Coisiilaniaitbios o€ aii
.(JHJ{:/(} AT /‘:’(“{) e AR T

DICTAMEN 459/2017

(Pleno)

La Laguna, a 11 de diciembre de 2017.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Proyecto de Ley de Régimen juridico de la inspeccion técnica de
vehiculos en Canarias (EXP. 425/2017 PL)".

FUNDAMENTOS

Solicitud del dictamen y procedimiento de elaboracion.

1. Mediante escrito del Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias de 31 de
octubre de 2017 (RE 2 de noviembre de 2017), se solicita de este Consejo Consultivo
dictamen sobre el Proyecto de Ley de Régimen juridico de la inspeccion técnica de
vehiculos en Canarias, en virtud de lo previsto en los arts. 11.1.A.b) y 20 de la Ley
5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias, acompafiado del Acuerdo
del Gobierno, celebrado el 30 de octubre de 2017 (art. 50.1 del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Consejo Consultivo de Canarias, aprobado por
Decreto 181/2005, de 26 de julio y modificado por Decreto 75/2014, de 3 de julio).

El Acuerdo y el texto del Proyecto de Ley vienen acompafiados de la siguiente
documentacion (art. 44 de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la
Administracién Publica de la Comunidad Auténoma de Canarias, y Decreto 15/2016
del Presidente, que establece las normas internas para la elaboracion y tramitacion

de las iniciativas normativas):

- Lista de Evaluacion, que justifica la oportunidad de la iniciativa y la
conveniencia de su contenido (art. 44 de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del
Gobierno), elaborada por la Consejeria de Economia, Industria, Comercio y

Conocimiento con fecha de 9 de septiembre de 2016. Esta Lista incluye el andlisis del
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impacto econdémico de la norma proyectada, asi como la valoracién del impacto por
razon de género (art. 6.2 de la Ley 1/2010, de 26 de febrero, canaria de Igualdad
entre Mujeres y Hombres), el impacto empresarial (art. 17 de la Ley 5/2014, de 25
de julio, de Fomento y Consolidacion del Emprendimiento, el Trabajo Auténomo y las

Pymes en la Comunidad Auténoma de Canarias)

- Certificacion del Acuerdo adoptado por el Gobierno, en sesion celebrada el 10
de octubre de 2016 en el que manifiesta su sentido favorable sobre la oportunidad de
la iniciativa, sus objetivos y los principios generales que la inspiran y acuerda que

continde la tramitacion del Anteproyecto de Ley.

- Informe de impacto sobre la infancia y en la adolescencia (art. 22 quinquies de
la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor), suscrito

por el Director General de Industria y Energia el 24 de octubre de 2016.

- Memoria, de fecha 21 de marzo de 2017, sobre las medidas de simplificacion y
reduccién de cargas administrativas del Anteproyecto de Ley (arts. 7 y 8 del Decreto
48/2009, de 28 de abril, por el que se establecen en la Administracion Publica de la
Comunidad Autdénoma de Canarias medidas ante la crisis econémica y de

simplificacion administrativa, modificado por el Decreto 37/2015, de 27 de marzo).

- Informe de la Oficina Presupuestaria de la Consejeria de Economia, Industria,
Comercio y Conocimiento [art. 2.2.f) del Decreto 153/1985, de 17 de mayo,
modificado por Decreto 234/1998, por el que se crean las Oficinas Presupuestarias de
las Consejerias del Gobierno de Canarias], de fecha 24 de octubre de 2016. Consta
igualmente Informe de la Director General de Industria y Energia contestando al de la
Oficina Presupuestaria, en el que se subsana la autoria de las fichas de contenido
economico y refuta que el Proyecto de Ley tenga repercusion en los ingresos y gastos
de ninguna Administracion, en el sentido de que la pérdida de los canones y la
supuesta afectacion a recursos humanos se ocasionard, no por la norma proyectada,
sino como consecuencia de la finalizacion de los contratos de las actuales

concesiones.

- Documentacion relativa al cumplimiento de los tramites de informacién publica
y de audiencia concedidos a los cabildos insulares, ayuntamientos canarios (a través
de la Federacion Canaria de Municipios) y las entidades y organizaciones
representativas de los sectores afectados. Se dio traslado asimismo a los distintos
Departamentos de la Administracién autondmica, con fechas 3 y 4 de noviembre de
2016 [Norma tercera.l.h) del Decreto 15/2016]. Las alegaciones presentadas durante

estos tramites han sido objeto de consideracion en informes emitidos por el Director
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General de Industria y Energia el 19 de julio de 2017 y por el Viceconsejero de

Industria, Energia y Comercio de 24 de agosto de 2017.

- Informe del Ministerio de Economia, Industria y Competitividad, de 17 de

noviembre de 2016.

- Informe de la Direccion General de Patrimonio y Contrataciéon de 23 de
diciembre de 2016.

- Informe de la Direccion General de la Funcion Pablica de 5 de junio de 2017.
- Informe de la Viceconsejeria de los Servicios Juridicos, de 5 de junio de 2017.

- Informes de la Direccion General de Planificacion y Presupuesto de la
Consejeria de Hacienda [art. 24.2.a) del Reglamento Organico de la Consejeria de
Hacienda, aprobado por Decreto 86/2016, de 11 de julio], de fechas 10 de noviembre
de 2016, 9 de marzo de 2017, 19 de mayo de 2017 y 25 de julio de 2017.

- Informe de la Direccion General de Industria y Energia valorando las
alegaciones presentadas en los tramites de informacién publica y de audiencia, de 19
de julio de 2017.

- Informe de la Viceconsejeria de los Servicios Juridicos del Gobierno de 4 de
octubre de 2017 [art. 20.f) del Reglamento del Servicio Juridico, aprobado por
Decreto 19/1992, de 7 de febrero].

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Economia,
Industria, Comercio y Conocimiento [arts. 44 de la citada Ley 1/1983 y 15.5.a) del
Decreto 212/1991], de 24 de octubre de 2017, que informa favorablemente el texto
del Anteproyecto de Ley.

2. Por lo que se refiere al procedimiento de elaboracion del Proyecto de Ley, en
la medida en que su tramitacion se ha iniciado antes (la Lista de Evaluacion tiene
fecha de 9 de septiembre de 2016) de la vigencia de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPACAP),
no se ha de regir por su Titulo VI (arts. 127 a 133) en el que se contiene la regulacion
bésica sobre el procedimiento de iniciativa legislativa, sino Unicamente por el
Decreto 15/2016, de 11 de marzo, del Presidente, por el que se establecen las
normas internas para la elaboracion y tramitacion de las iniciativas normativas del
Gobierno y se aprueban las directrices sobre su forma y estructura, al que se cifie

plenamente.
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Objeto y finalidad del PL.

La finalidad del Proyecto de Ley es establecer el régimen de autorizacion
administrativa para la prestacion del servicio de ITV ya regulado en Canarias
mediante el Decreto 93/2007, de 8 de mayo, por el que se establece el régimen de
autorizacion administrativa para la prestacion del Servicio de Inspeccion Técnica de
Vehiculos en la Comunidad Auténoma de Canarias y por el que se aprueba el
Reglamento de instalacion y funcionamiento de las Estaciones de Inspeccién Técnica
de Vehiculos a través de una norma de rango superior, y respetando el principio de

libertad de establecimiento consagrado en normas comunitarias.

También pretende definir las normas por las que se regird la extincion de las
concesiones otorgadas para la prestacion de éste servicio en las diferentes zonas

concesionales de Canarias.

Por ultimo, prevé un régimen sancionador especifico en materia de ITV, que
tipifiqgue las infracciones, asi como las sanciones administrativas frente a las
conductas de los distintos agentes que operan en éste sector que pudieran ser

contrarias al ordenamiento juridico.

El Decreto 93/2007, de 8 de mayo, ademas de instaurar el sistema de
autorizacion administrativa para el servicio de ITV y de aprobar el correspondiente
Reglamento, clarificé la situacién en que quedaban las empresas concesionarias como

consecuencia del nuevo régimen juridico de prestacion del servicio.

El Decreto, ademas, pretendia facilitar la continuidad del servicio tras la
finalizacién de las concesiones, para lo cual previé la adopcion de una serie de
medidas en relacion con las estaciones de ITV objeto de reversion, Estas medidas
debian adoptarse con un afio de antelaciéon, buscando precisamente evitar

interrupciones en la prestacién del servicio.

De ahi que el PL mantenga el criterio de la continuidad del servicio, previendo la
tramitacion anticipada de los procedimientos patrimoniales, pero también haciendo
especial hincapié en aspectos relativos al mantenimiento de los derechos laborales
del personal que presta sus servicios en las estaciones de ITV que seran objeto de
reversién. Ello es debido a que la aprobacion del Decreto 93/2007, de 8 de mayo,
que implic6 que la Administracién dejaba de tutelar activamente los servicios de
inspeccién técnica de vehiculos con una responsabilidad directa y propia, puso en

situacion de vulnerabilidad al personal afectado por la finalizacion de las
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concesiones. Por ello, el PL pretende favorecer la continuidad de estos trabajadores
en sus puestos de trabajo, lo que tiene relevancia, no s6lo bajo la 6ptica de sus

derechos, sino también bajo la de la continuidad del servicio.

1. Conformidad del PL con la Constitucion y el Estatuto de Autonomia.

Corresponde a este Consejo Consultivo, en relacién con las iniciativas normativas
de rango de ley, analizar y valorar la suficiencia competencial y su adecuacion a la
Constitucién y al Estatuto de Autonomia de Canarias. Para proceder al ejercicio de
tal cometido en relacion al Proyecto de Ley que se somete a nuestro dictamen se

sistematiza el analisis, argumentacion y conclusién en los siguientes apartados.
1.1. Sobre la inspeccién técnica de vehiculos en general.

En relacion al reparto competencial en la materia de inspecciones técnicas de
vehiculos, en nuestro DCC 170/2007 ya tuvimos ocasion de manifestarnos al respecto

de la siguiente manera:

«La materia primariamente afectada es la de “industria”, en la que el Estatuto de
Autonomia (art. 31.2) atribuye a la Comunidad Auténoma competencia compartida, sin
perjuicio de lo que determinen las normas del Estado por razones de seguridad, sanitarias y
de interés militar, y las normas relacionadas con las industrias que estén sujetas a la
legislacién de minas, hidrocarburos y energia nuclear (...) ”, y “de acuerdo con las bases y la
ordenacién de la actividad econémica general y la politica monetaria y crediticia estatal, en

los términos de lo dispuesto en los arts. 38, 131, 149.1.112 y 132 de la Constitucion (...).

Esta asignacién competencial, sin embargo, debe interpretarse de acuerdo con la STC
332/2005, de 15 de diciembre, emitida en materia de seguridad vial: Inspeccion Técnica de
Vehiculos (ITV) en relacién con los recursos de inconstitucionalidad (4) promovidos contra
determinados preceptos del Real Decreto Ley 7/2000, de 23 de junio, de Medidas urgentes en
el sector de las telecomunicaciones, conteniendo determinados preceptos relativos a las
estaciones de ITV (art. 7 y disposicién transitoria), doctrina que permite establecer
determinados parametros que definen, la potestad reglamentaria que se actla mediante el

presente Proyecto de Decreto.

En efecto, la novedad mas importante que el Decreto Ley introdujo en el mencionado
régimen juridico no es otra que “la sustitucion del sistema de concesion administrativa (...)
por el de autorizacion administrativa reglada como técnica juridica que posibilita la

prestacidn del servicio de ITV por parte de los particulares”».
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Tal régimen juridico de la gestion de estos establecimientos no ha sido
modificado tras la entrada en vigor del R.D. 83372003, de 27 de junio, por el que se
establecen los requisitos técnicos que deben cumplir las estaciones de Inspeccion
Técnica de Vehiculos a fin de ser autorizadas para realizar esa actividad. La norma
pretendia la “liberalizacion de esta actividad” por mas que la autorizacion conlleve
un fuerte régimen de intervencion administrativa que la hace no solo reglada sino
mas parecida a un servicio publico virtual o impropio que a una actividad privada
simplemente autorizada, lo que la aproxima a la concesién y por ello a un servicio
publico, presentando el perfil de lo que la doctrina ha denominado “autorizacion

operativa”.

La materia, pues, es “industria” y dentro de ésta se encuentra afectada la
submateria “seguridad industrial’’; pero también interfiere en la misma otra materia
y titulo cual es la de “trafico y circulacion de vehiculos a motor” (art. 149.1.212 CE),

lo que obliga a deslindar las fronteras de una y otra materia.

La determinacion de los requisitos técnicos que deben cumplir los vehiculos para
“garantizar la seguridad vial y la de las personas implicadas en los diversos
transportes” pertenece (titulo competencial) a la materia de trafico y a la
circulacion de vehiculos a motor (art. 149.1.212 CE), mientras que la “actividad
ejecutiva de verificacion del cumplimiento de aquellos requisitos técnicos exigidos
(...) corresponde a la materia de industria y, por tanto, corresponde a las
Comunidades Auténomas”, siempre que esté contemplada tal competencia en sus
Estatutos de Autonomia, como ocurre con la Comunidad Auténoma de Canarias (art.
31.2 EAC).

En materia de trafico, existen, ademas, determinadas “actividades conexas”
(para garantizar de forma directa la seguridad vial), como los requisitos que deben
cumplir los vehiculos al objeto de garantizar la seguridad del trafico y proteger a los
usuarios de los diversos transportes; la regulacion del tacografo o los sistemas de
seguridad, puertas automaticas, ventanas, asientos, pantallas de proteccion en
vehiculos de transporte escolar. Todo ello, por exigencia de la “necesidad de que
estas garantias de seguridad sean uniformes en todo el territorio nacional”. La
verificacion del cumplimiento de los requisitos técnicos que deben cumplir los
vehiculos, es decir, la ejecucion material de las ITV, asi como la verificacion del
cumplimiento de las homologaciones forman parte de las competencias autondémicas
(SSTC 1471994, de 20 de enero, 332/2005, de 15 de diciembre). En consecuencia,

sefiala el Tribunal Constitucional, el Estado no puede, al amparo de la citada
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competencia “determinar con caracter vinculante la figura administrativa que

permite que los particulares presten el servicio de ITV”.

A su vez, el Estado puede establecer, con caracter general, “todos aquellos
requisitos técnicos relativos a los vehiculos inspeccionados, las instalaciones de ITV y
las empresas titulares de la mismas que afecten de modo directo o inmediato a la
seguridad vial”. Pero esta competencia “no excluye la posibilidad de que las
Comunidades Auténomas que tengan atribuida competencia exclusiva en materia de
industria puedan dictar disposiciones complementarias de las del Estado, siempre
que no violen los mandatos o impidan alcanzar los objetivos perseguidos por la

legislacién estatal™.

La competencia estatal en materia de bases de la planificacion econémica da
asimismo cobertura al contenido del art. 8 del Decreto Ley 7/2000, relativo a la
modificacion del régimen de compatibilidades de directivos y personal en talleres de
reparaciéon (apartado 1), asi como el régimen de “tarifas maximas”, maxime cuando
es la Comunidad Autéonoma la que fija ese maximo (apartado 2), aspectos ambos
previstos en el art. 8 del citado Decreto Ley, que pueden ser modificados
reglamentariamente (apartado 3), deslegalizacion que no suscitdé en el Tribunal

Constitucional reparo alguno.

Por su parte, la materia de “industria” da cobertura a la competencia para
regular los procesos industriales y ordenar los sectores industriales, lo que “incluye el

ejercicio de potestades normativas”.

Es de destacar que para el Tribunal Constitucional, el Estado vulnerd las
competencias autondmicas en materia de industria “al imponer la autorizacion
administrativa como titulo habilitante para que los particulares puedan participar en
la prestacién del servicio de ITV” (STC 332/2005), por lo que declar6 inconstitucional
el art. 7.2 del Decreto Ley 7/2000, de 23 de junio, de Medidas Urgentes en el Sector

de las Telecomunicaciones.

La Comunidad Autéonoma tiene competencia, pues, para regular el régimen
juridico de la intervencion de los particulares en la gestion de las estaciones de ITV,

optando por un régimen autorizatorio intensivo.
1.2. Acerca de la extincion de las concesiones otorgadas.

El segundo aspecto que pretende regular el PL es el de definir las normas por las

que se regird la extincion de las concesiones otorgadas para la prestacién del servicio
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de la inspeccion técnica de vehiculos en las diferentes zonas concesionales de

Canarias.

En nuestros DDCC 19/1986 y 297/2005, nos pronuncidbamos de la siguiente
manera sobre la competencia genérica sobre patrimonio, en la que se inserta el

régimen de concesiones, incluidas las reversiones:

«El primer problema que plantea el estudio del Anteproyecto es el que se refiere al
titulo competencial en cuya virtud la Comunidad Autonoma de Canarias se halla facultada
para ordenar el régimen juridico de su propio patrimonio. Justamente, en relacién con esta
cuestion principal, se concretan también, como vamos a ver, las referentes a la normativa

autondémica en la materia y sus limites.

La Constitucién no resuelve estas cuestiones de manera expresa y directa, pero si
contiene elementos normativos suficientes para, desde ellos, inducir los fundamentos
constitucionales inmediatos de una regulacién sobre el patrimonio, que complementan los
Estatutos y son perfilados, como supremo intérprete del bloque de la constitucionalidad, por

el Tribunal Constitucional. (...).

El Estatuto de Autonomia canario prevé que la Comunidad Auténoma cuenta con un
patrimonio propio “para el desarrollo y ejecucion de sus competencias™ (art. 45 EAC) y que su
régimen juridico debera ser efectuado por Ley [art. 59.e) EAC]. (...) El art. 32.6 EAC que
atribuye a la Comunidad competencia de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de
“régimen juridico (...) de la Administracion Publica Canaria y de los entes publicos
dependientes de ella”, entendiéndose que en el mencionado régimen se subsume la

ordenacién y régimen juridico de sus bienes.

(.-

En todo caso, se trata de un titulo competencial que en si mismo contiene una
importante limitacion de la potestad legislativa autonémica, por cuanto que, como se sabe,
el «desarrollo legislativo» cierra la posibilidad de normar determinados aspectos de una
materia al tiempo que presupone una reserva de regulacién béasica en favor del Estado, todo
lo cual, respecto al Patrimonio, sea éste concebido de forma amplia o de forma restringida,
comporta que el Estado tiene competencia para establecer aspectos fundamentales de su
régimen juridico. Sin contar, ademas, con que en ese régimen interfieren materias y
correlativos titulos competenciales estatales de muy diferente naturaleza pero que tienen el

efecto de atribuir al Estado un mayor margen de disponibilidad normativa.

Ello ocurre propiamente, de forma absoluta, en la legislacion civil, cuya incidencia en
esta materia es fundamental, particularmente en lo que respecta a la definicion del dominio
publico y del dominio privado, asi como a la delimitacion de los regimenes juridicos
especificos de los bienes demaniales y de los patrimoniales (art. 149.1.8.2 CE); la legislacion

sobre la propiedad industrial e intelectual (art. 149.1.9.2 CE); la legislacién sobre
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expropiacion forzosa, procedimiento administrativo comin y sistema de responsabilidad de
todas las Administraciones publicas (art. 149.1.18.2 CE); puertos y aeropuertos de interés
general [art. 149.1.20.a)]; y defensa del Patrimonio cultural, artistico y monumental espariol
contra la exportacion y la expoliacion; museos, bibliotecas y archivos de titularidad estatal,

sin perjuicio de su gestion por las Comunidades Auténomas (art. 149.1.282 CE).

En definitiva, la Comunidad Auténoma esta habilitada constitucional y estatutariamente

para ordenar mediante ley el patrimonio autonémico aunque de forma limitada.

Especificamente, en relacion a la extincién de las concesiones, el Estatuto de la
Comunidad Auténoma de Canarias otorga competencias sobre desarrollo legislativo y
ejecucioén, en el art. 32.11, sobre contratos y régimen juridico del dominio publico y
de las concesiones administrativas en el ambito competencial de la Comunidad
Auténoma. En este sentido, es preciso reiterar lo sefialado por este Consejo
Consultivo en lo que se refiere a la relacion normativa bases-desarrollo. Asi, en el
Dictamen 317/2014, siguiendo la Jurisprudencia constitucional que se cita en el
mismo, en la Sentencia del Tribunal Constitucional 98/2004, de 25 de mayo, se
resefia que « (...) en relacién al concepto de “bases”, nuestra doctrina constitucional
ha venido sosteniendo que por tales han de entenderse los principios normativos
generales que informan u ordenan una determinada materia, constituyendo, en
definitiva, el marco o denominador comun de necesaria vigencia en el territorio
nacional. Lo basico es, de esta forma, lo esencial, lo nuclear, o lo imprescindible de
una materia, en aras de una unidad minima de posiciones juridicas que delimita lo
que es competencia estatal y determina, al tiempo, el punto de partida y el limite a
partir del cual puede ejercer la Comunidad Auténoma, en defensa del propio interés
general, la competencia asumida en su Estatuto», aplicable a la cuestion

competencial relacionada con la norma proyectada.
1.3. En relacién al régimen sancionador.

Finalmente, el PL prevé un régimen sancionador especifico en materia de ITV,
que tipifica las infracciones, asi como las sanciones administrativas frente a las
conductas de los distintos agentes que operan en este sector que pudieran ser
contrarias al ordenamiento juridico. Por su importancia y especial complejidad
juridica, y por la presencia en la materia de competencias estatales basicas y
también autondémicas, procede pronunciarse acerca de su conformidad a la

Constitucién y al Estatuto de Autonomia de Canarias.
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El RD 920/2017, que sera la norma bésica en la materia, en su art. 25 reenvia en
materia sancionadora relacionada con las ITV al capitulo V de la Ley 21/1992, de 16
de julio, de Industria (arts. 30 a 38). Estos articulos, pues, constituyen la normativa

basica de rango legal en la materia.

Al respecto, la STC 37/2002, de 14 de febrero, entre otras, establecié que «la
potestad sancionadora no constituye un titulo competencial auténomo». Lo mismo
puede y debe afirmarse de la regulacion del Derecho Administrativo sancionador. No
aparece como tal en los arts. 148 y 149 CE ni en el Estatuto de Autonomia, aunque el
art. 41 dispone que en el ejercicio de sus competencias, la Comunidad Auténoma
gozara de las potestades y privilegios propios de la Administracion del Estado, entre
los que se comprenden: d) La potestad de sancion, dentro de los limites que

establezca el ordenamiento juridico.

La STC 254/2004, de 22 de diciembre, con ocasion de una cuestion de
inconstitucionalidad contra la Ley madrilefia de Calendario y Horarios Comerciales y
su correspondiente régimen sancionador, recuerda que la competencia para tipificar
las infracciones y determinar las sanciones en un sector concreto es ratione
materiae: «las competencias sancionadoras se incardinan en la materia sustantiva

que le es propia».

Asi, si en una materia como el trafico y la circulacion de vehiculos toda la
competencia es estatal, sera solo el Estado quien pueda regular las infracciones y
sanciones. Sin embargo, cuando la competencia legislativa sobre una materia es
compartida (como, en este caso, segin hemos afirmado mas arriba), también sera
compartida la competencia para establecer infracciones y su régimen sancionador.
Sobre este supuesto la jurisprudencia constitucional es clara: el Alto Tribunal
reconoce que «las Comunidades Autonomas tienen potestad sancionadora en las
materias sustantivas sobre las que ostenten competencias, pudiendo establecer o
modular tipos y sanciones en el marco de las normas o principios basicos del Estado».
Para el TC el caracter basico de la normativa estatal que enumera las infracciones
muy graves «no excluye o impide la tipificacibn como faltas muy graves de otras
conductas por las Comunidades Auténomas mediante su actividad legiferante en
desarrollo de la normativa basica estatal siempre que sean compatibles, no
contradigan, reduzcan o cercenen dicha normativa basica» (STC 37/2002, de 14 de

febrero).
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2. Adecuacion a otros parametros normativos.

No sélo la constitucionalidad y la estatutariedad de las iniciativas legislativas han
de ser analizadas por este Consejo Consultivo. También su adecuacion a otros

parametros normativos.

Siendo compartida la potestad normativa en la materia del régimen juridico de
las ITV (de acuerdo al binomio bases estatales/desarrollo normativo autonémico), el
pardmetro de adecuacién del PL, ademéas de a la Constitucion y el Estatuto de

Autonomia, ha de incluir su conformidad con la legislacion béasica del Estado.

La que llegard a ser normativa basica del Estado en relacién con las ITV se
contiene en el Real Decreto 920/2017, de 23 de octubre, por el que se regula la
inspeccion técnica de vehiculos, publicado en el BOE del 8 de noviembre pasado y

gue entrara en vigor el 20 de mayo de 2018.

Procede tener en cuenta la influencia y efectos de la aprobacion y publicacion
del RD 920/2017, por el que se regula la inspeccion técnica de vehiculos, sobre el PL
que dictaminamos. Segun su disposicién final quinta tienen caracter basico los arts.
14 a 17 (requisitos, registro, y sefializacion de las estaciones de ITV), 19 (tarifas de
inspeccidn) y 21 a 25 (habilitacién, supervision y control de las estaciones, asi como
la suspension temporal y retirada de la habilitacién, y el régimen sancionador). Esta
normativa reglamentaria ha venido a sustituir, en la parte que aqui interesa, al RD
224/2008, de 15 de febrero, que ha sido derogado.

En la lista de evaluacion del PL (de 9 de septiembre de 2016) ya se da por
enterada la Administracion autonémica de la tramitacion por el Ministerio de
Economia, Industria y Competitividad, de un nuevo real decreto, para trasponer la
Directiva 2014/45, asi como unificar y actualizar la normativa reglamentaria en la
materia. Sin embargo, se afirma que “el proyecto de norma (estatal basica), como no
podia ser de otra manera, se somete al espiritu de la Directiva y mantiene la
redaccion del articulo 2 del Real Decreto 224/2008, por lo que la iniciativa (del PL)
también es compatible con la reglamentacion estatal en tramitacion”. Pocos meses
después, en el proceso de elaboracién del PL que refleja el expediente, y a solicitud
de la Comunidad Auténoma, se emiti®é un informe del Ministerio de Economia,

Industria y Competitividad, de 17 de noviembre de 2016, que indica lo siguiente:

“Tal como se menciona en la lista de evaluaciéon, actualmente esta en

tramitacion el proyecto de real decreto por el que se efectla la trasposicion al
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ordenamiento juridico espafiol de la Directiva 2014/45, y que adicionalmente
refunde la anterior regulacion en materia de inspeccion técnica y de estaciones de
ITV. Dicho real decreto debe publicarse antes del 20 de mayo de 2017, por lo que se
somete a consideracion la posibilidad de esperar a dicha publicacién, debido a que la
Directiva establece aspectos en cuanto a los requisitos técnicos y a la supervision de
las estaciones de ITV que al trasponerse, pueden establecer preceptos que se solapen

con algunas de las previsiones del proyecto de ley”.

Pues bien, de la lectura de estos textos, Unica mencidén en el expediente de
elaboracion del PL a la tramitacion del que luego seria Real Decreto 920/2017, no
puede deducirse que la Administracion autonémica, al tramitar la iniciativa, tuviera
cabal conocimiento del concreto texto de este nuevo reglamento estatal. La
publicacién de éste se ha producido en medio del proceso de elaboracion y debate
del presente dictamen, por lo que este Consejo Consultivo desconoce si el Gobierno
considera o no necesario modificar el PL para asegurar su conformidad al Derecho
estatal basico. A lo largo de este Dictamen, después de comparar el PL con el nuevo
RD 920/2017, se exponen algunas observaciones; no obstante, con caracter general
puede formularse un juicio favorable en relacién con la compatibilidad de ambas

normas.

Otro parametro de conformidad del PL con el resto del ordenamiento juridico es
el de la normativa comunitaria, de aplicacion preferente. Segun su Exposicion de
Motivos, el PL se redacta “bajo los pardmetros fijados por la Directiva 2014/45/UE,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 3 de abril de 2014, relativa a las
inspecciones técnicas periddicas de los vehiculos de motor y de sus remolques, y por
la que se deroga la Directiva 2009/40/CE, y siguiendo el pronunciamiento judicial
del Tribunal Superior de Justicia de la Unién Europea recogido en su Sentencia de 15
de octubre de 2015 (asunto C-168-14), que la Directiva 2006/123/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el
mercado interior, no es aplicable al sector de la inspeccién técnica de vehiculos, al
amparo de lo previsto en el articulo 2.2.d) de la citada Directiva, el cual excluye de
su aplicacion a los servicios de ambito del transporte”. Analizado el contenido de los
arts. 12 y 14 de la citada Directiva, cuyo contenido puede afectar al PL que se

dictamina, no se aprecia incompatibilidad juridica alguna.
3. Del rango normativo del PL.

Dada la importancia del sector de cara a la mejora de la seguridad vial,

considera el autor de la iniciativa legislativa que se pretende aprobar que es
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conveniente dotar de mayor rango normativo al régimen juridico del servicio de
inspeccién técnica de vehiculos, de forma que se asiente en una disposicion con
rango de ley que pueda ser desarrollada reglamentariamente sin que sea posible
cuestionar la legalidad del procedimiento de otorgamiento de las autorizaciones

administrativas.

Las Sentencias del Tribunal Supremo de 19 y 21 de febrero de 2014, dictadas en
los recursos de casacion en litigios en los que se recurria el Decreto 93/2007, de 8 de
mayo, por el que se establece el régimen de autorizacion administrativa para la
prestacién de Servicios de ITV en la Comunidad Auténoma de Canarias, argumentan
que “no existiendo una reserva de ley, la Comunidad Auténoma tiene plena potestad
para escoger el rango normativo de su regulacion, salvo en el supuesto de que exista
una reserva constitucional de ley”. Tal pronunciamiento del Tribunal Supremo
encontré fundamento en la STC 332/2005, de 15 de diciembre, -precisamente en la
sentencia que entendié de los recurso de inconstitucionalidad contra determinados
preceptos del Real Decreto-ley 7/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes en el
sector de las telecomunicaciones-, para la que “el art. 7.3 del Real Decreto-ley
tipifica como infraccion muy grave el incumplimiento de las condiciones que deben
reunir las instalaciones autorizadas para prestar el servicio de ITV, aspecto éste que,
en aplicacion del principio de legalidad sancionadora, si debia realizarse

necesariamente a través de una norma con rango de ley”.

Ademads, la iniciativa normativa que se dictamina adopta el supremo rango de
una ley en atencion a una de las materias que pretende regular. Efectivamente, en la
medida en que el PL regula el régimen sancionador vinculado a las ITV, por
imperativo del principio de legalidad material (arts. 9.3, 25 y 53 CE), necesariamente
ha de estar contenida en una norma con rango de Ley, y en nuestro ordenamiento
autondémico las Unicas normas de esa naturaleza dotadas de tal prevalencia son las

emanadas del Parlamento de Canarias (art. 13. a. EAC).

\Y

Estructura y contenido del PL.

El PL consta de trece articulos, agrupados en tres capitulos, asi como una

disposicion adicional, dos transitorias y dos finales.

El capitulo primero, que contiene las disposiciones de caracter general, define

en primer lugar su objeto (art. 1), el régimen juridico de la actividad de inspeccion
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técnica de vehiculos (art. 2), para, a continuacion, dictar determinadas
prescripciones generales de regulacion de la actividad de prestacion de este servicio

por parte de las empresas y de la intervencion administrativa en el sector (art. 3).

El segundo capitulo, dedicado a las disposiciones relativas al antiguo régimen
concesional, establece determinados criterios relativos a la finalizacion de las
distintas concesiones administrativas, de forma que se cumpla con las prescripciones
de la Ley 6/2006, de 17 de julio, del Patrimonio de la Comunidad Autonoma de
Canarias y que, en cualquier caso, se favorezca la continuidad del servicio en las
instalaciones afectadas por el vencimiento de sus respectivos contratos concesionales
(arts. 4 y 5) y prevé los distintos supuestos de devolucién de las fianzas depositados

por los antiguos concesionarios (art. 6).

Finalmente, el tercer capitulo establece el régimen sancionador aplicable al
sector de la inspeccidn técnica de vehiculos, determinando los sujetos responsables
(art. 7), tipificando las infracciones (art. 8) y las sanciones correspondientes (art. 9),
definiendo la posibilidad de la revocacion y suspension de la actividad (art. 10),
fijando los plazos de prescripcién de infracciones y sanciones (art. 11), asi como

estableciendo el procedimiento (art. 12) y la competencia para resolverlos (art. 13).

Por su parte, la disposiciéon adicional Unica se refiere a la asuncién de la
explotacion de las estaciones ITV por la Administracion Publica de la Comunidad
Auténoma de Canarias, mientras que la disposicién transitoria primera se dedica a la

finalizacién de las concesiones y la segunda a la vigencia de las normas anteriores.

Por altimo, la disposicién final primera faculta al Gobierno para el desarrollo y
aplicacién de la futura Ley y la segunda prevé que entrara en vigor el dia siguiente al

de su publicacidn en el Boletin Oficial de Canarias.

\

Observaciones al articulado.

En cuanto a las concretas prescripciones normativas que se contienen en el PL,
éstas se ajustan, con caracter general, a los pardmetros normativos de aplicacién, no

obstante, se realizan las siguientes observaciones al articulado:
- Rubrica del articulo 2.

La rubrica de este articulo, “régimen juridico”, no parece adecuada a su
contenido. En primer lugar, el apartado 1 determina el titulo habilitante en virtud del

cual se puede ejercer la actividad de inspeccion técnica de vehiculos (autorizacién).
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El nimero 2 sefiala que ésta se prestara en régimen de libre competencia
empresarial, y sin exclusividades territoriales. Mientras que en el apartado 3 se prevé
la gestion publica del servicio, con caracter excepcional y s6lo en el supuesto de que
no la puedan asumir operadores privados. En atencién a este contenido lo correcto,
desde la perspectiva de la técnica normativa y de la correccién semantica, resulta
enunciar esta rabrica como “titulo habilitante y formas de prestacion de la

actividad”.
- Articulo 3.4.

Dispone este precepto que las estaciones de ITV deberan disponer de
acreditacién de cumplimiento de la norma UNE-EN ISO/IEC 17.020 en los términos
establecidos reglamentariamente, afiadiendo que la pérdida o no disponibilidad de
dicha acreditacion implicard la paralizacion inmediata de la actividad hasta que una

vez obtenida una nueva acreditacién se dicte resolucién al respecto.

Del tenor literal de la norma parece desprenderse que es posible que una
estacion de ITV se encuentra funcionando sin haber obtenido previamente la
acreditacién correspondiente, pues alude no sélo a la “pérdida” de la acreditacion
sino también a su “no disponibilidad”, como causas que determinan la paralizacion

de la actividad.

A estos efectos es preciso tener en cuenta que el nuevo Real Decreto 920/2017,
de 23 de octubre, de préxima entrada en vigor y de caracter béasico, establece en su
art. 14.3 (art. 5.3 del Real Decreto 224/2008, de 15 de febrero, que quedara
derogado con la entrada en vigor del primero) que las estaciones deben estar
acreditadas conforme a la citada norma técnica por la Entidad Nacional de
Acreditacién, disponiendo a su vez su art. 21.1 que a efectos de la habilitacion de la
estacion de ITV, el érgano autondémico competente debera verificar el cumplimiento
de los requisitos establecidos en el Real Decreto. De ello se colige que a los efectos
de otorgar la autorizacién que se contempla en el PL, la Administracién autonomica
debera comprobar que la estacion se encuentra acreditada. Asi, el art. 12.3 del
Reglamento aprobado por el Decreto 93/2007, de 8 de mayo, ya establece como
obligatoria la presentacion anual de esta acreditacion, como condicion para
mantener la vigencia de la autorizacion para prestar el servicio de ITV, requisito que
también es obligatorio para las estaciones de ITV en régimen actual de concesion, de
acuerdo con lo que establece la Disposicion Transitoria Primera, apartado 2, del

citado Decreto 93/2007. Por ello, no se compadece con esta regulacion el hecho de
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que el art. 3.4 PL prevea que no se disponga de acreditacién, cuando es un requisito
de previo cumplimiento al de la autorizacién. Otra cosa es que, como también
contempla el precepto, esta acreditacion se haya “perdido”, lo que alude a
incumplimientos acaecidos con posterioridad y que pueden conllevar, conforme

dispone el Real Decreto, a su suspension o retirada (art. 23.1, parrafo segundo).
- Articulo 5.

La pervivencia de las concesiones existentes y la reversion de los bienes una vez
extinguidas es una solucién que se encuentra ya contemplada, si bien no en similares
términos, en la Disposicion Transitoria Primera del ya citado Decreto 93/2007, de 8
de mayo, cuyo ajuste al ordenamiento juridico ha sido declarado por las SSTS de 19 y
21 de febrero de 2014 y 27 de julio de 2015 en cuanto contempla la pervivencia de

las concesiones existentes hasta su vencimiento.

Una vez finalizada la concesién todos los bienes hasta entonces adscritos a ella e
integrantes de la estacion de ITV (los terrenos, obras, instalaciones y equipos)
revierten a la Administracion autondmica gratuitamente, como bienes patrimoniales
(art. 4 PL). Tales bienes van a ser preferentemente explotados por operadores
privados, pues ésta es la voluntad del PL; como consecuencia de ello los bienes

revertidos, ya con la condicién de bienes patrimoniales, van a ser enajenados.

El art. 5 del Proyecto de Ley contempla las actuaciones relativas a los bienes y
derechos objeto de reversion, contemplando en su apartado 1, la instruccién de los
procedimientos oportunos regulados en la Ley 6/2006, de 17 de julio, del Patrimonio
de la Comunidad Auténoma de Canarias (LPCAC), encaminados a traspasar los citados
bienes y derechos. Por razones de concrecion de la norma y seguridad juridica, el
término “traspasar” debiera ser sustituido por el de “enajenar”, que es el que se

contempla en la citada Ley.
- Articulo 8.
- Con carécter general.

El art. 25 del RD 920/2017, de 23 de octubre, de caracter béasico segun su
disposicion final quinta, establece que “las infracciones de las condiciones
establecidas en este real decreto seran sancionadas de acuerdo con lo dispuesto en
el Titulo V de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria”. Pues bien, el art. 31 de
esta Ley, también de caracter bésico, establece las infracciones en la materia. En lo
relativo a las ITV tal precepto podra ser completado, en la tipica relacién bases-

desarrollo, por la norma autondmica (el art. 8 de la PL que se dictamina).
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En principio, «las Comunidades Autonomas tienen potestad sancionadora en las
materias sustantivas sobre las que ostenten competencias, pudiendo establecer o
modular tipos y sanciones en el marco de las normas o principios bésicos del Estado»
(STC 37/2002, de 14 de febrero). La Comunidad Auténoma de Canarias tiene
competencia para fijar el régimen juridico de las estaciones de ITV, en el marco de la
legislacion béasica del Estado; en consecuencia, puede también incorporar en sus

normas preceptos de naturaleza sancionadora en la materia.

Ahora bien, como este Consejo Consultivo ha considerado, tal regulacion
sancionadora autonomica se desarrollard “sin desvirtuar el interés fijado por las
normas béasicas del Estado en la materia” (Dictamen 178/2011 FJ IIl. 2).
Efectivamente, esta nuestra doctrina refleja el criterio de la jurisprudencia
constitucional, para la que aunque «las Comunidades Auténomas pueden adoptar
normas administrativas sancionadoras cuando tengan competencias sobre la materia
sustantiva de que se trate», no pueden «introducir divergencias irrazonables y
desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras
partes del territorio» (STC 124/2003, de 19 de junio).

En materia sancionadora, desde la Sentencia 37/2002, de 14 de febrero, el
Tribunal Constitucional reconoce que «las Comunidades Autonomas tienen potestad
sancionadora en las materias sustantivas sobre las que ostenten competencias,
pudiendo establecer o modular tipos y sanciones en el marco de las normas o
principios basicos del Estado». Para el TC el caracter basico del precepto estatal que
enumera las infracciones muy graves «no excluye o impide la tipificacion como faltas
muy graves de otras conductas por las Comunidades Autonomas mediante su
actividad legiferante en desarrollo de la normativa basica estatal siempre que sean
compatibles, no contradigan, reduzcan o cercenen dicha normativa basica». Sin
embargo, no ha respaldado el Tribunal Constitucional el incremento del nivel de
gravedad de los tipos basicos, lo que introduciria una modificacion in peius en
perjuicio del inculpado. De esa doctrina se desprende, por tanto, que el PL si puede
establecer otras infracciones, o cambiar la gravedad de las conductas tipificadas,
siempre que sean compatibles, no contradigan, agraven o cercenen dicha normativa

bésica.

A esta doctrina responde el PL. En el expediente que acompafia a esta iniciativa
se justifica el rechazo a una alegacion que pretende incrementar la gravedad de una

infraccion (de grave, en la norma bésica, a muy grave en el PL), entendiendo que al
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tipificarla como grave el art. 31, 2, b) de la Ley 21/1992, de Industria, dictada al
amparo de competencias basicas del Estado, tal calificacion del Derecho estatal le
impide cambiarla. Este Consejo asume tal criterio del PL, cuando se pretenda

incrementar la gravedad respecto de la pauta del Derecho estatal basico.

En la redaccion definitiva que el Gobierno acuerde para este PL, y también en el
proceso de elaboracion parlamentaria que le seguird, habra de tenerse en cuenta la
doctrina constitucional que acaba de citarse, comparando el contenido que pretenda
darse al art. 8 con el del art. 31 de la Ley 21/ 1992, de 16 de julio, de Industria.

Por lo demas, respecto del texto propuesto del art. 8 procede formular algunas

observaciones:
-8.2. A.a).

El adjetivo “absoluta” para calificar “la negativa” introduce imprecision en el

precepto, a nuestro juicio, ademas, innecesariamente.
-8.2.A.b).

La reiteracion del término “muy grave” no solo resulta contrario a las normas de
la correcta redaccién, sino que ademas ganaria en concrecion si se sustituye por los

términos “desproporcionado”, “importante”, “especialmente lesivo” o similar.
- 8.2. B.j).

En la tipificacion de la infraccion a que se refiere el precepto se emplea un
concepto juridico indeterminado (niveles de rechazo muy por debajo de la media de
Canarias) que debiera ser objeto de mayor concrecién a fin de determinar la
conducta infractora. En este sentido, como reiteradamente ha sefalado el Tribunal
Constitucional, la garantia material que en materia sancionadora incorpora el art. 25
CE, hace recaer sobre el legislador el deber de configurar las conductas ilicitas en las
Leyes sancionadoras con la mayor precision posible, de tal forma que la norma
permita “predecir con suficiente grado de certeza las conductas que constituyen
infraccion y el tipo y grado de sancién del que puede hacerse merecedor quien la
cometa, lo que conlleva que no quepa constitucionalmente admitir formulaciones tan
abiertas por su amplitud, vaguedad o indefinicién, que la efectividad dependa de una
decision practicamente libre y arbitraria del intérprete y juzgador” (por todas STC

34/2013 y las que en ella se recogen).
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-8.2. B.I).

Se tipifica en este apartado como infraccién grave el ejercicio de la actividad en
una estacion de ITV sin contar con la acreditacién en vigor para dicha estacion, segun
los términos establecidos reglamentariamente. Ya se han comentado en relacion con
este precepto las cuestiones que plantea en su relacion con el art. 3.4, por lo que la

redaccion de esta infraccion requiere de mayor claridad.
- Articulo 9.

Los arts. 25 CE y 27 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, también exigen el principio de tipicidad de las sanciones. Asi, que las
sanciones de las infracciones leves del apartado 1, a) no tengan una cantidad minima

va en contra de ese principio de tipicidad, por lo que la Ley debe establecerla.

CONCLUSION

El Proyecto de Ley de Régimen juridico de la inspeccién técnica de vehiculos en
Canarias resulta conforme a los pardmetros constitucional, estatutario y legales de
referencia, sin perjuicio de las observaciones que se realizan a su articulado en el

Fundamento V de este Dictamen.
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