Consejo Consullivo do Ca
-()/J'J(:y() AW FEE /H’() e ATt

DICTAMEN 18/1991

La Laguna, a 28 de noviembre de 1991.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias sobre

el Anteproyecto de Ley del Consejo Econémico y Social (EXP. 16/1991 PL)".

FUNDAMENTOS

A solicitud del Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias, se emite el
presente dictamen sobre el Anteproyecto de referencia y en relacion con su
adecuacion a los parametros constitucionales, estatutarios y legales a los que al
respecto hubieren de ajustarse los poderes autondémicos en el ejercicio de sus
competencias normativas. Con ello, se da cumplimiento a lo que prescribe la Ley
constitutiva de este Consejo (art. 1.1, de la Ley 4/1984 de 6 de julio), sobre su deber
de velar en el ejercicio de sus funciones por la observancia de las normas que

conforman el indicado parametro.

No se aprecia en el escrito por el que el mismo se insta el grupo especifico, de
los comprendidos en los diferentes apartados del art. 10.3 de la referida Ley 4/1984
como determinantes de la preceptividad de la solicitud de dictamen del Consejo
Consultivo, en el que hay que considerar incurso el supuesto que el Anteproyecto a
examinar comporta. Por ello, resulta obligado indagar por este Consejo la causa de la
referida preceptividad. Indagacion tanto mas necesaria cuanto que la misma se
conecta con la naturaleza juridica del Organismo que se pretende crear; naturaleza
que, a su vez, constituye la clave esencial en el andlisis técnico-juridico del

Anteproyecto, como queda de manifiesto en los fundamentos siguientes.

“ PONENTE: Sr. Trujillo Fernandez.



Consejo Consultivo de Canarias

Ha de recordarse, ante todo, que este Consejo ha conocido con anterioridad al
presente caso de dos solicitudes de dictamen que versaban también sobre el Consejo
Econdémico y Social. La primera de ellas, proveniente del Excmo. Sr. Presidente del
Parlamento de Canarias, interesaba su parecer respecto de la posibilidad de que la
Proposicion de Ley de creacion del Consejo Econdmico y Social de Canarias,
presentada en la Camara autondémica por el Grupo Socialista, se hallara incursa en los
supuestos de dictamen preceptivo de este Organismo (cfr. DCC 11/1989, de 16 de
noviembre). La segunda, fue planteada por el Excmo. Sr. Presidente del Parlamento
de Canarias, sobe la eventual preceptividad de que se recabe dictamen previo
respecto del Proyecto de Ley del Consejo Econdmico y Social, entonces en tramite
parlamentario, haciéndose extensiva la consulta a ciertos extremos del Proyecto, de

considerarse aquella preceptiva (cfr. DCC 15/1989, de 15 de diciembre).

En el primero de estos dictdimenes -y en relacion con lo que previene el art.
10.3.1) de la Ley 4/1984, “cualquier otra que afecte al marco institucional basico de

la Comunidad Auténoma”- el Consejo manifesté lo siguiente:

“Si consideramos la reiterada jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el
significado de la expresién “afectar” -a la que se atribuye el sentido de incidencia en
aspectos generales, fundamentales o esenciales de una institucion-, y la inteligencia
del término “marco institucional basico” -comprensivo de la organizacién comunitaria
bésica estatutariamente prevista, en una acepcion amplia, o de las instituciones
autondémicas primordiales contempladas en el Estatuto, en otra mas restringida-,
resulta dificil negar que el texto de la Proposicion de Ley tiene un contenido que
incide tanto sobre la organizacion de la Comunidad auténoma globalmente
considerada, como sobre cuestiones claves del funcionamiento de las instituciones

gubernativa y parlamentaria (cfr. arts.2, 8, 14y 20)”.

Bien entendido que el Consejo Econdmico y Social alli configurado era, conforme
disponia el art. 2.1 de la citada Proposicion, érgano consultivo del Gobierno y del
Parlamento, en tanto que el ahora proyectado sélo lo es, como se vera, del Gobierno,

lo que matiza su naturaleza y condicién en los términos que se vera mas adelante.

Prosiguiendo con la opinion entonces sustentada, se afiadia:
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“Mas probleméatico parece determinar si la instituciébn a crear puede ser
calificada de autogobierno, pudiera entenderse contradictoria la jurisprudencia del
Alto Tribunal sobre lo que podrian ser tales instituciones (cfr. STC 35/1982, FJ2, por
una parte, y STC 76/1983, TJ38, y STC 132/1989, FJ21, por la otra). Sin embargo,
cabe considerar que la cuestion tiene dos perspectivas que pueden distinguirse, la
genéricamente autonomica y la estrictamente competencia, de manera que, si bien
desde el orden competencial han de diferenciarse las instituciones politicas de las
administrativas, existiendo titulos habilitantes diferentes y especificos para
regularlas asi como limitaciones distintas a su implementacion, no parece que ello
obste para que se consideren, en el &mbito de la organizacién autonémica, todas
ellas instituciones de autogobierno. Al menos, las que por su composicion y funciones
no son calificables de administrativas o incluibles en la Administracion directa o
institucional, como es el supuesto, en la Comunidad Auténoma canaria, del Consejo
Consultivo o de la Diputacion del Comun y, analégicamente, el del Consejo Econémico

y Social”.
Se concluia la argumentacion expresada en el sentido de que:

“En todo caso, incluso si se entendiera que no es una institucion de
autogobierno, porque no tiene caracter politico sino administrativo, resulta que,
teniendo en cuenta el concepto de “régimen juridico de la Administracion” que
sostiene el TC, también seria preceptivo el dictamen de este Organismo al ser
entonces aplicable, no el apartado a) del nimero 3 del art. 10 de la Ley 4/1984, sino

el apartado d)”.

En el segundo de dichos dictdmenes, el pronunciamiento de este Consejo fue de
un tenor distinto, pues distintas eran las caracteristicas con las que venia formulado
el Consejo Social articulado en el entonces Anteproyecto de Ley. En este sentido -se

decia entonces-

“Como se desprende de la simple lectura del articulo 2°, en forma expresa, e
implicitamente, del art. 6°, se trata de un 6rgano gubernativo de mera naturaleza
consultiva en directa relacién con la Presidencia del Gobierno (art. 1.2 y 6), sin
ningun tipo de conexién personal, organico o funcional con el Parlamento o con

cualquier otra institucién autonémica.
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Por otra parte, se trata de un érgano que no tiene un funcionamiento preceptivo
y que, esencialmente, carece de iniciativa propia autébnoma, actuando en sus
informes sin un caracter juridico o institucional hasta el punto de que sus opiniones
son de una naturaleza mas politica que técnica. En realidad actia como 6rgano
colegiado asesor socio-econémico del Gobierno en exclusiva, un érgano que éste usa
o0 atiende cuando lo estima pertinente y que funciona con una pretensién de
constituir vehiculo de expresion de posturas u opiniones enmarcables en un ambito
politico limitado a la esfera gubernativa. Como tal, dicho érgano es ajeno a la
actividad de la Administracion o de las instituciones de orden comunitario o
fundamentales de la CAC; carece, ademas, de toda capacidad de actuacién o
incidencia exterior al Gobierno, en su consideracién de 6rgano politico, sin que sus
decisiones o0 acuerdos afecten a terceros, a los érganos administrativos o a las

mencionadas instituciones”.
Concluyéndose, pues, en la no preceptividad del indicado dictamen.

Lo entonces expresado, debe, sin embargo, ser muy convenientemente matizado
al hilo de las determinaciones del nuevo Anteproyecto que ahora se dictamina.
Matizacion para la que resulta necesario volver de nuevo sobre la nocion de
“institucion de autogobierno”, concepto clave para la precisa determinacion de la
naturaleza juridica del Organismo que se pretende crear -0 mejor, modificar- y del
adecuado encaje del mismo en la estructura institucional de nuestra Comunidad

Auténoma.

El concepto de “instituciones de autogobierno” ha tenido en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional una consideracion vacilante. En un primer momento, (STC
3571982, de 14 de junio), aquellas instituciones “son primordialmente las que el
mismo Estatuto crea y que estan por ello constitucionalmente garantizadas, pero no
solo ellas, pues la Comunidad puede crear otras en la medida en que lo juzgue
necesario para su propio autogobierno”, (lo que justificaba la constitucionalidad del
denominado Consejo de Relaciones laborales del Pais Vasco, que era, por cierto,
6rgano consultivo del Gobierno y del Parlamento “en materias relativas a la politica

laboral y social de la Comunidad Auténoma™). En un segundo momento, STC 76/1983,
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de 15 de agosto, parece haberse restringido su concepto, al concluir “que no puede
otorgarse a la expresién instituciones de autogobierno un alcance mayor que el que
deriva de la Constitucién (art. 152.1) y de los propios Estatutos -Asamblea legislativa,
Consejo de Gobierno y Presidente-*“. Esta restriccion, mas aparente que real, del
significado del alcance del concepto “instituciones de autogobierno”, debe ser
convenientemente reconducida a sus justos limites, que no son otros que los que
resultan del reconocimiento, dentro del entramado constitucional estatutario, de una
pluralidad de realidades organizativas o institucionales a las que hay que dar de una
u otra forma alguna explicacién dentro de aquel pardmetro, so pena de excluir, sin
dar solucién alguna, realidades institucionales con reconocimiento estatutario. Pues,
de advertirse, lo que el Alto Tribunal pretende no es delimitar el ambito del concepto
“instituciones de autogobierno”, sino -cosa distinta- contraponer los conceptos de
“autogobierno” y “Administracion”, sugiriendo que mientras el primero esta en el
plano de la organizacién politica, el segundo se halla en el de los aparatos

burocraticos dependientes de aquél.

En efecto, dicho pronunciamiento del Alto Tribunal tuvo lugar, mas que con la
intencion de definir pro futuro el alcance de aquel concepto, con la finalidad de
afirmar que “la potestad organizatoria que corresponde a las Comunidades
Auténomas para organizar sus servicios, de los que el personal es uno de sus
elementos integrantes” deriva “de las competencias por ellas asumidas respecto a la

organizacion de sus propias Administraciones”.

En este contexto, pues, hay que distinguir, qué es lo que pretendia precisar el
Tribunal Constitucional, al contraponer “potestad auto-organizatoria” de Ila
Administracion y “competencia para regular sus instituciones de autogobierno”.
Distincion cuyo alcance queda de manifiesto si se tiene presente que mientras la
primera es, si se quiere, de caracter secundario, la segunda hace referencia a los
poderes que con caracter primario se reconoce a las Comunidades Autébnomas en la

Constitucion y los Estatutos de Autonomia.

Este y no otro sentido debe y puede tener el concepto de “institucién de
autogobierno”, no estando de méas a este respecto recordar que Canarias accedio al

autogobierno y se constituyé en Comunidad Auténoma “de conformidad con lo
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dispuesto en la Constitucién y en el presente Estatuto, que es su norma institucional
basica” (art. 1, EACan) y que el Titulo Primero de esta Norma (nominado
precisamente “de las instituciones de la Comunidad Autbnoma”) especifica que “los
poderes de la Comunidad Auténoma se ejercen a través del Parlamento, del Gobierno
y de su Presidente” (art. 7.1, EACan), expresion institucionalizada de los poderes
basicos de la Comunidad, o instituciones de autogobierno “béasicas” o “esenciales” -
como resulta del art. 152.1, CE y las correspondientes opciones estatutarias de las
Comunidades accedidas al autogobierno por procedimiento distinto del art. 151, id.-.
Pero ello no impide que lo institucionalmente basico pueda ser complementado.
Pues, de lo contrario, mal se comprenderian los preceptos de los arts.148.1.12, CE y
29.1, EACan, ambos referidos a las instituciones de autogobierno y, sobre todo, la
inteligencia de estos preceptos en la préactica legislativa autonémica y en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, 152.1 que en ningun caso permite
entender excluida por dichos preceptos la hipdtesis de creaciéon ex novo de
instituciones de tal cardcter. De no ser asi, ademas, habria que encontrar una
explicacion para la naturaleza y caracter de institutos estatuarios tales como el
Diputado del Comin o el propio Consejo Consultivo, previstos en la Norma

institucional basica de la Comunidad.

Parece, pues, razonable entender que el concepto de “instituciones de
autogobierno” engloba tanto aquellas instituciones de autogobierno que, en un
escalén primario, estan directamente conectadas con el ejercicio por la Comunidad
de los poderes que el Estatuto (art. 7.1) reconoce a la misma, siendo
consiguientemente bésicas (en el sentido del art. 152.1, CE), como aquellas otras
que, por preverlo expresamente asi el Estatuto, son instituciones de autogobierno no
esenciales aunque si de fundamento estatutario expreso, arts.13 y 43, EACan), o bien
las creadas con tal caracter por el Legislador autonémico en uso de sus competencias
en materia de organizacion, régimen y funcionamiento de las instituciones de
autogobierno, art. 29.1, EACan (instituciones de autogobierno de fundamento
estatutario mediato o genérico). Todas ellas, evidentemente, distintas de otras
instituciones no de autogobierno, creadas por la Comunidad en base a sus
competencias estatutarias para la creacién y organizacion de su propia

Administracién publica, arts.21.1y 32.2, EACan (instituciones administrativas).
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Para concluir este Fundamento, y en la linea de lo hasta aqui razonado, ha de
afnadirse que el concepto de “autogobierno” que cualifica a las instituciones de las
que hasta ahora hemos venido tratando presupone la conexién, mediata o inmediata,
de las mismas con la formacion y expresion de la voluntad politica de la Comunidad
Autdénoma o, para decirlo con los términos de nuestro Estatuto, con los poderes de la

Comunidad que ejercen el Parlamento, el Gobierno y su Presidente (art. 7).

No todas las instituciones autonomicas son, evidentemente, instituciones de
autogobierno. Dentro de la organizacion de las Comunidades Auténomas se
encuentran ciertos elementos instituciones que en modo alguno pueden reputarse de
autogobierno por tratarse mas bien de elementos de la estructura vicarial de la

misma constituida por la Administracion autonémica.

Puede muy bien clarificar cuanto decimos recordar que nuestra Constitucion
emplea tres expresiones diferentes con referencia a las instituciones autondmicas:
“instituciones autonomas propias” (art. 147.2.c), “instituciones de autogobierno”
(art. 148.1.1%), y “organizacién institucional autondémica” basica o esencial (art.
152.1). En buena exégesis, habria que entender que las tras nociones no son
plenamente coincidentes: la primera, designa las instituciones propias de una
Comunidad, sean o no de autogobierno; la segunda, las que conforman o contribuyen
a la conformacion de la voluntad politica comunitaria; la tercera, las que conforman

dicha voluntad en su fase decisoria.

Consecuentemente con ello, nuestro Estatuto diferencia las competencias
relativas a la organizacion de la Administracion autonémica (arts.21.1 y 32.2) de las
que se refieren a las instituciones de autogobierno genéricamente consideradas (art.
29.1) destacando, ademas, especificamente aquellas instituciones que han de ser
tenidas por esenciales o béasicas en cuanto ejercen los poderes de la Comunidad

Autonoma (art. 7.1).

\Y

Al analizar desde estos presupuestos la naturaleza del érgano que se pretende
crear, ha de indicarse, en primer lugar, que si bien el mismo carece de soporte

estatutario expreso, no por ello deja de contar con la cobertura estatutaria genérica
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que resulta de las competencias autonémicas en materia de organizacion, régimen y
funcionamiento de sus instituciones de autogobierno (art. 29.1, EACan), derivando su
condicidn de institucion de autogobierno de lo que al respecto se preceptla en el art.
1 del Anteproyecto al calificarlo de “drgano colegiado de caracter consultivo del
Gobierno que tiene por objeto el hacer efectiva la participacién de los agentes
sociales y econdémicos de la politica econémica, social y laboral de Canarias” (art.
2.1), pudiendo a tal fin emitir “informe preceptivo, con caracter previo, sobre los
Anteproyectos de Ley y planes del Gobierno en materia econdmica, social y laboral”
(art. 3.a). Es, pues, patente la conexion de las funciones del Consejo Econémico y
Social del Anteproyecto con las competencias que estatutariamente corresponden al
Gobierno en el ambito de actividad sefialado y, por ello, es asimismo evidente su
condicién de institucion de autogobierno, de fundamento estatutario mediato o

geneérico.

Resulta de ello, ademas de las consideraciones y consecuencias que
seguidamente se indican, que la solicitud del presente dictamen es de caracter
preceptivo, al entenderse inserto el objeto del Anteproyecto en el apartado a) del

namero 1 del art. 10 de la Ley 4/1984.

Aclarado este extremo, procede seguidamente ubicar correctamente el érgano
que se pretende crear, dentro de la economia del Estatuto sin perder por lo demas de
vista su correlacién con las previsiones constitucionales que, aun cuando referidas al
Estado, guardan evidente relacion con la creacion y ordenacion de este tipo de

Consejo.

Dispone, en efecto, la Constitucion (art. 131.2) que “El Gobierno elaborara los
proyectos de planificacion, de acuerdo con las previsiones que le sean suministradas
por las Comunidades Auténomas y el asesoramiento y colaboracion de los sindicatos y
otras organizaciones profesionales, empresariales y econ6micas. A tal fin se
constituira un Consejo, cuya composicion y funciones se desarrollaran por ley”. En
cumplimiento de este mandato la Ley 21/1991, de 17 de junio, creé el Consejo
Econdmico y Social, configurado, segin se destaca en su Exposicion de Motivos como
un “érgano de participacion de los agentes econdémicos y sociales en la vida

economica y social”, una “plataforma institucional, permanente de didlogo y
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deliberaciéon” y “un medio de comunicacion, asimismo permanente, entre los agentes

econdémicos y sociales y el Gobierno”.

Ademas de la expresa prevision constitucional, de lo que lo mas significativo es,
quizés, la participacion de las Comunidades Auténomas, es evidente que un 6rgano de
tales caracteristicas se conecta con el principio de participacion (art. 9.2) y de
promocidn social (art. 40.1, CE) y economica (art. 131.1, CE), principios que también
inspiran la actuaciéon de las Comunidades Auténomas, segun puede deducirse en

nuestro caso del art. 5, EACan.

Aungue nuestro Estatuto no contiene prevision alguna respecto de la creacion de
un Consejo Economico y Social, ha de indicarse, no obstante, que la creaciéon que se
pretende ni es propiamente ex novo, ni carece de competencias a tal efecto nuestra

Comunidad.

Dicho Consejo fue creado por Ley 8/1990, de 14 de mayo, con funciones similares
a las que ahora se pretende asignar, funciones que anteriormente estaban
residenciadas en el denominado “Consejo asesor del Presidente en materia de
politica economica y social”, o6rgano de consulta y asesoramiento en el
establecimiento de planes de politica de empleo, planes sectoriales econémicos y en
el estudio de la planificacion de la actividad econdmica regional (art. 8 del Decreto
1/1986, de 10 de enero, por el que se regula la estructura organica del Presidente del

Gobierno, derogado precisamente por la mencionada Ley 8/1990).

La Comunidad Autonoma ostenta competencias para constituir 6rganos asesores o
consultivos, integrantes en el denominado staff gubernamental, pudiendo optar por
diferentes modelos de articulacion organica y funcional de los mismos (el sefialado
Consejo asesor, por ejemplo, figuraba integrado en el art. 3.4.a) del citado Decreto
en la Consejeria de la Presidencia). El Derecho autonémico comparado ofrece al
respecto un panorama ciertamente plural: a) en unos casos se han creado 6rganos de
igual denominacion y funciones que el proyectado Consejo Econdmico y Social (Ley
4/1984, de 15 de noviembre; del Pais Vasco; Decreto foral 105/1987, de 30 de abril,
de Navarra; Ley 10/1988, de 28 de noviembre, de Castilla-Ledn; Ley 6/1991, de 4 de
abril, de Madrid); b) en otros casos, se les atribuyen parecidas funciones, pero de

diferente denominacion (Ley 971981, de 30 de septiembre, del Consejo de Relaciones
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laborales del Pais vasco; Decreto 28/1986, de 3 de abril, del Consejo Econdémico
Laboral de las Islas Baleares; Ley 4/1983, de 27 de junio, del Consejo Andaluz de
Relaciones Laborales; Decreto 44/1987, de 13 de abril, del Consejo Valenciano de
Relaciones Laborales; Ley 7/1988, de 12 de julio, del Consejo Gallego de relaciones
laborales; Decreto 3/1984, de 19 de enero, del Consejo de relaciones laborales de
Madrid).

Esta multiplicidad se evidencia en su naturaleza juridica, su caracter asesor, y
sus formas de organizacién. Asi, los Consejos Econdmicos y Sociales creados se han
configurado como “ente consultivo del Gobierno y del Parlamento, con personalidad
juridica publica propia”, Pais Vasco; “drgano consultivo de la Administraciéon”,
Navarra; “Organo consultivo de la Comunidad Autobnoma™, Asturias y La Rioja; “6rgano
consultivo y asesor del a Comunidad Autébnoma, dotado de personalidad juridica
propia”, Castilla-Ledn. Asimismo, los 6rganos con funciones analogas se configuran
como “drgano consultivo de la Administracion, adscrito a la Consejeria de la
Presidencia”, Islas Baleares; “6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma” Pais
Vasco; “6rgano consultivo y asesor de la Administraciéon”, Valencia; “érgano de
didlogo institucional y consultivo y asesor de la Comunidad Auténoma” Galicia,
“érgano consultivo y asesor de la Consejeria de Trabajo, Industria y Comercio”,

Madrid.

No existe, pues, identidad ni de naturaleza, ni en el caracter del 6rgano,
pareciendo que las Comunidades Autonomas han elegido aquella configuracion que
mas se adecuara a sus propios intereses. A este respecto, no esta de mas indicar que
la Ley estatal reguladora del Consejo Econémico y Social lo califica como “6rgano
consultivo del Gobierno en materia socioeconémica y laboral”, configurandose como
un ente de Derecho Publico de los previstos en el articulo 6.5 del Real Decreto
Legislativo 1.091/1988, de 23 de septiembre, Texto refundido de la Ley General
Presupuestaria, con personalidad juridica propia y plena capacidad, autonomia
orgéanica y funcional para el cumplimiento de sus fines, estando adscrito al Ministerio

de Trabajo y Seguridad Social”.
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Vv

El Consejo Econdémico y Social de Canarias se configura en el Anteproyecto (art.
2) como un “érgano colegiado de caracter consultivo del Gobierno que tiene por
objeto el hacer efectiva la participacion de los agentes sociales y econdémicos en la
politica econémica, social y laboral de Canarias”, ejerciendo sus funciones con
“autonomia organica y funcional, con el fin de garantizar su objetividad e
independencia”, configurandose como un “ente de Derecho Publico sujeto al
ordenamiento juridico administrativo, con personalidad juridica propia, de los
previstos en el art. 4.2 de la Ley 7/1984, de 11 de diciembre, de la Hacienda Publica
Canaria”. Es decir, como resulta de la descripcién efectuada, se pretende crear, sin
expresa prevision estatuaria aunque si con fundamentos genéricos, un Organo
consultivo del Gobierno, respecto del que tiene autonomia organica y funcional,
teniendo la consideracion de Organismo auténomo, se supone que de caracter
administrativo, pues de los dos supuestos que se contemplan en dicho articulo no se
singulariza, para el presente caso, ninguno de ellos, calificacion, por otra parte, que
no coincide con la que debiera corresponder a un 6rgano de las caracteristicas
funcionales sefialadas, entre las que esta la de emitir, entre otros, informes
“preceptivos, con caracter previo, sobre los Anteproyectos de ley y planes del

Gobierno en materia econdmica, social y laboral (art. 3.a).

Pues bien, sobre lo expresado se ha de observar, en primer lugar, que, como se
ha dicho, los poderes de la Comunidad se ejercen a través del Parlamento, del
Gobierno y de su Presidente (art. 7.1, EACan), correspondiéndole al Gobierno la
planificacion de la politica regional (art. 14.3, EACan), actividad en la que se inserta,
precisamente, la actividad del Consejo Econdmico y Social. Es decir, méas alla del
legitimo voluntarismo politico que se ha traducido en la articulacién del Anteproyecto
que se dictamina, no puede perderse de vista que el Consejo Econdmico y Social esta
configurado como un érgano consultivo del Gobierno, al que esta instrumentalmente
conexo, todo ello con el fin de “reforzar la participacién de los agentes econémicos y
sociales en la vida econdmica y social”, segin expresa su Preambulo y la propia
Constitucién (art. 9.2). Debe, pues, quedar claro desde el principio que la politica
econémica, social y laboral de la Comunidad se articula bajo la responsabilidad

exclusiva del Gobierno y del Parlamento, de forma tal que la participacion de los
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agentes sociales no puede, no ya enervar, sino tan siquiera interferir la decisién
politica gubernamental. De aqui, que la participacion del Consejo haya de
entenderse referida a las “materias” econdémica, social y laboral, pues la “politica”
la decide bajo su exclusiva responsabilidad el Gobierno, que es por otra parte lo que
dice la propia Ley estatal del Consejo Econdmico y Social y las Leyes autondmicas

reguladoras de organismos homadlogos.

Desde luego, su caracter institucional se refuerza desde el momento en que esa
participacién es, en ciertos supuestos, preceptiva (art. 3.a), a solicitud del Gobierno,
o facultativa a instancia del Gobierno, o cualquiera de sus miembros. También, por
propia iniciativa del Consejo aunque este supuesto, no parece adecuarse
ciertamente, a la condicion y naturaleza de lo que es realmente un d&rgano
consultivo, que actia en base a criterios de las parcialidades representadas vy,
consecuentemente, podria incidir de motu proprio en ambitos de actuacién
gubernamental, enervando sus actuaciones o interfiriendo, anticipadamente, su
actividad. De la misma forma, no parece adecuarse a su naturaleza instrumental de
6rgano consultivo del Gobierno el que, segun dispone el art. 9.5, sus “resoluciones,
informes o dictamenes” tengan la publicidad que el Consejo acordare, precepto que
en cualquier caso no parece interpretarse de forma tal que con aquella publicidad se
perjudique la normal actividad gubernamental, anticipando a la opinién publica
opciones o valoraciones que en esos momentos pueden estar siendo objeto de
consideracion por el Gobierno, a los efectos de asumirlas o no, introduciendo con ello
un elemento de presién incompatible, a todas luces, no s6lo con su funcion
instrumental sino con el papel que las instituciones deben jugar en el modelo de

Estado en el que debe ubicarse nuestra Comunidad.

En segundo lugar, la autonomia organica y funcional que se reconoce al citado
Consejo, lo es con el fin de garantizar su objetividad e independencia del Gobierno.
Esta calificacion, utilizada por la propia Ley estatal, debe ser sin embargo matizada.
En primer lugar, porque no parece compatibilizarse con el reconocimiento en el
apartado 3 del art. 2 de tal 6rgano como “Organismo autonomo”, puesto que éstos en
tanto que Administracion funcionalmente descentralizada, tienen autonomia
funcional, pero no orgéanica, debiendo adscribirse a algun Departamento. En este

sentido, la “autonomia” de los Organismos autonomos se articula en pro del propio
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servicio, por ser mejor para los intereses publicos la descentralizacién que la

ejecucion directa del servicio por la Administraciéon central.

Idéntica autonomia orgéanico-funcional se reconoce al Consejo Consultivo en su
ley constitutiva (art. 1.2), bien entendido que sus funciones son, entre otras, el velar
por la estatutoriedad y legalidad de actos prenormativos gubernamentales o
parlamentarios expresivos en cuanto tales del interés general de la Comunidad
Autdénoma. Por el contrario, si se tiene en cuenta que en la composicién del Consejo
Econdmico y Social estan representadas las Centrales sindicales, las Confederaciones
empresariales y seis miembros independientes -representantes de las Camaras de
Comercio, Industria y Navegacion-, Asociaciones de consumidores y dos expertos
gubernamentales, y que a estas organizaciones, fundamentalmente a las primeras,
les reconoce la Constitucién un papel preponderante en la defensa de sus intereses
corporativos, y a los que les es consustancial su posicionamiento, no necesariamente
objetivo, sino politico en relaciéon con sus respectivos intereses, son evidentes los

limites dentro de los que debe entenderse su indicada autonomia.

Desde esta perspectiva, y sobre la base de su caracter de institucion de
autogobierno conectada con las funciones del Gobierno de la Comunidad, no parece
gue su calificacién como “ente de derecho publico sujeta al ordenamiento juridico
administrativo” sea correcta. En efecto, el caracter de “ente de Derecho Publico” es
predicable del Consejo Econdmico y Social, pues posee personalidad juridica propia y
no es reconducible al concepto Administracién o Gobierno, dado que su actividad no
es gubernativa sino consultiva de éste, ni administrativa, ya que sus actos no tienen
este caracter, ni, consecuentemente, son revisables en esta via. Es el perfil de una
institucion de autogobierno, que, desde luego, no parece encajar con la catalogacion
de Organismo auténomo de caracter administrativo, sujeto al Ordenamiento juridico

administrativo, como explicitamente sefiala el art. 2.3.

El régimen juridico del Consejo que se pretende articular se complica aun mas, si
cabe, en la medida que el art. 15 lo somete al “régimen de contabilidad publica en
los términos sefialados para las sociedades estatales en la Legislacién del Estado y, en
particular en lo dispuesto en la Ley General Presupuestaria”. Y es que no se puede

perder de vista que, formalmente, se ha configurado como un Organismo auténomo y
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esta calificacion (opcion legitima aunque técnicamente quizd no adecuada) habra
que estar a las consecuencias juridicas necesarias que son las que reconoce la
legislacion especifica, sin que se pueda enervar o altera el orden de las fuentes del
Ordenamiento juridico que le resulta de aplicaciéon. Y en este punto, no podemos
dejar de sefalar que el Titulo IV de la citada Ley 7/1984, de 11 de diciembre, de la
Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Canarias, declara la sujecién de los
Organismos auténomos al “régimen de contabilidad publica en los términos previstos

en esta Ley”.

En conclusion, la naturaleza “politica” e “institucional” del 6rgano que se
pretende crear; sus funciones conectadas con el quehacer politico gubernamental
casan mal con la configuracion orgénica que se pretende darle. Debiendo afadirse
que, adoptada esta configuracion, no se corresponde con ella el régimen juridico con
que se ha configurado. Ademéas de lo expresado, ha de sefialarse que siendo un
Organismo auténomo, no figura adscrito a ningiin Departamento, como exige la Ley
de Entidades Estatales Auténomas (art. 6.3.A), ademas de que el art. 4 de la Ley
7/1984, que somete a su regulacion a los Organismos autonomos de la CAC, remite a
su contenido la ordenacion de aquellos Organismos, lo que se desconoce por el

Anteproyecto que se dictamina.

VI

En relacion con el contenido material de dicho Anteproyecto, se han de hacer las

siguientes observaciones:

- Es cierto que la Ley que en su caso resulte del mismo derogard la Ley 8/90, de
14 de mayo, del Consejo Economico y Social. Pero, en puridad, no puede la misma
“crear” lo que ya existe y esta regulado por Ley auton6mica. Otra cosa es que se
trate de modificar su normativa. Por ello, técnicamente, quizas hubiera sido mas
adecuado que el Anteproyecto fuera de modificacion de la Ley anterior, en la que se
da nueva redaccion a sus arts.5 y 7, se introducen los arts.14 y 15 y se modifican o
incorporan aspectos puntuales en otros preceptos [arts.2.3; 3.e); 11.1; 12.1; 13.1y

2; 13.K].

- El Anteproyecto utiliza una terminologia confusa y poco apropia da para

precisar las consecuencias formales de las consultas que se le interesan. En efecto,
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se habla de “informe preceptivo”, a solicitud del Gobierno [art. 3.a), “dictdmenes e
informes solicitados por el Gobierno o por propia iniciativa” (art. 3.b), “informe
anual” (art. 3.c), “informes (...) con caracter facultativo”, solicitados por el
Gobierno o cualquiera de sus miembros” (art. 3.e), “dictdmenes y estudios” (art.
9.2.1) “resoluciones, informes o dictamenes” (art. 9.5), “acuerdos” 8art. 13.3.f]. Por
evidentes exigencias del principio constitucional de seguridad juridica, resulta
necesario determinar la naturaleza y alcance de uno y otro tipo de documentos,

singularizando, en su caso, los respectivos regimenes.

En relacién con los informes que debe evacuar el Consejo Econdmico y Social,
parece haber un solapamiento entre los apartados a) y e) del art. 3, pues en el
primero se contempla la emisién preceptiva en relacion a “Anteproyectos de Ley y
planes del Gobierno en materia econémica, social y laboral”, en tanto que el segundo
le atribuye la competencia de emitir los informes “que por Ley se le atribuyan”;
salvo que recaigan sobre materia distinta, con lo que, entonces, se desvirtuaria la

naturaleza del Consejo.

Asimismo, debiera dedicarse un precepto singular a las diversas cuestiones de
procedimiento que se encuentran dispersas en el texto. En efecto, el segundo,
tercero y cuarto péarrafo del art. 3, que trata de las funciones, regula cuestiones
netamente procedimentales, asi como los preceptos contenidos en el art. 9.2.1, y 3.
En el indicado capitulo de normas de procedimiento debiera ubicarse la disposicion
adicional tercera del Anteproyecto que contempla la posibilidad de que el Presidente
del Consejo econdmico y Social pueda solicitar por escrito informacién

complementaria sobre los asuntos que se sometan a consulta del mismo.

- Debiera sefialarse expresamente en el texto del Anteproyecto que el dictamen
del citado 6rgano consultivo lo es sin perjuicio de otros informes que resultan de
obligado cumplimiento conforme la propia legislacion autonémica (art. 44 de la Ley
1/1983, del Gobierno y de la Administracién Puablica de la Comunidad Auténoma de
Canarias) o el dictamen, tanto preceptivo como facultativo, en su caso, del propio
Consejo Consultivo de Canarias, cuya Ley constitutiva (art. 18.2) dispone que

“emitido un dictamen por el Consejo Consultivo sobre un asunto, preceptiva o
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facultativamente, no podra informar juridicamente sobre el mismo ningin otro

cuerpo u érgano de la Comunidad Auténoma”.

- En la medida que el tercer grupo de representacion se integra por
representantes de las “Camaras de Comercio, Industria y Navegacion”, “Asociaciones
de consumidores” y “expertos designados por el Gobierno”, no parece adecuado
decir que tales miembros son “independientes”, pues, evidentemente, dependen de
las organizaciones o autoridades que los nombran. En el apartado 3 del articulo 4
habria que dar una redaccion mas amplia a la posibilidad de designar sustitutos de los
miembros titulares, pues es claro que con el concepto “organizaciones” quedan fuera
los expertos designados por el Gobierno. En este sentido, en el apartado inicial del
art. 5 se utiliza el término “entidades”, siendo adecuado unificar la terminologia
empleada en cada caso y homologar su utilizacién. Asimismo, desde el punto de vista
sistematico, el numero 2 del art. 4 debiera ir ubicado en el art. 9 -el Pleno- y el
apartado 3 -la sustitucion- en el art. 6 -el mandato-. Por lo que respecta a los
representantes del sector empresarial, debiera homologarse su denominacién pues en
los arts.4.b) y 6 se habla de “Confederaciones empresariales” y en el art. 5.b) de
“Asociaciones empresariales”. Por lo que respecta a los expertos del Gobierno (art.
4.c) debiera expresarse en el texto del Anteproyecto la cualificacion que les acredita
para ser representantes gubernamentales en el Consejo; condicion que ahora figura
indeterminadamente. Finalmente, debieran homologarse los criterios de
representacion de las Centrales sindicales y Asociaciones empresariales mas
representativos (art. 5.a.b), pues en el primer caso la representatividad se imputa a

la Comunidad Autonoma y en el segundo no se determina.

- En el art. 6, que regula el mandato, es evidente que faltan otros supuestos en
los que se procederia a nuevas designaciones, como la renuncia, la incompatibilidad
sobrevenida o la muerte. Por ello, quizas seria mas oportuno prescribir una clausula
genérica de nueva designacién, concretada, si se quiere, con los supuestos que
contempla el precepto. Asimismo, el art. 7, que determina que el “régimen de
retribuciones se determinard reglamentariamente”, tiene notoria naturaleza
reglamentaria. Lo que si debiera indicar la Ley es la condiciéon de los miembros del
Consejo Economico Social, de lo que se deduciria, con naturalidad, cual es su

régimen retributivo.
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- Es asimismo asistematico el régimen de adopcién de acuerdos que contempla el
Anteproyecto, pues siendo el régimen general su adopcion por mayoria cualificada o
absoluta, segln que sea supuesto preceptivo o no, la regla de la unanimidad
(contemplada en el art. 2.1) tiene naturaleza excepcional, no general, por lo que
debiera ir ubicada al fin del art. 9.2. Maxime cuando, en asuntos de trascendencia
politica, es mas que probable que no exista acuerdo undnime entre partes, al
defender, en principio, intereses opuestos y contradictorios. Por otra parte, los
“dictamenes y estudios” (9.2.1) son “aprobados” por el Pleno, no “adoptados”, como
se indica en aquel precepto, salvo que se quiera decir “adopciéon de acuerdos de

aprobacion”.

Por lo que respecta a la publicidad de las sesiones, ha de indicarse que el Pleno
del Consejo Econdmico y Social no tiene caracter representativo, como el de las
Corporaciones locales, por lo que hay que indicar que no es preciso que sean
publicos. Ahora bien, hecha esta opcion, hay que sefialar que su caracter de érgano
consultivo del Gobierno, el cual podra valorar o no sus informes, hace que el supremo
interés general, que es el ejercicio gubernamental del poder que dimana del
Estatuto, no pueda quedar en entredicho desde el momento en que el Consejo,
aungue sea unanimemente, acuerde la publicidad de sesiones que puedan implicar
una presion indebida sobre el Gobierno de la opinién pablica o un entrecruzamiento
estatutariamente incorrecto entre las funciones del Consejo (Organismo consultivo,
cuya existencia, que no dimana del Estatuto, se justifica s6lo en la medida que se

conecta con un interés superior), y las funciones propias del Ejecutivo.

- Por lo que a los 6rganos del Consejo atafie, hay que indicar que dado que el
Anteproyecto crea directamente 4 Comisiones (art. 10.2), la prevision contemplada
en su numero 1 (segun el cual el Pleno podra constituir con caracter permanente o
para cuestiones especificas Comisiones) debiera ir ubicado posteriormente. En el art.
11, se debiera precisar, aunque se deduce, que el Presidente del Consejo Econémico
Social sera designado de entre sus miembros, como se indica en el art. 12.1, en
relacion con los vicepresidentes. Por otra parte, las Comisiones so, en el
Anteproyecto, unidades organicas sin &mbito de decisién propia, pues el “resultado
de sus trabajos (...) sera remitido al Pleno para su debate y aprobacion” (art. 10.3).

Por ello, pudiera ser afuncional que el Secretario General sea el 6rgano de asistencia
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técnica y administrativa del Consejo (es decir, del Pleno), asi como de las
Comisiones, lo que imposibilita, por ejemplo, que en un mismo dia se convoquen dos
Comisiones. Su caracter, por lo demas, de 6rgano preparatorio de las decisiones del
Pleno, determina la conveniencia de que el Secretario de las mismas se designe, en
la forma que reglamentariamente se establezca, de entre los miembros de la

Comision.

- La disposicion transitoria del Anteproyecto -que reitera la disposicion final
tercera de la Ley estatal 21/1991-, segun la cual “por el Gobierno de Canarias, a
propuesta del Consejero de Economia y Hacienda se realizaran las modificaciones
presupuestarias necesarias para el cumplimiento de lo previsto en la presente Ley”,
sélo tiene sentido, como ocurre con el Estado, cuando de lo que se trata de crear un
6rgano nuevo cuya configuracién presupuestaria debe hacerse ex novo, pero no
cuando, como ocurre en el caso de la CAC, el érgano ya existe y, se supone, ha tenido

y tiene su propio presupuesto.

- Finalmente, en la medida que el Consejo Econdmico y Social se ha configurado
como o6rgano consultivo del Gobierno, la convocatoria de la sesién constitutiva
debiera hacerla el Presidente del Gobierno, y no el Consejero de Trabajo y Funcion
Pablica, como expresamente se indica en el segundo parrafo de la disposicion final

del Anteproyecto.

CONCLUSIONES

1. La Comunidad Auténoma de Canarias cuenta con competencias suficientes
para la creacion, modificacion y supresién de instituciones de autogobierno en los

términos y con el alcance que se expresan en los Fundamentos Il y IV.

2. Sin embargo, el Anteproyecto dictaminado evidencia una determinacion
confusa y ambigua de la naturaleza juridica del proyectado Consejo Econémico y
Social. Las funciones de éste -conectadas directamente con las que como parte de
sus funciones en direccion politica corresponden al Gobierno auténomo- y ciertos
aspectos de su régimen juridico y organizativo, previstas por el Ordenamiento, pero
inadecuadas a la naturaleza de aquél. Su régimen juridico, ademas, no se articula de

manera uniforme y sistematica, al acudirse en ocasiones al de otras figuras
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organizativas, cuya naturaleza impide su utilizacion indistinta, conforme se razona en

el Fundamento V.

3. Como se expone en el Fundamento VI, el texto de su articulado suscita ciertas
observaciones de caracter sistematico y de técnica juridica, que el Consejo considera
necesario formular tanto por exigencias que derivan del principio constitucional de
seguridad juridica, por el que resulta obligado velar, cuanto por exigencias de
colaboracion institucional al perfeccionamiento de los trabajos prenormativos de

nuestra Comunidad Auténoma.
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