelo se traducen en una financiacion extraordinaria.

- Sobre tales desequilibrios pretende operar € elemento novedoso del modelo
congtituido por & “fondo de atenciones especificas’ en su doble finalidad de
garantizar una financiacion minima a las administraciones gestoras que hayan
experimentado una pérdida de poblacion significativa, y de dar cobertura a las
necesidades financieras originadas por docenciay asistencia hospitalaria. Resulta
por tanto evidente e carécter instrumental de este fondo respecto a general, pero
no por ello puede quedar sustraido alos principios queinspiran € sistemade finan-
ciacion sanitaria, antes a contrario, dicho fondo especifico, alin siendo concebido
en e Modelo como instrumento destinado a garantizar la suficiencia financieraen
cada programa de gasto que contempla, también se encuentra sometido alos prin-
Cipios de asignacion equitativa del gasto publico y a de igualdad efectiva.

- En cuanto a subfondo de modulacién financiera, con independencia de
las cifras que arroja su distribucién, resulta cuestionable por la dinamica que
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tiende a producir su creacion. Asi, a garantizar que la pérdida de financiacion
como consecuencia de la disminucion en la poblacion protegida no supere €l
limite del 0,25, esta quebrando la regla de financiacion por poblacion protegi-
da. De hecho lajustificacion que puede tener tedricamente la creacion de este
fondo, desaparece en cuanto contribuya a desequilibrar la equidad conseguida
en €l fondo general por aplicacion de regla de financiacién por poblacion pro-
tegida.

- Por lo que respecta a subfondo por gastos de docenciay asistencia a des-
plazados, a salvo de su finalidad, en los Acuerdos del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera no se ofrece informacion alguna sobre la obtencion de la
cifra global, ni sobre la base estadistica sobre la que opera su reparto. Ante
ello considera el Consegjo que no cabe sino calificar tal distribucion de arbi-
traria, en el sentido sefialado por la STC 108/1986, de 26 de julio, por cuan-
to la discriminacion establecida entre unas Comunidades Autdbnomas y otras
respecto a la participacién en dicho subfondo carece de toda explicacion jus-
tificativa.

En definitiva, estima el Consgjo que, atendiendo a sentido que segln los
Acuerdos del Consegjo de PoliticaFiscal y Financiera se atribuye alacreacion de
un fondo de atenciones especificas, no puede afirmarse que el mismo actie como
factor corrector de los posibles desequilibrios que pudieran surgir de la aplica-
cion del criterio poblacion protegida en la distribucion del fondo general. Antes
al contrario, la distribucion efectuada del mismo, en tanto que intenta asegurar
una financiacién minima con el consiguiente factor perturbador sobre el criterio
de poblacién protegida, y no ofrece fundamentacion alguna que explique e dife-
rente reparto entre las Comunidades Auténomas, puede concluirse que actia
como factor desequilibrador del sistema, desconociendo €l criterio de equidad
gue ha de regir en la asignacion de los recursos publicos conforme preceptua el
articulo 31.2 de la Constitucion, vulnerandose con ello el mandato constitucio-
nal de promover las condiciones para que laigualdad sea efectiva.

Examinados los motivos de inconstitucionalidad de las partidas presupuesta-
rias objeto de dictamen, el Consgjo, ante los términos de la consulta planteada,
se pronuncia sobre la oportunidad de interponer un recurso de inconstitucionali-
dad, Ilegando a la conclusion de que es conveniente la interposicion del mismo
en cuanto instrumento para hacer valer el criterio de la Comunidad Auténoma
contrario a una asignacion arbitraria de |os recursos destinados a la financiacion
de la asistencia sanitaria. Razdn ésta que aparece reforzada por € hecho de que
la distribucién que efectlia el fondo de atenciones especificas no supone una
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medida exclusivamente aplicable a presente gercicio presupuestario, sino que,
en virtud de los acuerdos, queda consolidada para g ercicios futuros, extendien-
do sus efectos a cuatrienio 1998-2001, siendo probable que en tal periodo se
transfieran ala Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha los medios mate-
riales y humanos necesarios para el efectivo gercicio de la competencia ya asu-
mida en materia de “asistencia sanitaria de la Seguridad Socia”.

El presente dictamen cont6 con el voto particular discrepante del Consejero
D. Angel Ortega Benayas, que entendié que la distribucion efectuada por el
fondo de atenciones especificas no produce lesion alguna de los citados princi-
pios constitucionales. El razonamiento seguido para llegar a tal conclusiéon se
centra, principalmente, en el examen del margen de libertad que & Tribunal
Constitucional ha atribuido a legislador para asignar los recursos publicos, y en
lademostracion de que | os dos subfondos que componen €l citado fondo de aten-
ciones especificas, cumplen estrictamente |as finalidades paralas que fueron cre-
ados una vez aseguradas |as atenciones sanitarias minimas de la poblacion pro-
tegida mediante el fondo general.
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