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DICTAMEN 24/1994

La Laguna, a 17 de junio de 1994.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Parlamento de Canarias en
relacion con una Proposicion de Ley de Iniciativa Popular, del Consejo de la
Juventud de Canarias, previsto en el articulo 5, apartado 2. de la Ley 10/1986,
de 11 de diciembre, sobre Iniciativa Legislativa Popular (EXP. 26/1994 PPL)".

FUNDAMENTOS

El presente Dictamen, solicitado preceptivamente por el Excmo. Sr. Presidente d
el Parlamento de Canarias al amparo de lo previsto en el art. 10.7 de la Ley 4/84, del
Consejo Consultivo, en relacion con el art. 5.2 de la Ley 10/86, de 11 de diciembre,
sobre iniciativa legislativa popular, tendra por objeto determinar si la Proposicion de
Ley, de iniciativa popular, del Consejo de la Juventud de Canarias, presentada ante el
Parlamento autonémico por la Comision Promotora constituida al efecto (art. 4 de la
Ley 10/86), es conforme al Estatuto de Autonomia y al resto del Ordenamiento

juridico que resulte de aplicacion.

La materia objeto de la Proposicion de Ley que se analiza ha sido regulada por el
Estado y distintas Comunidades Auténomas. En efecto, la Ley 18/83, de 16 de
noviembre, dispuso la creacion del Consejo de la Juventud de Espafa. Por su parte,
las Comunidades Autonomas han dictado leyes territoriales de creacion de érganos de
similar carécter, pudiendo citarse, entre otras, a las Comunidades de Castilla y Le6n
(5/10/1984); Murcia (26/9/1984); Catalufia (28/6/1985); Aragén (28/3/1985); Islas
Baleares (28/3/1985); Cantabria (17/5/1985); Extremadura (24/1/1985); Andalucia
(27/12/85); La Rioja (5/3/1986); Castilla La Mancha (16/4/1986); Madrid
(4/12/1986); Galicia (8/5/1987) y Comunidad Auténoma Valenciana (26/12/1989).

“ PONENTE: Sr. Plata Medina.



Consejo Consultivo de Canarias

Tal como exige el art. 2.1 de la Ley 10/86, la Proposicion versa sobre materia de
competencia de la Comunidad Auténoma canaria. En este sentido, la misma ostenta
competencia de desarrollo legislativo en relacion con el régimen juridico de la
Administracién canaria en el marco de la legislacion basica del Estado y, en su caso,
en los términos que la misma establezca (art. 32.2 EACan). Por lo que se refiere a la
competencia funcional o material, el art. 29.9 EACan reconoce a esta Comunidad
Autonoma competencia exclusiva en materia de fomento de la cultura, para cuyo
efectivo ejercicio el Real Decreto 2.798/82, de 12 de agosto, transfirié las
competencias, funciones y servicios de la Administracion del Estado en materia de
cultura y, entre ellas, las competencias sobre fomento de la cooperacién juvenil y de
la participacion de la juventud en la vida social, asi como el apoyo al desarrollo de la

actividad asociativa juvenil en el territorio de la Comunidad Auténoma (Anexo |.B).

Por otra parte, la Proposicion no afecta al resto de las materias excluidas de la
iniciativa popular por el citado art. 2 de la Ley 10/86, singularmente en lo que se
refiere a la "organizacion institucional" de la Comunidad Auténoma canaria, pues,
como ya ha sido sefialado por este Consejo en su Dictamen 4/87, de 16 de marzo, no
cabe entender la expresion "organizacion institucional" como definitoria de todo el
entramado organico de la CAC, sino que se refiere Unicamente a aquellos organismos
fundamentales o de relevancia estatutaria de la Comunidad, es decir, los
denominados estatutaria y constitucionalmente "instituciones de autogobierno” en

sentido estricto.

1. Antes de pasar a analizar la concreta Proposicion, debe hacerse constar que
dentro del marco organizativo de la Comunidad Auténoma de Canarias ya se
encuentra creado, por medio del Decreto 21/85, de 18 de enero, el Consejo de la
Juventud de Canarias como 6rgano de asesoramiento y coordinacion en materia de
juventud (art. 1), adscrito actualmente a la Consejeria de Asuntos Sociales
(disposicion adicional quinta del Decreto 147/91, de 17 de julio, de reestructuracion
de la Administracion autonémica) y que, precisamente, viene desempefiando las
funciones que la Proposicién asigna al nuevo Consejo; entre ellas, la elaboracién de
informes sobre materias relacionadas con la juventud (art. 2.b), el fomento del

asociacionismo juvenil (art. 2.e) y de la comunicacion, relacion e intercambio entre
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las distintas asociaciones juveniles de la Comunidad (art. 2.f), asi como la
representacion de la juventud canaria en los organismos nhacionales no

gubernamentales especificos de o para la juventud (art. 2.9).

La Proposicién de Ley de referencia, en su disposicion "derogativa" expresamente
establece la derogacién del Decreto 21/85, si bien no explica en su exposicién de
motivos las razones que justifican la supresion de este 6rgano que, como se ha dicho,
cumple las mismas funciones y fines que las previstas desempefiar por el que se
pretende crear, que presenta igualmente la misma composicién, de base asociativa,

si bien con una naturaleza juridica diferente.

Por otra parte, conviene precisar que la creacion de todo nuevo 6rgano exige un
estudio econémico en el que se analicen los costes que producira su implantacion, si
bien es cierto que este estudio de caracter econémico habra de hacerse ligado al

principio de eficacia.

2. Entrando ya en la Proposicion de Ley objeto de este Dictamen, conviene
resaltar, ante todo, que si bien aparece titulada como ya ha sido sefialado, sin
embargo no tiene por Unico objeto la creacion del Consejo de Juventud de Canarias,
puesto que también crea los Consejos Territoriales de Juventud (en clara analogia con
la regulacion de la Comunidad valenciana en la materia, contenida en la Ley 8/89, de
26 de diciembre, de Participacion Juvenil), clasificados en Consejos Locales y
Consejos Insulares, ostentando todos ellos la misma naturaleza que aquél y creados
para el cumplimiento de los mismos fines en sus respectivos ambitos territoriales. Es
decir, la Proposicion pretende la creacién, en el seno de la Administracion
autondmica, de varios entes para el cumplimiento de los mismos fines y, se supone
-puesto que la Proposicidon guarda silencio- de aquellas funciones del Consejo regional
que puedan ser ejercidas dentro del respectivo ambito territorial, otorgando ademas
al Consejo de la Juventud de Canarias el caracter de interlocutor valido, no s6lo ante
la Administracion Autonémica, sino ante el resto de las Instituciones Publicas, con lo
que se produce un solapamiento de atribuciones en relacion con los Consejos
Territoriales, sin olvidar que este Consejo podria desarrollar esas funciones en los
ambitos insular y municipal. Procede plantear aqui, no ya desde el punto de vista de
la oportunidad o conveniencia de la solucion propuesta -sobre cuya valoracién no

puede pronunciarse este Consejo, art. 3.2 de la Ley 4/84- si este despliegue
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organizativo responde al principio de economia que debe presidir la organizacion
administrativa, pues se crean con cargo a los Presupuestos de la Comunidad (al
margen del resto de los recursos que se sefialan en el art. 14.1) un ndmero
considerable de entes de igual naturaleza, participando incluso unos en otros, ya que
los Consejos Locales podran integrarse en los Consejos Insulares respectivos (art.

21.a) y éstos, a su vez, en el Consejo Regional ( art. 4.1.e).

3. En relacién con la naturaleza del Consejo de la Juventud de Canarias, la
Proposicion, que reproduce en este punto la legislacion estatal en la materia (Ley
18/83, de 16 de noviembre), al igual que lo hacen la mayoria de las Comunidades
Autdnomas, pretende crear un ente caracterizado por una marcada independencia
frente a un posible control por parte del Gobierno autonémico. Los datos a tener en
cuenta para tratar de definir al Consejo son: el art. 1 de la Proposicion lo configura
como el maximo érgano regional de representacién de las organizaciones juveniles
canarias, constituyéndose en "entidad de Derecho publico con personalidad juridica
propia y con plena capacidad para el cumplimiento de sus fines", sin que se adscriba
a ninguna Consejeria ( el art. 1.2 s6lo establece que se relacionara con el Gobierno
de Canarias a través de la Consejeria de la Presidencia, que, en puridad, habria de
ser la Consejeria de Sanidad y Asuntos Sociales, dado que es la competente en
materia de juventud) y quedando expresamente exceptuado de la aplicacion de la
Ley de Entidades Estatales Auténomas y de la normativa en materia de
Administracién institucional de la Comunidad Auténoma (art. 15.2). Ademas, en la
composicion de los érganos del Consejo no figuran representantes de la propia
Comunidad y s6lo podra asistir a las reuniones de los 6rganos colegiados del Consejo,
con voz pero sin voto, un representante de la Consejeria de la Presidencia y, con
caracter temporal, en las mismas condiciones y a propuesta de cualquier 6rgano de
aquél, podran incorporarse representantes de las distintas areas de la Administracion
Pablica (art. 9.2). Tampoco la Comunidad ostenta competencia en relacién con la
eleccion y cese de los cargos directivos, que compete a la propia Asamblea General,
aunque la Proposicion guarda silencio sobre su nombramiento. Otro dato relevante en
la configuracion del 6rgano es que el art. 8.f) otorga competencia a aquélla para la
aprobacion del presupuesto del Consejo. Por lo demas, el régimen de éste se adecua
al régimen juridico publico, como se evidencia en la configuracién del régimen de
recursos contra sus actos (art. 15.1) y en el régimen de exenciones y bonificaciones
tributarias (art. 14.2). En todo caso, la lectura del articulo 1 de la Proposicion de Ley,

que concibe al Consejo de la Juventud como entidad de Derecho publico con
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personalidad juridica propia y con plena capacidad para el cumplimiento de sus fines,
expresa claramente la voluntad del Legislador de investir al Consejo de la Juventud
del dato formal de la personalidad juridica, como centro de imputacién de relaciones
juridicas y con personalidad juridica separada de la personalidad de la que disfruta la
Administracién matriz, técnica organizativa que persigue crear autonomias
funcionales o de gestién. En todo caso, conviene sefalar que el articulo 2.2 de la Ley
30/92, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, dispone que "Las Entidades de Derecho Publico con
personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las
Administraciones Puablicas, tendran, asimismo, la consideracion de Administracion
Pablica. Estas Entidades sujetaran su actividad a la presente Ley cuando ejerzan
potestades administrativas, sometiéndose en el resto de su actividad a lo que
dispongan sus normas de creacion". Como consecuencia de ello, en cuanto tales
Administraciones  Puablicas, estdn necesariamente sometidas al Derecho
Administrativo, cuyos principios generales resultaran para ellas inexcusables, mucho
mas si los mismos resultan o son deducibles de principios constitucionales. En dicho
sentido, un poder publico tiene expresamente proscrita la actuacion arbitraria (art.
9.3 CE), porque tiene la obligacion de promover que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos sean reales y efectivas (art. 9.2); porque les vinculan todos
los derechos y libertades (art. 53.1); porque estan sometidos al Derecho
presupuestario (art. 134.2, CE) -con las singularidades que se especifican en el
apartado siguiente- y a la censura del Tribunal de Cuentas (art. 136, CE); porque
manejan fondos publicos ademas de ajenos, porque estan obligados a la objetividad,
a la imparcialidad, a servir los intereses generales (art. 103.1, CE); y porque han de
someterse a ciertos principios del procedimiento administrativo (art. 105) y al control

judicial de su actuacion y de los fines que la justifican (art. 106.1).

Desde el punto de vista presupuestario, la Ley de la Hacienda Publica canaria
sélo regula los organismos autdbnomos y empresas publicas, pero no contempla otras
posibilidades organizativas. Por ello, resulta de aplicacion, dentro de la clasificacion
efectuada por los arts 4 y siguientes de la Ley General Presupuestaria, lo dispuesto en
el art. 6.5 para "el resto de los entes del sector publico"; es decir, los que no tengan
caracter de organismo auténomo ni de sociedades estatales. A tenor del citado

precepto, estos entes se regiran por su normativa especifica, aunque, en todo caso,
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les serd de aplicacién las disposiciones de la Ley General Presupuestaria que
expresamente se refieran a los mismos y, con caracter supletorio, las relativas a

materias no reguladas en sus normas especificas.

Por lo que se refiere a las primeras- normativa especifica- el art. 50.d) declara
integrados en los Presupuestos generales del Estado (Comunidad Auténoma) el
presupuesto del resto de entes del sector publico a que se refiere el art. 6.5y el art.
54, regla primera, establece la obligacién de estos entes de remitir al Ministerio de
Economia y Hacienda (Consejeria de Hacienda) su anteproyecto de presupuesto. Por
ello, la Proposicién de Ley no se ajusta a dicho precepto cuando atribuye a la
Asamblea General la facultad de aprobar el presupuesto (art. 8. ). En relacion con la
rendicion de cuentas, la Proposicién no establece nada, si bien otorga a la Asamblea
la facultad de aprobar el estado de cuentas, que, en todo caso, habra de
corresponder a un 6rgano externo al propio centro de gasto; por ello, resulta de
aplicacién la normativa general sobre la materia (el art. 17.3 de la Ley de la

Hacienda Publica canaria, que regula la rendicion de cuentas con caracter general).

Finalmente, la Proposicién presenta una laguna en relaciéon con el personal que
haya de ser adscrito al Consejo, al no especificar los medios personales necesarios
para el cumplimiento de sus fines ni el caracter del vinculo que, en su caso, deba

tener el mismo con el propio Consejo.

Por lo que se refiere a los Consejos Territoriales, el art. 16.1 los define como
entidades de derecho publico con personalidad juridica propia y plena capacidad
para el cumplimiento de sus fines, declarando en su nimero 4 que su régimen

juridico serd el establecido para el Consejo de la Juventud de Canarias.

Procede reiterar aqui lo ya sefialado anteriormente en relacion con la especial
necesidad de que la forma organizativa del organismo que se cree resulte la mas
adecuada a los fines publicos que se persiguen. Los Consejos que se pretenden crear
siguen teniendo el mismo caracter asesor y de coordinaciéon que el actualmente
existente, sin que, por lo demas, la participacién del sector social implicado, que
puede articularse de muy variadas formas, que van desde la audiencia a los
interesados hasta la creacién de 6rganos asesores, justifique por si misma la creacion

de entidades como las pretendidas.
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1. En relacion con la composicion organica del Consejo de la Juventud de
Canarias, el art. 6 de la Proposicion establece cuatro 6rganos colegiados: la Asamblea
General, la Junta de Portavoces, la Comisibn Permanente y las Comisiones
Especializadas. A todos ellos se les asignan funciones determinadas, con excepcion de
la Junta de Portavoces (constituida por la Comision Permanente y un representante
por cada una de las diferentes organizaciones y entidades que integran el Consejo)
cuya configuracién por la Proposicién se realiza de forma vaga pues se define como "
el maximo érgano del Consejo de la Juventud entre Asamblea y Asamblea" y no se le
sefialan funciones, sino que se dejan a la determinacién reglamentaria. De la propia
regulacion parece tratarse de un érgano vacio de funciones (que se reune cada seis
meses 0 cuando lo solicite la Comision Permanente) ya que a la Asamblea General le
corresponden las funciones decisorias (definicion de las lineas de actuacién del
Consejo, nombramiento de los miembros de la Comisiéon Permanente, creacion de las
Comisiones Especializadas y competencias en el orden presupuestario, contable y de
supervision y control) y a la Comisién Permanente las funciones de direccion y
coordinacion, asi como la ejecuciéon de los acuerdos de la Asamblea General y la
gestion ordinaria del Consejo. La Proposicién, por tanto, debiera definir qué

competencias ostenta este érgano, sin realizar una remision genérica al Reglamento.

Por otra parte, en la configuracion de este conjunto organico no se ha previsto la

asignacién de las facultades de representacion del Consejo a un 6rgano determinado.

2. El art. 15 de la Proposicién, titulado "De los contencioso-administrativos”
contiene dos apartados que debieran constituir dos preceptos diferentes, toda vez
que regulan cuestiones dispares, como son el régimen de recursos y la no aplicacion
de determinada normativa al Consejo de Juventud. Ya hemos hecho referencia a esta
segunda cuestion al plantear la naturaleza juridica del organismo que se pretende
crear. Por lo que respecta al régimen de recursos, el apartado primero de este
articulo declara que los actos emanados por los érganos del Consejo agotan la via
administrativa, siendo directamente recurribles en via contencioso- administrativa.
Ahora bien, habida cuenta de las funciones que el art. 3 de la Proposicion otorga al
Consejo de la Juventud, que son esencialmente de representacién, participacion en

organismos consultivos y, finalmente, elaboracién de informes y estudios, no resulta

Pagina 7 de 9 DCC 24/1994


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

facil imaginar muchas actuaciones de tal caracter que puedan ser fiscalizadas por la
jurisdiccion contenciso-administraiva. Precisamente la exposicion de motivos de la
Proposicion de Ley pone el acento en la conveniencia de que, para la elaboracion de
la politica juvenil autonémica, cuente con la asistencia y asesoramiento de un
Consejo integrado por jovenes, asignandole en consecuencia la funciéon de proponer
medidas y formular sugerencias a la Administracion. No obstante ello, cabria
plantearse si, para el cumplimiento del fin determinado en el art. 2.b)- "fomentar el
asociacionismo juvenil (...) prestando el apoyo asistencial que le fuere requerido, sin
perjuicio de las competencias de la Administracion Auténoma“-se podria considerar
que el Consejo ostenta, dentro de las potestades de fomento, la del otorgamiento de
subvenciones,- extremo sobre el que la Proposicion guarda silencio y que en la actual
normativa autonémica (Orden de 28 de enero de 1987) compete al Consejero de
Sanidad y Asuntos Sociales a propuesta de una Comision evaluadora de las solicitudes,
constituida por dos funcionarios de la Direccion General de la Juventud y dos
representantes del Consejo de la Juventud de Canarias- ya que en caso de considerar
que, efectivamente, ostenta el Consejo tal competencia, obviamente sus actuaciones

en la materia serian fiscalizables ante aquella jurisdiccion.

3. La Proposicion de Ley en varios de sus articulos hace una remision al
desarrollo de la Ley a través de un Reglamento de Régimen Interno, cuya aprobacion
compete al Gobierno autonémico (disposicién adicional primera). Al mismo tiempo, la
disposicion final primera autoriza a aquél a dictar las disposiciones necesarias para el
desarrollo de la Ley. Se observa en el articulado cierta confusion entre lo que debe
constituir un Reglamento de desarrollo y una norma destinada a regular el
funcionamiento interno de un organismo, de tal forma que determinadas cuestiones
que la Proposicion remite a una norma de esta naturaleza habrian de ser
determinadas bien en la propia Ley, bien en un Reglamento de desarrollo. Es el caso
de lo preceptuado en el art. 4.1.a).2, segun el cual la implantacion territorial y
namero de socios necesarios de las asociaciones, federaciones y confederaciones para
poder ser miembro del Consejo se determinara en el Reglamento de Régimen Interno;
lo mismo ocurre en el art. 4.1.d).2, en relacién con las Federaciones y
Confederaciones de Alumnos y en el apartado 2 de ese mismo articulo con respecto a
los miembros observadores; es decir, cuestiones todas que, por ser referidas a la
propia composicion del Consejo, exceden del marco de la organizacion meramente
interna. Finalmente, puede mantenerse la misma consideracion en relacién con lo

preceptuado en el art. 14.1.a); relativo a las cuotas que habran de abonar los
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miembros y en el art. 18.1.a), relativo al procedimiento de reconocimiento de los
Consejos Territoriales por los Ayuntamientos y Cabildos, que habr4d de ser

determinado por el Reglamento de Régimen Interno.

Por lo que afecta a la propuesta de este Reglamento, se observa una
contradiccion entre lo preceptuado por la citada disposicién adicional primera y el
art. 8.d), toda vez que en éste se concede la competencia para aprobar la propuesta
y elevarla al Consejo de Gobierno a la Asamblea General, mientras que en la
disposicion adicional compete a la Comisién Permanente, previo informe favorable de

la Asamblea, su elevacion al Gobierno para su aprobacién definitiva.

4. La disposicion transitoria dispone un plazo de seis meses para que los Consejos
Territoriales adecten sus normas de funcionamiento interno a las disposiciones de la
Ley, olvidando que la Ley no contiene ninguna norma de este tipo, sino que se remite

al desarrollo reglamentario.

Por otra parte, la norma parece partir de la previa existencia de estos Consejos
Territoriales, por lo que procede volver a plantear la necesidad de su nueva creacién

por esta Ley.

CONCLUSION

La Proposicion de Ley sometida a la consideracion de este Consejo ha respetado
los limites sefialados por la Ley 10/86, de 11 de diciembre, de iniciativa Legislativa
Popular, para el ejercicio de iniciativas de tal naturaleza. No obstante, se efectlan a
la misma, en los Fundamentos Il y IV diverso género de observaciones, tanto de

caracter general, como puntuales al articulado.
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