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DICTAMEN 183/2017

(Pleno)

La Laguna, a 2 de junio de 2017.

Dictamen solicitado por la Excma. Sra. Presidente del Parlamento de Canarias,
en relacion con la Proposicién de Ley sobre medidas de seguridad en los parques
infantiles de Canarias (EXP. 141/2017 PPL)".

FUNDAMENTOS

Solicitud y preceptividad del dictamen.

1. La Excma. Sra. Presidente del Parlamento de Canarias solicita dictamen
acerca de la «Proposicion de Ley sobre medidas de seguridad en los parques
infantiles de Canarias» (PPL), tomada en consideracion por el Pleno del Parlamento

en sesion celebrada los dias 4 y 5 de abril de 2017.

2. La preceptividad del dictamen, la competencia del Consejo Consultivo de
Canarias para emitirlo y la legitimacion de la Sra. Presidente del Parlamento para
solicitarlo resultan del art. 44.1 del Estatuto de Autonomia de Canarias, de los arts.
11.1.A.c) y 12.1 de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias,
y del art. 138.2 del Reglamento del Parlamento de Canarias (RPC).

3. El 2 de mayo de 2017, el Pleno del Consejo Consultivo admitié a tramite la
solicitud de dictamen y, posteriormente, se interesé de la Presidencia del Parlamento
la remisién de copia del acuerdo por el cual, conforme al art. 138.2 RPC, el Gobierno
de Canarias expreso su criterio respecto a la toma en consideracion de la Proposicion
de Ley y su conformidad u oposicion a la tramitacién, si implicara aumento de los

créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios.

“ Ponentes: Sres. Millan Hernandez, Lazcano Acedo, Fajardo Spinola, Bosch Benitez, Belda
Quintana, Brito Gonzalez y Lorenzo Tejera.
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4. El 22 de mayo de 2016, la Presidencia del Parlamento remitié copia de la
certificacion del acuerdo gubernamental de 27 de marzo de 2017 (de acuerdo con lo
dispuesto en el art. 138.3 RPC), manifestando su criterio favorable a la toma en
consideracion de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Popular sobre
medidas de seguridad en los parques infantiles de Canarias. Asi mismo, el informe del
Gobierno también recoge el criterio de la Consejeria de Empleo, Politica Sociales y
Vivienda més favorable a la modificacion de la Ley 1/1997 que a la tramitacién de la

presente PPL.

Estructura y contenido de la Proposicién de Ley.

Consta la PPL de una Exposicion de Motivos, que viene precedida de unos
«antecedentes», en la que se justifica la norma propuesta, y una parte dispositiva
integrada por diez articulos, una disposicion transitoria, que establece un periodo de
cinco afos de adaptacién a la norma propuesta desde su entrada en vigor y dos
disposiciones finales en las que se habilita para el desarrollo reglamentario de la PPL
a la Consejeria de Asuntos Sociales (sic) y se establece la entrada en vigor de la

norma el dia siguiente al de su publicacion en el BOC.
En los diez articulos indicados se regula:

El objeto de la norma en el art. 1; su ambito de aplicaciéon en el art. 2; la
definicién de parques infantiles a efectos de la norma proyectada en el art. 3; la
ubicacion de aquéllos en el art. 4; sus usuarios en el 5; la seguridad en los elementos
de juego en el art. 6; y en la practica del juego en el art. 7; las instrucciones de uso
y revisiones periédicas de los aparatos y elementos de juego en el art. 8; la
responsabilidad de los titulares de los parques infantiles de su mantenimiento y

conservacion en el art. 9; y la sefializaciéon que ha de haber en estos en el art. 10.

Contiene la PPL, finalmente, un anexo donde se relacionan determinadas normas
UNE (UNE-EN 1176-1:1999; 1176-2:1999; 1176-3:1999; 1176-4:1999; 1176-5:1999;
1176-6:1999; 1176-7:1998; 1177:1998; 147101 IN:2000).

Competencia de la Comunidad Autonoma de Canarias.

Dentro del Capitulo Tercero (del Titulo Primero), «De los principios rectores de la
politica social y econ6mica», en la Constitucion Espafiola (CE), se destaca la

obligacién de todos los poderes publicos de asegurar la proteccién social, econémica
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y juridica de la familia (art. 39.1 CE) y dentro de ésta la proteccion integral de los
hijos (39.2 CE), y en el art. 39.4 se indica que «los nifios gozaran de la proteccion

prevista en los acuerdos internacionales que velan por sus derechos».

La competencia de la Comunidad Auténoma para establecer normas juridicas
sobre medidas de seguridad en los parques infantiles de Canarias encuentra
cobertura en el Estatuto de Autonomia de Canarias (EAC), cuyo art. 30, apartado 13,
atribuye a la Comunidad Auténoma de Canarias competencia exclusiva en «Asistencia

social y servicios sociales».

Por otra parte, la Comunidad Autéonoma de Canarias ostenta competencia
exclusiva en materia de ordenacion del territorio y urbanismo (art. 30.15), asi como
para desarrollar las condiciones minimas que apruebe la Administracién General del

Estado en la presente materia.

\Y

1. Justificacién y ambito normativo en el que se inserta la PPL.

- Se justifica la norma propuesta en los antecedentes que acompafian la
proposicién de ley al sefialar que, «para que el juego cumpla su auténtica funcion, es
necesario que se desarrolle en unas condiciones adecuadas de seguridad y salubridad
gue, en el supuesto de zonas e instalaciones recreativas de uso publico, deben ser
garantizadas por las administraciones publicas. En este sentido, en el afio 2016 el
Diputado del Comudn en el Informe Anual que presenté en el Parlamento de Canarias,
se refiri6 a la problematica que supone la seguridad y la prevencion en areas de
juego infantiles, la obligacién de las Administraciones Publicas de proteger la
integridad fisica de los menores, denuncié la laguna normativa existente en nuestra
Comunidad Auténoma en materia de medidas de seguridad de los parques infantiles y

recomendd al Gobierno de Canarias la elaboracion normativa que correspondiera».

Precisamente, «dada la inactividad del Gobierno», el Grupo Parlamentario
Popular presenta la Proposicion de ley que se analiza, con el fin de dotar al
Archipiélago Canario de una norma especifica reguladora de los parques infantiles de
Canarias, que tenga por objeto proteger a los menores de riesgos para su integridad
fisica y asegurar la instalacion de equipamientos seguros, con un mantenimiento

adecuado.

- Por otra parte, la resolucion del Parlamento Europeo sobre la Carta Europea de

los Derechos del Nifio de 1992, se refiere al «derecho de todo nifio al ocio, al juego y
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a la participacion voluntaria en actividades deportivas. Debera, asi mismo, poder

disfrutar de actividades sociales, culturales y artisticas» (Principio 20).

- La Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, que
modifica parcialmente el Cédigo Civil y la Ley de Enjuiciamiento Civil, establece en
el art. 3 (modificado por el art. 1,3 de la L.O. 8/2015, de 22 de julio, de
modificacion del sistema de proteccién a la infancia y a la adolescencia) que «los
menores gozardn de los derechos que les reconocen la Constituciéon y los tratados
internacionales de los que Espafia sea parte, especialmente la Convencién de los
Derechos del Nifio de las Naciones Unidas y los demas derechos garantizados por el
ordenamiento juridico (...)», y en el art. 11.1 (modificado por el art. 1.6 de la Ley
26/2015, de 28 de julio, de Proteccion a la infancia y a la adolescencia), al referirse
a los principios rectores de accion administrativa en relacién con los menores de
edad, sefiala que «las Administraciones Publicas deberan tener en cuenta las
necesidades de los menores al ejercer sus competencias, especialmente en materia
de control sobre (...), tiempo libre, juego, espacios libres (...). Las Administraciones
Pablicas tendran particularmente en consideracion la adecuada regulacion vy
supervision de aquellos espacios, centros y servicios en los que permanecen
habitualmente menores, en lo que se refiere a sus condiciones fisico-ambientales,
higiénico-sanitarias, de accesibilidad y disefio universal y de recursos humanos, asi

como (...) a las demas condiciones que contribuyan a asegurar sus derechos».

A ello afiade el apartado 2 del citado art. 11 que «seran principios rectores de la
actuacion de los poderes publicos en relacion con los menores: (...) k) La
accesibilidad universal de los menores con discapacidad y los ajustes razonables, asi

como su inclusién y participacion plenas y efectivas».

Asi pues, ademads, resulta aplicable en esta materia la normativa existente en
materia de accesibilidad y no discriminacién de personas con discapacidad, cuyas
condiciones bésicas se encuentran recogidas en el Texto Refundido de la Ley General
de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social, aprobado por

Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre.

Debe tenerse en cuenta el Real Decreto 505/2007, de 20 de abril, por el que se
aprueban las condiciones béasicas de accesibilidad y no discriminacion de las personas
con discapacidad para el acceso y utilizacion de los espacios publicos urbanizados y
edificaciones, en cuya disposicién final quinta, segundo parrafo, se remite al
desarrollo mediante documento técnico. Este viene dado por la Orden VIV/561/2010,

de 1 de febrero.
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En esta Orden se establecen las normas basicas aplicables para sectores de juego
en su art. 8, regulandose en el art. 25 las condiciones generales de ubicacion y
disefio del mobiliario urbano, concretandose en los siguientes articulos las relativas a

los bancos, fuentes de agua potable, papeleras y contenedores.
2. Referencias al Defensor del Pueblo y Diputado del Comun.

En la Exposicion de Motivos de la iniciativa legislativa se alude al Defensor del
Pueblo y a su estudio sobre seguridad de accesibilidad de las areas de juego infantil y
a las condiciones de seguridad, prevencién de accidentes, indicando la Exposicion de
Motivos una supuesta laguna normativa en Canarias, en cuanto a medidas de

seguridad.

Igualmente, en los antecedentes de la iniciativa legislativa se hace referencia al
informe anual (2016), presentado por el Diputado del Comun, sobre la problemética

de seguridad y prevencion en areas de juego infantil.

El estudio del Defensor del Pueblo diferencia, sin embargo, las Comunidades
Autonomas con regulacion legal sobre la materia concernida y separa en sus
conclusiones la diversa regulacién que puede dictarse en el asunto, tanto por parte
de la Administracion General del Estado para establecer condiciones minimas (art.
149.1.12 de la Constitucion), como la desarrollada por las Comunidades Auténomas
elevando los minimos de seguridad exigible y diferenciandola de las normas
reglamentarias en el supuesto de que existan normas legales que las Comunidades
Autonomas pueden establecer para las areas de juego infantil y también de las
Ordenanzas, que las Corporaciones Locales pueden aprobar para garantizar la
seguridad de estas instalaciones. Siendo claro, por lo tanto, que las Comunidades
Autonomas (como ocurre con la Comunidad de Canarias, que dispone de normativa
con rango legal en el tema) pueden perfectamente o modificar dicha normativa legal
o complementarla a través de la correspondiente normativa reglamentaria de

desarrollo o aplicacion.

En cuanto al Diputado del Comun, la recomendacion se dirige al Gobierno y no al
Parlamento de Canarias para regular por via reglamentaria los parques infantiles para

garantizar la seguridad de los menores.
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3. Sobre la necesidad de una norma con rango de ley y principios a los que

debe someterse el ejercicio de la potestad legislativa.

- Una vez que una proposicién de ley ha sido tomada en consideracion, esa
propuesta se convierte, a efectos de su tramitacién y aprobaciéon, en indisponible
para los proponentes, y pasa a ser de pleno dominio institucional y competencial del
Pleno; asi lo dispone el art. 139.2 RPC: “Si la proposicion de ley hubiere sido tomada

en consideracion, la retirada s6lo seré efectiva si la aceptara el Pleno de la Camara”.

La funcion institucional del Consejo Consultivo, que lo es sobre la adecuacién a
la Constitucion, al Estatuto de Autonomia y al resto del Ordenamiento juridico de los
proyectos y proposiciones de ley que se sometan al Parlamento, se desarrolla de
forma juridicamente fundamentada, prescindiendo de valoraciones de oportunidad o

de conveniencia.

En suma, la intervencion del Consejo Consultivo en la actividad de produccion
normativa (leyes) pretende garantizar la supremacia de la Constitucion y del Estatuto
de Autonomia. A diferencia de los Consejos Consultivos que surgen a partir de 1992,
6rganos equivalentes o similares al Consejo de Estado, cuya funcidon principal es
informar sobre la legalidad de la actuacién del Ejecutivo y de las Administraciones
autondémica y local, siendo excepcional su actividad en relacion con los
procedimientos legislativos, la actividad principal de este Consejo, por imposicion
estatutaria, se contrae al examen previo de constitucionalidad y estatutariedad de
las leyes autondmicas, aunque sus dictamenes no produzcan vinculacién juridica.
Esta funcion de 6rgano de examen preventivo de las leyes se complementa con la de
colaboracion y apoyo a la Camara legislativa, pues no s6lo se pretende apreciar la
legalidad de la regulacion sino también lograr la plena armonia del Ordenamiento
juridico.

Como ha sefialado este Consejo, las normas juridicas constituyen instrumentos
bésicos para el desarrollo de los poderes publicos, pero resulta imprescindible que las
normas tengan unos determinados niveles de calidad, no s6lo respecto a su

elaboracion, sino también en su aplicacion, cumplimiento y efectividad.

En definitiva, velar para que las normas de rango legal sean las precisas con

objetivos claros, eficientes, accesibles, de calidad y con coherencia interna.

- ElI art. 129 de la Ley 3972015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Puablicas, Principios de buena

regulacion, reclama para el ejercicio de la potestad legislativa (y reglamentaria) los
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principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia
y eficiencia. En la exposicién de motivos debe quedar suficientemente justificada su
adecuacion a dichos principios (129.1). «En virtud de los principios de necesidad y
eficacia, la iniciativa normativa debe estar justificada por una razon de interés
general, basarse en una identificacion clara de los fines perseguidos y ser el
instrumento més adecuado para garantizar su consecucion» (art. 129.2). El resto de

los principios se determinan en los apartados 3 a 7.

«El principio de seguridad juridica, recogido en el art. 9.3 CE, implica que las normas
deben ser claras y precisas, evitando reiteraciones innecesarias, para que los ciudadanos
entiendan adecuadamente las mismas en un horizonte de certidumbre» (Dictamen del
Consejo Consultivo 214/2016).

En el art. 129.4 de la citada ley se dispone: «A fin de garantizar el principio de seguridad
juridica, la iniciativa normativa se ejercer4d de manera coherente con el resto del
ordenamiento juridico, nacional y de la Unidn Europea, para generar un marco normativo
estable, predecible, integrado, claro y de certidumbre, que facilite su conocimiento y
comprension y, en consecuencia, la actuacion y toma de decisiones de las personas y

empresas».

La iniciativa legislativa plasmada en la PPL no responde a los citados principios,
por cuanto el objetivo perseguido por la misma se podia haber logrado mediante la
modificacion de la Ley 1/1997, de 7 de febrero, de Atencion Integral a los Menores
(LAIM), o mediante el mero desarrollo reglamentario de los arts. 27 y 29, teniendo en
cuenta que la disposicién final primera de la citada ley faculta al Gobierno y a los
Consejeros competentes por razén de la materia para dictar las disposiciones que

sean necesarias para su desarrollo y ejecucion.

Y en materia de accesibilidad, el mismo objetivo se podria conseguir a través de
la modificacién de la Ley 8/1995, de 6 de abril, de Accesibilidad y supresion de
barreras fisicas de la Comunidad Auténoma de Canarias (arts. 6, 22 y 23), o,
simplemente, mediante el desarrollo reglamentario de tales articulos, ya que la
mencionada disposicion adicional tercera de esta Ley autoriza al Gobierno de
Canarias a dictar las normas de caracter reglamentario necesarias para el desarrollo
y aplicacion de la misma, como se expresa en el propio art. 6, relativo a la
accesibilidad de los espacios publicos de concurrencia de uso publico, que se remite
a su vez a las determinaciones y criterios basicos establecidos en dicha ley y en los

reglamentos correspondientes (...) y a lo que reglamentariamente se determine.
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4. Normativa canaria sobre la materia.

La Comunidad Auténoma Canaria no carece de normativa sobre la materia, en
contra de lo expresado en los antecedentes de la PPL. Seria conveniente sistematizar
la existente, modificando la LAIM, que no se olvide, tiene vocacion «integral»,

presentando omisiones, que dejan la materia sin la completa regulacién pretendida.

La Comunidad Auténoma de Canarias, como ya se ha sefialado, ha promulgado las

siguientes normas sobre la materia concernida:

- La Ley 8/1995, de 6 de abril, de Accesibilidad y supresién de barreras fisicas y
de la comunicacion de la Comunidad Auténoma de Canarias, que en su art. 6 aborda
la “Accesibilidad de los espacios publicos de concurrencia o de uso publico”; en el

22, “Medidas de fomento™; y en el 23, el “Fondo para la supresion de barreras”.

- La Ley 1/1997, de 7 de febrero, de Atencion Integral a los Menores (LAIM), que
en su art. 29 dispone: “Las Administraciones Publicas Canarias, en los espacios

urbanos, propiciaran:

a) La reserva de suelo para uso de los menores y su equipamiento en los
instrumentos de planeamiento urbanistico, teniendo en cuenta sus necesidades

especificas en la concepcion del espacio urbano.

b) La peatonalizacién de los espacios circundantes a los centros escolares y de
aquéllos otros de uso frecuente por los menores, garantizdndose el acceso a los

mismos sin peligro.

c) La creacion y disposicion de espacios diferenciados para el uso de los
menores, dotandoles del mobiliario urbano adecuado, con garantia de las condiciones
de seguridad y considerando especialmente las dificultades de movilidad de los

menores discapacitados”.

La PPL carece de preceptos de referencia directa a estas materias, salvo
transversalmente el art. 4 (ubicacion fisica de los parques infantiles en la malla

urbana).

Vv

1. Observaciones de caracter general.
Sobre la Exposicién de Motivos, que requiere el art. 137 RPC.

Esta precedida de unos antecedentes que, por su contenido, deberian haber

formado parte de la propia Exposicion. La referencia a los antecedentes necesarios
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para poder pronunciarse sobre las proposiciones de ley, que exige el art. 134 del
Reglamento del Parlamento de Canarias, no supone que en el texto de la iniciativa
legislativa se consignen unos antecedentes precediendo a la exposicién de motivos
(como ocurre con la PPL), sino que la proposicion esté acompafiada de la
documentacion precisa que permita y proporcione a la Camara la informacién

pertinente y necesaria sobre el contenido de la iniciativa legislativa.

Contiene citas erréneas e incompletas. Asi, hace referencia, erroneamente, al
art. 30.1° de la «Convencion de los Derechos de los Nifios», de 20 de noviembre de
1989, ratificada por Espafia el 30 de noviembre de 1990. La Convencién a la que se
pretende hacer referencia estd mal citada desde el principio (el titulo correcto es
«La Convencion sobre los Derechos del Nifio»). Asi mismo, el texto que se reproduce
como del art. 30.1° es el correspondiente al art. 31.1 de la citada Convencién. Por lo
demas, el citado art. 30.1° no contiene apartados, es un articulo con apartado Unico,

con lo que la referencia numeral es también inadecuada.

En cuanto al parrafo tercero, cita la «resolucién del Parlamento Europeo sobre la
Carta Europea de los Derechos del Nifio de 1992», cuando lo exacto seria que la cita
fuera completa e incluyera la fecha [DOCE n° 241, de 21 de septiembre de 1992]. Por
lo demés, se deberia incluir en este precepto que el texto que se cita es del Principio

20 de la mencionada Carta, ya que se silencia tal extremo.
2. Observaciones al articulado.
Articulo 1. Objeto.
Reproduce parcialmente el art. 29.c) de la Ley 1/1997.
Articulo 3. Definicion.
Su prevision esté integrada en la letra c¢) del art. 29 de la Ley 1/1997.
Articulo 4. Ubicacion.

Los medios naturales referidos pueden dejar de existir por maltiples razones. En
este punto, no debe haber margen de duda alguna: por razones de seguridad (para
evitar no s6lo que el niflo acceda a la calzada, sino también que extrafios puedan
acceder al parque por cualquier lugar) la instalacion deberia estar cerrada por medio
artificial (valla) de una altura razonable y con entidad suficiente para la proteccion

de un accidente eventual provocado por un vehiculo en marcha, en su caso.

De cualquier modo, es desarrollo de lo previsto en el art. 29.b) de la Ley 1/1997.
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Articulo 5. Usuarios.

En cuanto su apartado 1 hace referencia a la accesibilidad de los menores con
discapacidad, no puede obviarse la regulacion contenida en la Orden VIV/561/2010,
de 1 de febrero, que desarrolla el documento técnico de condiciones basicas de
accesibilidad y no discriminacion de las personas con discapacidad para el acceso y
utilizacién de los espacios publicos urbanizados y edificaciones en los arts. 8, 25 y
siguientes (asi, acceso para sillas de ruedas y elementos accesorios como bancos,

fuentes, etc).
Ahora bien, este precepto merece, previamente, un doble cuestionamiento:

- El apartado 1 se remite a la proposicion no de ley, aprobada por unanimidad
por el Parlamento de Canarias, sobre el disefio, la construccién y funcionamiento de
parques y zonas de ocio infantil atendiendo a criterios de accesibilidad y
adaptabilidad de nifios con algun tipo de discapacidad, en ausencia de una ley de
atencién a las personas con discapacidad en Canarias que lo contemple, cuando, al
efecto, existe una normativa bésica, la Ley 8/1985, de 6 de abril, de Accesibilidad y
supresion de barreras fisicas, que contiene normas generales de accesibilidad

aplicables también a los parques y zonas de ocio infantil.

- Resulta, cuando menos, extravagante, que una ley disponga, de manera
imperativa, la remision a una proposicion no de ley aprobada por el Parlamento [la
9L/PNL-0168] sobre protocolo para el disefio, construccién y funcionamiento de
parques y zonas de ocio infantil, a la que no se ha dado cumplimiento. Por razones de
técnica normativa, lo adecuado hubiera sido introducir en el texto de la iniciativa
legislativa directamente los criterios de accesibilidad y adaptabilidad para nifios con
algun tipo de discapacidad en el disefio, la construccion y funcionamiento de parques

y zonas de ocio infantil contemplados en la PPL.

Los apartados 2 y 4 delimitan el uso de los pargues infantiles a los menores de 12

afios, sin que se motive la justificacion de este limite de edad.

El apartado 3 determina que los menores deben estar «constantemente
acompafiados y/o vigilados por un adulto que se haga responsable de su cuidado y

atencion».

La compafiia se establece como mera recomendacion y tampoco se precisa con

claridad las personas sobre las que recae la carga de la compafiia o vigilancia.
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Por otra parte, el art. 4 («niveles de accesibilidad») de la Ley 8/1995 se refiere a
los espacios y a las normas de desarrollo de la citada ley, que podra dar cobertura

para regular la citada materia.
Articulo 6. Seguridad en los elementos de juego.

Apartado 1. Precepto inadecuado por su imprecision y por no expresar las

consecuencias juridicas que acarrearia su incumplimiento.

Apartado 4. Se atribuye rango legal a las normas UNE que son aprobadas por la
Asociacion espafiola de normalizacion y certificaciéon (AENOR), entidad designada por
el Ministerio de Industria y Energia de acuerdo con la normativa reglamentaria

aplicable del Estado.

Técnicamente, no son normas de contenido invariable; son criterios técnicos

modificables para cuya vinculacion bastaria con su prevision reglamentaria.
Articulo 7. Seguridad en la practica del juego.

No se concreta la limitacion de velocidad a la que se refiere la norma, pues la
mera referencia a «velocidad susceptible de ocasionar dafios» encierra un concepto
juridico indeterminado que vulnera el principio de seguridad juridica, dejando

indeterminado el objeto de la norma.
Articulo 10. Sefalizacion.

Como se ha dicho anteriormente, el apartado f) impone la obligacion s6lo de
acompafiamiento de los menores por un adulto, pero no basta con ello, sino que es
exigible que se encargue de la vigilancia del menor, como parte de su responsabilidad

sobre el mismo.

En su apartado 1.e), «la recomendaciéon de uso de los juegos por tramos de
edad» deberia constituir una obligacién. Asi, si se causan dafios a los menores por uso
indebido de un juego no adecuado a su edad, la responsabilidad no seria del titular

del parque.

Este articulo contiene una redaccion inadecuada, pues sustituye la preposicion
«por» por el signo de multiplicacion «x» [apartado 1.e)], lo que resulta inapropiado

para el texto de una norma legal.
Disposicién transitoria Unica y Anexo.

- Si s6lo hay una transitoria, obviamente es Unica
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- Consideramos excesivo el periodo de adecuacion de los parques a la norma -que
reproduce la normativa reglamentaria gallega y andaluza citadas, que son de 2003 y
2001 respectivamente-, fijado en cinco afos, cuando las normas reguladoras de la
materia, si bien se hallan dispersas, son de aplicacidn, muchas de ellas, desde hace
mas de diez afios; entre ellas, las normas UNE que se contienen en el anexo de la

PPL, a las que remite la misma.

En cualquier caso, toda la referencia a las Normas UNE a las que se hace alusion
en el Anexo y a las que se remiten los arts. 6.4 y 8.2 PPL fueron anuladas por
Resolucién de 13 de julio de 2009 de la Direccién General de Industria, por la que se
publica la relacion de Normas UNE anuladas durante el mes de junio de 2009, y se
han aprobado nuevas normas. De tal modo que todo el Anexo de la iniciativa
legislativa carece de contenido actualmente, siendo inadecuada su inclusién en la
presente iniciativa legislativa, entre otras razones, por ser normas de rango inferior,

con vocacion no permanente sino temporal.

La introduccién de normas UNE en una norma de rango legal, normas técnicas y
tipicamente reglamentarias, dota a las mismas de una rigidez improcedente que no

se compadece con la naturaleza cambiante de dichas normas técnicas.
Disposicion final primera. Desarrollo normativo.

- Por ser reproduccién de una norma reglamentaria (de la Junta de Andalucia), se
mantiene que el desarrollo normativo lo realizara la persona titular de la Consejeria
de Asuntos Sociales, nomenclatura inexistente en nuestra organizacion
administrativa, cuando lo normal es que el desarrollo y aplicacion de las leyes
corresponda al Gobierno y, en su caso, al titular del Departamento en materia de

Servicios Sociales.

- Este error no es sino consecuencia de un proceder inadecuado a la hora de
expresar las iniciativas legislativas ante el Parlamento de Canarias por parte de sus
proponentes. Este Consejo ha manifestado reiteradamente que tal desafortunado
proceder, que concierne directamente a la intensidad de la competencia y a la
dignidad de la ley, no es sino autolimitacion de la competencia estatutaria de esta

Comunidad. Como expreso este Consejo en su dictamen DCC 484/2015:

«Pero lo mas relevante de esta deficiente técnica legislativa es que con tal forma de
actuar la Camara asume una iniciativa legislativa -ejercida al amparo de lo previsto en el art.
12.5 EAC, en este caso, por el Grupo Parlamentario Popular- de una forma ciertamente no
plena, por lo que una vez tomada en consideracion por la Camara (como aqui ha sucedido al

asumirse la PPL en su integridad) y por ello pasar a su pleno dominio institucional y
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competencial, la casi literal reproduccién de la citada Ley 4/2015, de 3 de marzo, de la
Region de Murcia, con sus aciertos y errores, pudiera suponer una autolimitacion, siquiera sea
inicial, de la potestad legislativa que estatutariamente tiene atribuida la Camara [art. 13.a)
EAC en relacién con los arts. 121 y siguientes del RPC], expresion cualificada de la autonomia
politica de esta Comunidad. Ciertamente, tal autolimitacion puede y debe ser corregida
durante la tramitacion parlamentaria de la Proposicién de Ley, evitandose asi las
consecuencias negativas derivadas del uso de la indicada técnica legislativa, y asi debiera ser
en aras de la plena expresion normativa de que goza nuestra Comunidad de conformidad con

lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia».
Disposicion final segunda.

El texto de la disposicion se encuentra incompleto, siendo necesario hacer
referencia a la presente «ley». En cualquier caso, lo razonable en este caso hubiera
sido disponer la vacatio legis prevista en el art. 2.1 del Cédigo Civil. Mas aln,
teniendo en cuenta que la disposicion transitoria Unica establece un plazo de cinco
afios para la adecuacién de los parques infantiles a las disposiciones de la iniciativa

legislativa.

VI

Epilogo.

La ley, como instrumento normativo, es por autodefinicion una norma juridica
dotada de competencia universal y, por ello, soberana para regular y ordenar la
realidad, més aun en un sistema como el nuestro en el que no existe reserva
reglamentaria. Que la ley sea, ademas, expresion de la mayoria representada en la
Camara legislativa constituida por mandato democratico directo le otorga la
legitimidad y el imperium para que sus mandatos sean cumplidos o exigidos en caso

de que sea necesario.

El uso de la potestad legislativa, como el de cualquier potestad publica no debe
ser meramente voluntarista ni fruto del azar, ni siquiera de la conveniencia politica
sino de la oportunidad social o bien comun expresion de una necesidad publica a la
gue se pretende hacer frente mediante la aprobacion de la ley. Como sefiala la STC
48/2005:

«Es doctrina de este Tribunal que para comprobar si una determinada actuacién de los
poderes publicos supera el principio de proporcionalidad es necesario constatar si cumple las
tres condiciones siguientes: a) si la medida es idénea o adecuada para alcanzar el fin

constitucionalmente legitimo perseguido por ella (juicio de idoneidad); b) si la medida idénea
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o adecuada es, ademads, necesaria, en el sentido de que no exista otra medida menos lesiva
para la consecucion de tal fin con igual eficacia (juicio de necesidad); y, c) si la medida
idénea y menos lesiva resulta ponderada o equilibrada, por derivarse de su aplicacion mas
beneficios 0 ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros bienes o intereses en
conflicto (juicio de proporcionalidad en sentido estricto) (por todas, la STC 70/2002, de 3 de
abril, FJ 10, en relacién con el control de la actuacién administrativa; y STC 55/1996, de 28

de marzo, FFJJ 6, 7, 8 y 9, con respecto a la supervision de la actividad legislativa)».

El sistema de fuentes se ordena tanto desde el punto de vista jerarquico como
desde el horizonte de su competencia. Anudando ambos principios resulta
consustancial para la coherencia y sistematica del sistema de fuentes que cada
categoria de norma juridica se habilite formalmente en los términos que dispone la
Constitucién y posea el contenido material que le es propio. No es casual que las
normas constitucionales -prescriptivas, directivas, de principios, etc.- sean las que
estén dotadas de mayor generalidad y abstraccion, incluso imperfeccion. La
Constitucién es un marco o limite dentro del cual deben moverse las distintas
opciones politicas y las leyes que las expresen, pero no impone un Unico modelo, lo

que permite la alternancia ideolégica en el ejercicio del poder.

Las leyes que desarrollan preceptos constitucionales concretan la opcion elegida
para ordenar o regular un determinado sector de la realidad, conteniendo todos los
elementos esenciales necesarios para que la ordenacion de que se trate sea una
disposicion general, completa e integrada, lo que permite que un Unico texto sea

respuesta acabada a la realidad que se ha pretendido normar.

La potestad reglamentaria al amparo de la habilitacion legal desarrollara y
completara los términos de la ley, a la que debera someterse, sin que nunca pueda
invadir su contenido material (reserva de ley) ni contradecir sus determinaciones
(jerarquia normativa). EI cumplimiento de estas reglas, que no son de técnica
normativa sino que conciernen directamente a la «aplicacion y eficacia de las normas
juridicas» (art. 149.1.82 CE) y al principio de «seguridad juridica» (art. 9.3 CE),
permiten construir un Ordenamiento juridico global, coherente, integrado y
sistematico, en el que las relaciones internormativas se explican y resuelven por los
principios de jerarquia y competencia o especialidad, evitandose asi las antinomias y

las lagunas juridicas.

El Consejo Consultivo en su actividad dictaminadora de propuestas normativas ha
expresado reiteradamente su parecer de que las iniciativas legislativas no suponen
simplemente aprobar una ley, sino afrontar una parcela de la realidad y dotarla de

una regulacién juridica total y acabada, de conformidad con las exigencias del
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sistema de fuentes. Por ello, este Consejo, al margen de sus observaciones de
estricta técnica juridica, ha efectuado otras tan o mas importantes que aquéllas y
que, amparadas bajo el genérico nombre de «técnica normativa», en realidad
conciernen a aspectos esenciales del sistema de fuentes. Asi este Consejo ha
cuestionado la «proliferacion normativa» (proponiendo la armonizacion, la
simplificacion y la refundicién normativas); la falta de «seguridad juridica»
(proponiendo la reduccion del uso de los conceptos juridicos indeterminados, las
normas de contenido heterogéneo, los reenvios normativos y la supresion de lagunas
y antinomias); y aconsejando un uso adecuado de la potestad legislativa (evitando o
limitando las leyes singulares o de caso Unico, las leyes blindaje, las meramente
derogatorias, las leyes repetitae, las leyes meramente declarativas, descriptivas y

directivas, y el uso de la llamada «ley inatil)».

Gran parte de las anteriores consideraciones son aplicables a la presente PPL.
Antes, sin embargo, y como necesario antecedente, ha de citarse el DCC 214/2016,
de 29 de junio (Proposicion de ley de modificacion de la Ley 16/2003, de 8 de abril,
de prevencion y proteccion integral de las mujeres contra la violencia de género),
dictamen en el que hubo oportunidad de efectuar algunas consideraciones

importantes respecto a esta materia:

Se trata de una PPL que duplicaba normas de otra Comunidad Auténoma, como
en este caso, aunque de diferente rango (en aquella ocasién una ley; en ésta, un

reglamento), pero las consideraciones pueden ser igualmente validas.

Sobre tal peculiar forma de presentar una iniciativa legislativa, ya expresé este

Consejo:

«Sobre esta cuestion ya se ha pronunciado este Consejo con anterioridad (Dictamen
484/2015, de 28 de diciembre), considerando que con esta deficiente técnica legislativa la
Camara asume una iniciativa legislativa ejercida al amparo de lo previsto en el art. 12.5 del
Estatuto de Autonomia de Canarias (EAC), de una forma ciertamente no plena, por lo que una
vez tomada en consideracién por la Camara (como aqui ha sucedido al asumirse la PPL en su
integridad) y por ello pasar a su pleno dominio institucional y competencial, la casi literal
reproduccién de la citada Ley 11/2016, de 15 de junio, de la Region de Murcia, con sus
aciertos y errores, pudiera suponer una autolimitacién, siquiera sea inicial, de la potestad
legislativa que estatutariamente tiene atribuida la CAmara [art. 13.a) EAC en relacién con los
arts. 121 vy siguientes RPC], expresion cualificada de la autonomia politica de esta
Comunidad. No obsta a ello que la referida ley de la Regién de Murcia haya sido aprobada con

posterioridad a la toma en consideracion de la PPL por el Parlamento de Canarias, por cuanto
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que, ciertamente, tal autolimitacion puede y debe ser corregida durante la tramitacion
parlamentaria de la Proposicidn de Ley, evitandose asi las consecuencias negativas derivadas
del uso de la indicada técnica legislativa, y asi debiera ser en aras de la plena expresion
normativa de que goza nuestra Comunidad de conformidad con lo dispuesto en el Estatuto de
Autonomia» (DCC 214/2016).

No se trata, se insiste, de simple técnica normativa o de estilo; en realidad,
concierne al contenido esencial de la seguridad juridica que a toda potestad publica

debe exigirsele, méas aun a la de contenido normativo:

«(...) 2. El principio de seguridad juridica recogido en el art. 9.3 CE implica que las
normas deban ser claras y precisas, evitando reiteraciones innecesarias, para que los
ciudadanos entiendan adecuadamente las mismas en un horizonte de certidumbre. En este
sentido, la reciente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comudn
de las Administraciones Publicas, que entrara en vigor el préximo mes de octubre, dispone,

en los apartados 1y 4 del art. 129, relativo a los principios de buena regulacion, lo siguiente:

“l. En el ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, las
Administraciones Publicas actuardn de acuerdo con los principios de necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia. En la exposicion de motivos
o en el preambulo, segln se trate, respectivamente, de anteproyectos de ley o de proyectos

de reglamento, quedara suficientemente justificada su adecuacién a dichos principios.

(--)

4. A fin de garantizar el principio de seguridad juridica, la iniciativa normativa se
ejercera de manera coherente con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unién
Europea, para generar un marco normativo estable, predecible, integrado, claro y de
certidumbre, que facilite su conocimiento y comprension y, en consecuencia, la actuacién y

toma de decisiones de las personas y empresas (...) ”» (DCC 214/2016).

Mas aun, entonces como ahora, la PPL hubiera podido conseguir el objetivo que
se persigue mediante modificaciones parciales de leyes vigentes en esta Comunidad
Auténoma o, incluso, -aplicable a la presente PPL- mediante la aprobacién de
reglamentos ejecutivos de las leyes actualmente vigentes, lo que haria totalmente

innecesaria la presente proposicion de ley.

CONCLUSION

Por motivos de seguridad juridica (art. 9.3 de la Constitucion), y de acuerdo con

la motivacion del presente dictamen, la PPL examinada no se ajusta a Derecho.
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