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DICTAMEN 207/2012

(Pleno)

La Laguna, a 19 de abril de 2012.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Proyecto de Decreto Legislativo por el que se aprueba el Texto
Refundido de las Leyes de Ordenaciéon de la Actividad Comercial de Canarias y
reguladora de la Licencia Comercial (EXP. 165/2012 PDL)".

FUNDAMENTOS

1. Se interesa por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias, al amparo
del articulo 11.1.B.a) en relacién con el articulo 12.1 de la Ley 5/2002, de 3 de
junio, del Consejo Consultivo de Canarias (LCCC), preceptivo Dictamen sobre el
Proyecto de Decreto Legislativo por el que se aprueba el Texto Refundido de las Leyes
de Ordenacion de la Actividad Comercial de Canarias y reguladora de la Licencia

Comercial.

La solicitud ha sido cursada por el procedimiento de urgencia, que ha sido
fundamentada, con el objeto de dar cumplimiento a lo previsto en el articulo 20.3 de
la Ley reguladora de este Consejo, en la circunstancia de que la aprobacién del
Decreto Legislativo y su posterior publicacion en el Boletin Oficial de Canarias ha de
realizarse antes de la finalizacion del plazo concedido por el Parlamento de Canarias

para ejercer la delegacidn legislativa, que concluye el 26 de abril de 2012.

2. El Proyecto de Decreto Legislativo es expresion del proposito del Gobierno de
ejercer la habilitacion contenida en la disposicion final primera de la Ley 8/2011, de
8 de abril, por la que se modifica la Ley 4/1994, de 25 de abril, de Ordenacién de la
Actividad Comercial de Canarias. Esta disposicion, que cuenta con la cobertura
genérica de los arts. 21.b) de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y la
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Administracién Publica de la Comunidad Auténoma de Canarias (LGC) y 156 del
Reglamento del Parlamento de Canarias, "autoriza al Gobierno de Canarias a
elaborar, en el plazo de un afio, un texto refundido de la Ley 4/1994, de 25 de abril,
de Ordenacién de la Actividad Comercial de Canarias, modificada por la presente Ley,

y de la Ley 12/2009, de 16 de diciembre, reguladora de la licencia comercial”.

La delegacién legislativa contenida en la citada disposicion constituye el marco
de contraste del Proyecto objeto de Dictamen, orientado, consecuentemente, a
verificar el cumplimiento en el texto proyectado de las condiciones de la delegacién,
tanto en relacién con el plazo para su ejercicio, como en su adecuacion con el objeto

y limites por aquélla establecidos.

3. En el procedimiento de elaboracion del Proyecto de Decreto Legislativo se ha
dado cumplimiento a las exigencias legales y reglamentarias de aplicacion, con la
emisién de los informes preceptivos al respecto. Como se sefialé en el Dictamen de
este Consejo 30/1994, de 28 de julio, se ha de verificar en primer lugar si se han
respetado los arts. 43 a 45 de la Ley 1/1983, de 14 de abril del Gobierno y de la
Administracion Publica de la Comunidad Autébnoma de Canarias (LGC), los cuales
establecen, con caracter general, los requisitos procedimentales para la elaboracién de
toda clase de proyectos normativos y gubernamentales. Como los decretos legislativos
son, con independencia de su rango de ley, disposiciones emanadas del Gobierno, su
elaboracion se ha de conformar a dichos preceptos, cuya observancia constituye

condicion de validez de aquéllos.

En el expediente constan los informes de necesidad y oportunidad y de iniciativa
del Decreto Legislativo, la memoria econémica, el informe de la Oficina
Presupuestaria y de la Direccion General de Planificacidn y Presupuesto y el informe
de impacto por razén de género. Se ha emitido, igualmente, el informe de la
Direccidn General del Servicio Juridico, asi como el Dictamen del Consejo Econémico
y Social y, finalmente, el informe la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Empleo, Comercio y Consumo acerca de que la legalidad, acierto y oportunidad de la

norma proyectada.

El Proyecto de Decreto Legislativo ha sido, ademas, tomado en consideracién por

el Gobierno en sesion celebrada el 30 de marzo de 2012.

1. Los arts. 82 a 85 CE establecen, para los érganos constitucionales estatales,

dos tipos de delegacion legislativa: la autorizacién para dictar textos articulados o
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bien textos refundidos. La primera, consiste en la posibilidad de que el Gobierno
dicte una norma con rango de ley de acuerdo con las bases que las Cortes
establecen. La segunda, faculta simplemente al Ejecutivo a refundir textos legales

vigentes en un Unico cuerpo normativo.

En el ambito autonémico, el Estatuto de Autonomia de Canarias no contempla
expresamente la delegacion de la funcién legislativa ostentada por el Parlamento de
Canarias. Ahora bien, tanto el Reglamento del Parlamento (art. 156) como la Ley
1/1983, LGC, en su art. 21.b), regulan la facultad del Gobierno de Canarias de dictar
Decretos Legislativos en sus dos modalidades, tanto la de emanar textos articulados
como textos refundidos. Sobre la insercion de esta particular fuente del Derecho en
el sistema de fuentes autondémico, ante la falta de prevision estatutaria, nos
remitimos a lo sefialado por este Consejo en sus Dictdmenes 30/1994 y 33/2000, en
los que se ha puesto de manifiesto, en esencia, que la falta de una concreta
prevision estatutaria genera inconvenientes, al menos, desde el prisma de una
adecuada ortodoxia juridico-constitucional. Por otra parte, con el fin de buscar una
fundamentacion al respecto, en nuestra normativa, se ha sefialado, que el art. 15
EAC, al enumerar las atribuciones que "corresponden al Gobierno de Canarias"
incluye, en su punto quinto, "cualquier otra potestad o facultad que le sea conferida
por las Leyes", lo que se pone en conexion con el referido art. 21.b), de la Ley

1/1983, LGC, sobre, "participacion del Gobierno en la funcién legislativa".

En cualquier caso, es innegable, a la vista de lo expresado, la endeblez del
fundamento estatutario del acto-fuente del Decreto Legislativo. Por ello, esta
cuestion mereceria ser acogida y resuelta con ocasién de una futura reforma del
Estatuto de Autonomia, segun se sefiala en los citados DictAmenes anteriores de este

Consejo, a los que nos remitimos, como se expuso anteriormente.

2. Por lo que se refiere a la delegacion operada por la disposicién final primera
de la Ley 8/2011, la misma se ajusta a los términos del articulo 82.3 CE, al que se
remite el art. 21.b) de la mencionada Ley 1/1983, LGC, por cuanto se otorga
expresamente al Gobierno mediante una ley formal, para materia concreta y con

fijacién del plazo para su ejercicio.

En la delegacién, sin embargo, no se especifica, tal como establece con caracter
general el articulo 82.5 de la Constitucion, si la delegacién se circunscribe a la mera

formulacion de un texto anico o si se incluye la autorizacion para regularizar, aclarar
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y armonizar los textos legales que han de ser refundidos, lo que plantea el alcance

de la delegacion operada.

La cuestion, planteada, igualmente, por el Servicio Juridico en su informe, ha de
resolverse partiendo de la premisa de que, como ha sefialado el Tribunal
Constitucional, en relacién con los Grganos constitucionales estatales, las Cortes
Generales, en cuanto representantes del pueblo espafol, titular de la soberania, son
las depositarias de la potestad legislativa en su ejercicio ordinario (articulos 66 y 1.2.
CE), lo que justifica que el ejercicio por parte del Gobierno de la potestad de dictar
este tipo de normas, previa delegacion legislativa, esté sometido a unos requisitos
formales contenidos en el articulo 82 CE que tiende a delimitarlo, encuadrandolo en
un marco necesariamente mas estrecho que aquel en el que se mueven las Cortes
Generales en cuanto 6rgano legislador soberano (SSTC 29/1982, de 31 de mayo,
51/1982, de 19 de julio). La posibilidad de que Gobierno pueda dictar Decretos
legislativos, previa delegacion, se configura asi, como también resalta el Tribunal
Constitucional, como una excepcion al procedimiento ordinario de elaboracion de las
leyes, lo que justifica que su ejercicio se encuentre sometido a la necesaria

concurrencia de determinados requisitos que lo legitiman.

La delegacion legislativa constitucionalmente prevista constituye, pues, una
excepcion al ejercicio de la potestad que corresponde originariamente a las Cortes -
en este caso al Parlamento autonémico-, por lo que debe ser objeto de
interpretacion restricta. En consecuencia, la tarea refundidora en este caso ha de
limitarse a la articulacion en un texto Unico de una pluralidad de leyes que inciden
sobre el mismo objeto, sin que quepa considerar que se han atribuido al Gobierno las
facultades de regularizar, aclarar y armonizar los textos legales que han de ser
refundidos. Se encuentra, por tanto, vedado al Gobierno la posibilidad de” introducir
normas adicionales y complementarias a las que son estrictamente objeto de
refundicion, siempre que sea necesario para colmar lagunas, precisar su sentido o, en
fin, lograr la coherencia y sistematica del texto Unico refundido” (SSTC 13/1992, de 6
de febrero y 166/2007, de 4 de julio). ElI Gobierno tampoco se encuentra habilitado
“para llevar a cabo una depuracion técnica de los textos legales a refundir, aclarando
y armonizando preceptos y eliminando discordancias y antinomias detectadas en la
regulacion precedente”, facultades igualmente concedidas, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional (STC 166/2007 citada) cuando la delegacion se otorga

en toda su amplitud.
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Este mismo criterio ha sido sostenido por este Consejo en anteriores Dictamenes
recaidos sobre Proyectos de Decretos legislativos. Asi, deciamos en el Dictamen
33/2000, reiterando las consideraciones vertidas en el Dictamen 23/1995, que "El
ejercicio por parte del Gobierno de la potestad de dictar normas con rango de ley,
previa delegacion legislativa, estd sometido a unos requisitos formales contenidos en el
art. 82 CE que tienden a delimitarlo (STC 51/1982, de 19 de julio, FJ 1), de modo que
gqueda enmarcado en un margen mas estrecho que aquél en el que se mueve el 6rgano
legislativo, el cual no se encuentra limitado por sus leyes anteriores, mientras que la
potestad del Gobierno de emanar Decretos Legislativos estd sometida a las condiciones
de la ley delegante. El término delegacion empleado por la Constitucion implica el
caracter derivado del poder que se atribuye al Gobierno, que tiene su fuente en el
poder delegante, y que no puede separarse de éste ni extenderse de los limites que el

mismo establece”.

Partiendo de este criterio estricto, la operacion de refundicién que ha de llevar a
cabo el Gobierno no incluye las facultades de regularizar, aclarar o armonizar los
textos legales sobre los que recae y ha de limitarse, en consecuencia, a la mera

formulacién de un texto Unico.

Por lo demas, el propio Gobierno autonémico ha asumido esta interpretacion
restrictiva a la hora de elaborar el texto refundido que nos ocupa, dado el contenido

de la norma proyectada.

1. Sobre el cumplimiento del requisito temporal del ejercicio de la autorizacion
de la delegacion legislativa, resulta patente que el Gobierno, en este supuesto, esta
actuando dentro del plazo para el ejercicio de la autorizacién conferida por la
disposicion final primera de la Ley 8/2011. La Ley de Delegacion entr6 en vigor el dia
26 de abril de 2011, el dia siguiente al de su publicacion en el BOC, por lo que plazo

de un afio, al efecto fijado, concluye el préximo dia 26 de abril.

Consecuentemente, comprobado el cumplimiento del requisito temporal no hay
obstaculo para abordar el andlisis del fondo del asunto. Como se ha sefialado en
anteriores Dictamenes (30/1994, 33/2000), dado el caracter meramente refundidor
del Proyecto de Decreto Legislativo, que, en la parte del Texto Refundido no innova el
Ordenamiento Juridico sino que se limita a reproducir disposiciones vigentes, este

Consejo Consultivo, por la naturaleza preventiva de sus funciones, no entra en el
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analisis de las prescripciones contenidas en él. No obstante, se entiende que,
hallandonos, en el propio Decreto Legislativo, ante una norma nueva en el
Ordenamiento Juridico, si cabe entrar en el andlisis de sus disposiciones. Por ello, el
pronunciamiento habra de expresar si la normativa proyectada respeta los términos de
la delegacion y se ajusta al Ordenamiento Juridico y, en particular, debera constatar si,
en términos juridicos, en el Texto Refundido se ha llevado a cabo correctamente la

refundicién de las disposiciones afectadas.

2. Entrando en el analisis del contenido del Proyecto de Decreto Legislativo, en
éste se ha distinguido adecuadamente el Decreto Legislativo y el Texto Refundido que

constituye su objeto.

El Decreto Legislativo se estructura en una Exposicion de Motivos, un articulo
anico por el que se aprueba el Texto Refundido, una disposicion derogatoria y una
disposicion final relativa a la entrada en vigor de la norma. Su contenido no suscita
reparos, si bien se estima preciso que se mejore la redaccion del tercer péarrafo del

apartado | de la Exposicion de Motivos.

Resulta adecuada, por otra parte, la salvedad contenida en la disposicion
derogatoria, apartado 1, al mantener la vigencia de la disposicion adicional quinta de
la Ley 12/2009, en tanto que su contenido no constituye objeto de refundicion, ya
que se trata de una modificacion de la Ley 3/2003, de 12 de febrero, del Estatuto de

los Consumidores y Usuarios de la Comunidad Autonoma de Canarias.

3. Por lo que se refiere al Texto Refundido, el ambito normativo de la
refundicion se circunscribe a las Leyes 4/1994, de 25 de abril, de Ordenacién de la
Actividad Comercial de Canarias -modificada por la Ley 8/2011- y 12/2009, de 16 de

diciembre, reguladora de la licencia comercial.

El Texto Refundido se compone de 84 articulos, distribuidos en 9 Titulos, asi
como 2 disposiciones adicionales, 3 disposiciones transitorias y 5 disposiciones

finales.

En lineas generales, y salvo lo que después se dira en relacion con algunas
disposiciones, la tarea refundidora ha sido correctamente realizada, pues se ha
limitado a la transcripcion literal de los preceptos objeto de refundicion, de
conformidad con los términos de la delegacion legislativa, que no ha autorizado,
como antes sefialdbamos, la regularizacion, armonizacién o aclaracién de los textos
legales. En el texto, no obstante, se han actualizado diversas referencias legales,

sustituyendo la norma derogada por el texto actualmente en vigor [articulos 18.2,
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22.5, 29.3, 45.2, 46.1.b), parrafo tercero, 82.4] o se ha completado el titulo de
alguna Ley [arts. 54.1, 63.b)], se han indicado en euros las cuantias de las multas
(art. 82.1), se ha afiadido en algunos preceptos la expresién “o consejera” (arts.12.2
y 4, 13, 43.2, 49, disposicion final primera) y se han incluido titulos a algunas
disposiciones (disposiciones transitorias primera y segunda, disposiciones finales

primera y cuarta).

En sentido estricto estas inclusiones no cabria realizarlas. Ahora bien, se pueden
asumir en cuanto sean meras actualizaciones (inclusion de la legislacién vigente,
expresion en euros de las cuantias de las multas) o ajustes para mantener la unidad
(adicion de titulos a algunas disposiciones que carecian del mismo, a efectos de su
unificacion), pero no otras ni las que supongan alteracion de expresiones literales de

las disposiciones refundidas.

No obstante y sin perjuicio de lo sefialado, resulta preciso advertir que, en lo
que se refiere a la cita de otras Leyes, contenida en diversos preceptos a los que
antes se ha hecho alusién, el texto debe revisarse pues no siempre la misma Ley se
cita en idéntica forma. Es el caso del Texto Refundido de la Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, aprobado por
Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre (arts. 18.2, 22.5, 29.3).

La refundicién, por lo demas, es completa, de tal forma que en el nuevo Texto se
han incluido la totalidad de los preceptos que integran las leyes refundidas,
dotandolos de caracter sistematico en la estructura de la norma. A este respecto, se
ha tomado la Ley 4/1994, modificada por la Ley 8/2011, como referente para la
refundicion y se ha intercalado, en la misma, la regulacion de la licencia comercial,
lo que presenta coherencia teniendo en cuenta que la primera de las Leyes citadas es
la que lleva a cabo una ordenacién general de la actividad comercial, de la que es

igualmente expresién la licencia comercial.

4. El contenido de las disposiciones adicional primera y transitoria tercera deben

ser reparados por suponer un ejercicio ultra vires de la delegacién conferida.

De conformidad con la primera disposicion citada, se concede a la Consejeria
competente por razén de la materia un plazo de seis meses desde la entrada en vigor

de esta Ley para la edicion de una guia procedimental y de tramites.

La elaboracion de esta guia se encuentra prevista en la disposicién adicional

sexta de la Ley 12/2009, reguladora de la licencia comercial, que establecié no sélo
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la obligacion para la Consejeria competente, sino el plazo de seis meses a partir de

su entrada en vigor para su cumplimiento.

Por su parte, la disposicion transitoria tercera establece, a los efectos del
régimen transitorio al que se refiere, un plazo de ocho afios a contar desde la

entrada en vigor de la presente disposicién transitoria.

Esta disposicion tiene su origen en la Disposicion transitoria tercera de la Ley
4/1994, introducida por la Ley 8/2011, en la que el citado plazo de ocho afos se

computa a partir de la entrada en vigor de la Ley 8/2011.

En ambos casos, las normas del Texto Refundido implican una ampliacion del
plazo previsto en las normas originarias, incluso encontrandose ya fenecido el
primero al que se ha hecho referencia. Tales plazos deben establecerse con
referencia a las normas que se refunden (Ley 12/2009 y Ley 8/2011), pues de otro
modo se estaria operando un exceso en la delegacién concedida. En las disposiciones
finales primera, tercera y quinta se han respetado, sin embargo, los plazos tal y

como han sido establecidos en las Leyes que se refunden.

5. Finalmente, por lo que se refiere a la disposicion final quinta, en su apartado
1, es de imposible cumplimiento, pues el plazo ya se ha cumplido y, ademas, se
refiere Unicamente a la Ley 12/2009. En su caso, se podria recoger en el Decreto
Legislativo, en otra disposicion final, el desarrollo reglamentario de la normativa

refundida en base a la potestad general del Gobierno al respecto (art. 15.2 EAC).

En el apartado 2 de esta disposicion final quinta, procederia la sustitucién de la
expresion Texto Refundido por la de ley, por razones de coherencia con el resto del
articulado del Texto Refundido en los que se contienen remisiones a otros preceptos
del mismo (arts. 1 a 4, 14, 41.1, 42.1, 54.1, entre otros). En el texto se ha optado
por la expresion “ley” en lugar de “Texto Refundido™ siguiendo las indicaciones
planteadas por el Servicio Juridico teniendo en cuenta el rango de la norma. En esta
misma linea se ha manifestado, igualmente, el Consejo de Estado en relacion con los

Proyectos estatales, que siguen este criterio.

CONCLUSIONES

1. Salvo lo expuesto en el Fundamento Ill. 4 del presente Dictamen, el Proyecto
de Decreto-Legislativo, y singularmente el Texto Refundido contenido en el mismo,

no excede los limites de la Ley de delegacién.
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2. En el Fundamento IIl, apartados 2, 3 y 5, se realizan determinadas

observaciones de técnica legislativa.
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