Conseio Consulbive do Canars
-onisefo Lonsu Yivo de Ceanarias

DICTAMEN 41/2003

(Pleno)

La Laguna, a 31 de marzo del 2003.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Proyecto de Decreto por el que se planifican los juegos y apuestas
en Canarias (EXP. 23/2003 PD)".

FUNDAMENTOS

1. Por escrito de 6 de febrero de 2003 el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno
solicita, al amparo de lo dispuesto en los articulos 11.1 B. b) y 12.1 de la Ley 5/2002,
de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias, Dictamen preceptivo sobre el
Proyecto de Decreto por el que se planifican los juegos y apuestas en Canarias
tomado en consideracion por el Consejo de Gobierno mediante Acuerdo de 20 de
diciembre de 2002, tal y como resulta del certificado del acuerdo gubernativo que

acompafia a la solicitud de Dictamen.

Sobre la tramitacion el expediente.-

2. La elaboracién del Proyecto de Decreto se ha ajustado a las exigencias legales
y reglamentarias, sin perjuicio de las observaciones que a continuacion se indican.
Constan en el expediente los siguientes informes: de 25 de noviembre de 2002, del
Director General de Administracion Territorial y de Gobernacion de la Consejeria de
Presidencia e Innovacién Tecnoldgica, sobre el acierto y la oportunidad del proyecto
(articulo 44 de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la Administracion
Publica de la Comunidad Autonoma de Canarias); de 2 de diciembre de 2002, de la

Oficina Presupuestaria (articulo 2.2.f) del Decreto 153/1985, por el que se crean las
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Oficinas presupuestarias de las Consejerias del Gobierno de Canarias); de 13 de
diciembre de 2002, de la Secretaria General Técnica de la propia Consejeria, sobre
su legalidad (articulo 44 de la Ley 1/1983); y de 20 de diciembre de 2002, del
Servicio Juridico (articulo 20.f) del Decreto 19/1992, por el que se aprueba su
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento). Consta asimismo, certificacion,
expedida por el Secretario de la Comisién del Juego y las Apuestas, acreditativa del
acuerdo adoptado por dicho 6rgano, en sesion celebrada el 4 de diciembre de 2002,
mediante el que se informa el Proyecto de Decreto (articulo 37.a) de la Ley 6/1999,

de 26 de marzo, de Juegos y Apuestas de Canarias).

Sin embargo, no se ha incorporado al expediente el informe de la Direccion
General de Planificacion y Presupuestos de la Consejeria de Economia, Hacienda y
Comercio, sin que dicha ausencia pueda justificarse por el criterio negativo expuesto
por la Jefa de la Oficina Presupuestaria de la Consejeria correspondiente (ya que el
proyecto, se dice, "no implica aumento del gasto publico, ni tendrd repercusion en
los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias”). El art. 21.5 f)
del Reglamento Organico de la Consejeria de Economia, Hacienda y Comercio dispone
que, en materia de seguimiento de ejecucidon del gasto publico, incumbe a la
Direccion General de Planificacion, Presupuesto y Gasto Publico emitir "informe sobre
toda disposicion de caracter general que implique aumento del gasto publico”. Por lo
tanto, considera este Consejo que el ejercicio de esta competencia no puede quedar
supeditado al contenido del informe que ha de manifestar la concreta oficina
presupuestaria; antes al contrario, el referido centro directivo debe producir, motu
proprio, el informe a que alude el apartado f) de su Reglamento organico, sobre todo

si se tiene en cuenta la materia que estamos examinando.

El contenido del PD se estructura en seis capitulos referidos a: Disposicion
Preliminar (I); casinos (Il); salas de bingo (lll); maquinas recreativas (IV); hipédromos,
canodromos y frontones (V); rifas, sorteos, loterias y boletos (VI). Incorpora, ademas,

dos disposiciones adicionales y una disposicion final.

DCC 41/2003 Pagina 2 de 9


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

Sobre la competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias y el alcance de

la planificacion gubernamental.-

1. Tal como sefialamos en nuestros Dictamenes nums. 115/2001 y 1/2002, la
Comunidad Autéonoma de Canarias (CAC) tiene competencia exclusiva en materia de
casinos, juegos y apuestas, con exclusion de las deportivo benéficas (art. 30.28 del
Estatuto de Autonomia, EAC). Se trata, pues de una competencia plena, no
existiendo en la Constitucion (CE) expresa reserva de competencia normativa en la
materia para el Estado. No quiere decirse con ello que éste no pueda en su
legislacién incidir en determinados aspectos del régimen juridico de la materia que
examinamos al amparo de otros titulos competenciales relacionados con la actividad
de juego y apuestas, asi como con los establecimientos en que la misma se
desarrolla. Pero esa incidencia no implica habilitacion para que el Estado pueda
ordenar una materia que, constitucional y estatutariamente, ha sido asumida como

titulo competencial autonémico calificado de exclusivo.

Deciamos también, y hemos de reiterar con caracter general, que en el ejercicio
de su competencia la CAC no puede exceder sus limites objetivos, pretendiendo
regular cuestiones de atribucion estatal. Ahora bien, que en las normas autondémicas
se cite o mencione, de forma instrumental, materia sobre la que el Estado es
competente en modo alguno supone que la Comunidad se ha extralimitado en el
ejercicio de sus competencias, en cuanto resulta preciso para que la planificacion de
los juegos y apuestas en Canarias tenga una estructura integral, o bien, para
descartar problemas de seguridad o eficacia normativa. Por tanto, lo relevante para
determinar la adecuacion juridico-constitucional de la ordenacion proyectada no es
que ésta contenga estas citas meramente referenciales y con el antedicho fin, sino
gue si esta operacién supone una innovacion o alteracién de la regulacion en la

materia al establecida por el Estado al ser competente para ello.

Es perceptible que la planificacién del juego y apuestas muestra puntos de
conexién con materias respecto de las que el Estado tiene competencia cualificada al
constituir titulos atributivos reservados al mismo constitucionalmente (v. Art. 149.1,

62 y 82 CE, en relacion con la legislacion mercantil y civil, por ejemplo). Pero la
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lectura del PD no evidencia en manera alguna que su regulacion tenga efecto

normativo sustantivo en estas materias y, por ende, en la ordenacion estatal de ellas.

2. Por otro lado, desde el punto de vista de la adecuaciéon del PD a su Ley de
cobertura, hemos de precisar que el articulo 18.1 de la Ley 6/1999, de 26 de marzo,
de Juegos y Apuestas de Canarias (LJA), atribuye al Gobierno la aprobacion de la
planificacion de los juegos y apuestas, que habra de ser remitida al Parlamento para
su examen. Cabe cuestionarse si esta remision se encuadra dentro del procedimiento
de elaboracion de la planificacion a que se refiere el precepto. La respuesta ha de
ser afirmativa, por los motivos que seguidamente exponemos. En primer lugar,
porgue éste fue el tramite seguido en la elaboracion del Decreto nim. 56/1986, de 4
de abril, que este Proyecto de Decreto pretende sustituir, segin se expone con
claridad en su Exposicién de Motivos (con arreglo a la ya derogada Ley Territorial
6/1985, de 30 de diciembre, reguladora de los Juegos y Apuestas en Canarias); y en
segundo lugar, porque asi continta recogiéndose en el citado art. 18.1 de la vigente
Ley autonomica de 1999 al establecer que la planificacion de los juegos y apuestas,
con el contenido minimo que indica la norma, "sera remitida al Parlamento para su
examen". En resumen, dado que sustancialmente estamos en presencia de una
planificacion, si bien acogida en un decreto gubernamental, como denota la rdbrica
del proyecto que estudiamos (que comprende asimismo aspectos normativos), la
intervencion del Parlamento en la tarea planificadora es ineludible, y su
pronunciamiento -cumplida la tramitacién prevista en el art. 174 de su Reglamento-
habra de ser tenido en cuenta por el Gobierno. De otro modo no podria entenderse la
coparticipacion de que habla el art. 18.1 LJA, que desarrolla el precepto antes citado
en sede parlamentaria (existiendo, como ya vimos, un claro antecedente en la
elaboracion del Decreto 56/1986).

El hecho de que nos encontremos ante la planificacion que, en materia de juegos
y apuestas en Canarias, debe aprobar el Gobierno con una vigencia de diez afos,
explica el aparente contrasentido que se advierte de la lectura del parrafo tercero
de la Exposicion de Motivos del PD. Puesto que, aun cuando la precedente norma de
1986 rigi6 durante un plazo de cinco afios, hay que entender que la planificacion en

ella concretada continud en vigor al término de dicho lapso temporal.

3. En definitiva y como acabamos de indicar, la disposicion proyectada se elabora
en cumplimiento de lo previsto en el referido articulo 18.1 de la Ley de Juegos y

Apuestas de Canarias, dictada al amparo de la competencia exclusiva en materia de
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casinos, juegos y apuestas prevista en el articulo 30.28 EAC. De conformidad con el
citado precepto legal, corresponde al Gobierno aprobar la planificacion de los juegos
y las apuestas, que deberad incorporar, como minimo, los siguientes aspectos: el
nimero maximo de autorizaciones a conceder por cada modalidad de juego y
establecimientos en los que se practique, la duracion de la planificacion, la
incidencia social que las instalaciones respectivas tengan en los diferentes territorios
insulares y la posible acumulacion de ofertas de juegos y apuestas existentes v,
finalmente, la situacién y distribucion geografica de las autorizaciones, atendiendo
preferentemente a los criterios que se prevén en el apartado d) del precepto. Las
observaciones que el Consejo lleva a cabo acerca de esta disposicion reglamentaria

se estructuran del modo que seguidamente exponemos.

Consideracion previa.-

Ya se apuntd, y lo hemos de reiterar ahora, que el contenido del PD no versa
exclusivamente sobre la planificacién (que es, sin duda, el objeto principal), toda
vez que en el mismo se contienen aspectos que no responden a aquel concepto y que
responden mejor al ejercicio de la potestad normativa por el Gobierno (con el
necesario concurso parlamentario, como se vio). No formula el Consejo objecion
alguna sobre tal modo de proceder, siempre y cuando se tenga en cuenta esta
distincién y no se incurra en duplicidad en la regulacién al tratarse de normas ya
previstas en los Reglamentos especificos de cada modalidad de juego. Y se tenga
presente, ademas, que la planificacion puede operar derogaciones o0 modificaciones
de normas reglamentarias anteriores, aun no siendo la tarea planificadora la mas

adecuada para producir tales incidencias normativas.

El Proyecto de Decreto constituye casi una reiteracion del Decreto 56/1986,
dictado en desarrollo del articulo 15 de la derogada Ley 6/1985, de 30 de diciembre,
de Juegos y Apuestas de Canarias. Con arreglo a este precepto legal, en la
planificacion habrian de fijarse los criterios objetivos por los que se regiran las
concesiones de las autorizaciones para la explotacion y practica de los juegos y
apuestas, ademas de fijar un contenido minimo que coincide con lo previsto en el
articulo 18.1 de la ley actualmente vigente. El Decreto 56/1986 se dict6 ademas con

anterioridad a los Reglamentos especificos de cada modalidad de juego previstos en
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el articulo 13 de la Ley 6/1985, lo que puede explicar que en el mismo se
contuvieran normas relativas a las autorizaciones. Esta situacion, empero, ha variado
con la aprobacion de la nueva Ley, por cuanto el articulo 18.1 ya no exige que en la
planificacion se contengan aquellos criterios, que si estan contemplados en los

Reglamentos especificos.

Observaciones al articulado.-

Sin perjuicio de las consideraciones anteriores, procede realizar las siguientes

observaciones al articulado:

- Articulos 3y 4.-

Reiteran el contenido del articulo 4 del Reglamento de Casinos de Juego,
aprobado por Decreto 204/2001, de 3 de diciembre.

- Articulo 5.2.-

Debe suprimirse en su totalidad, por redundante, puesto que para el
contenido minimo contamos con el Reglamento especifico regulador de Casinos

al que expresamente se remite.

- Articulo 7.-

Gana en claridad el precepto si se incluye la locucién "que caduque",
quedando del modo siguiente: "Si durante el plazo de vigencia de la presente
planificacion quedara, por cualquier circunstancia, caducada alguna autorizacion
de instalacion de Casino de Juego concedida, bien con arreglo a las disposiciones
del presente Decreto, o bien que caduque con la normativa anterior, se podra
convocar el correspondiente concurso para la adjudicacién de nueva autorizacion
pero Unicamente, para situar el establecimiento en el término municipal donde

se localizaba el Casino cuya autorizacion quedé caducada".

- Articulo 9.2.-

A efectos de mejorar la redaccion de este apartado, en lugar de la "baja
definitiva en alguna de las salas", debe decirse "baja definitiva de alguna de las

salas".

DCC 41/2003 Pagina 6 de 9


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

- Articulo 16.-

Este precepto regula los requisitos que han de reunir los solicitantes de
autorizaciones para la explotacion del juego mediante boletos. El articulo 9 del
Reglamento del juego mediante boletos precisamente regula los requisitos que
han de reunir las empresas explotadoras, lo que ahora se reitera, aunque

modificando su apartado b), en este articulo 16 PD.

Esta regulacion sugiere tres observaciones:

A) En primer lugar, ni el articulo 9 del Reglamento citado ni este articulo 16
PD invaden la competencia exclusiva del Estado sobre legislacion mercantil
(articulo 149.1.62 CE), por cuanto en ellos no pretende definirse ni regularse el
régimen sustantivo de las sociedades titulares, sino que Unicamente limitan el

acceso a la autorizacién a un determinado tipo de sociedades.

B) En segundo lugar, el apartado a) de este articulo 16 debe ser reparado por
su contradiccion con lo previsto en el apartado b). En principio, ningln reproche
cabe hacer a la exigencia de que deba tratarse de una sociedad anénima
(apartado a), y tampoco a que se trate de sociedades nacionales de algin pais
comunitario (apartado b), cuestion ésta ultima que viene impuesta por la
libertad de establecimiento prevista en el articulo 48 del Tratado Constitutivo de
la Comunidad Europea (en la numeracién del Tratado de Amsterdam). Sin
embargo, dado que pueden solicitar la autorizacion las empresas nacionales de
los Estados miembros, no cabe que estas sociedades se hayan constituido bajo la
forma juridica de Sociedad Anénima conforme la legislacion espafiola, pues en
todo se habran constituido de conformidad con la legislacion del Estado en

cuestion.

C) El articulo 16 PD presenta bajo un uUnico precepto dos contenidos
claramente diferenciados: los requisitos que han de reunir las sociedades
solicitantes, de un lado, y la fianza que ha de constituir la empresa
adjudicataria, de otro, aspecto este Ultimo que por razones de técnica

legislativa, debiera constituir un precepto diferente.

- Articulo 19.2.-

De conformidad con este precepto, la tasa fiscal aplicable a los boletos sera

del 20% del precio de venta al publico, que se hara efectiva conforme a lo
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previsto legalmente, con lo que realiza una regulacién diferente a la prevista en
el articulo 23, ultimo parrafo, del Reglamento del juego mediante boletos. La
regulacion propuesta trata de salvar los reparos de legalidad efectuados en el
informe de los servicios juridicos basados en la insuficiencia de rango de la

norma para el establecimiento del tributo.

La tasa a que se refiere este precepto constituye una manifestacion de la
tasa fiscal sobre el juego, cedida a la Comunidad Autonoma desde un primer
momento a través de la Disposicién Adicional primera del Estatuto de Autonomia.
El régimen de los tributos cedidos a las Comunidades Autdbnomas se encuentra
actualmente configurado por la LOFCAy por la Ley 21/2001, de 27 de diciembre,
por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen comun, completada en
nuestro caso por la Ley 27/2002, de 1 de julio, del régimen de cesion de tributos
del Estado la a Comunidad Auténoma de Canarias y de fijacion del alcance y

condiciones de dicha cesién.

De conformidad con el articulo 19.2.e) de la LOFCA, las Comunidades
Autonomas pueden asumir competencias normativas sobre los tributos sobre el
juego cedidos, que alcanza a la determinacién de las exenciones, base
imponible, tipo de gravamen, cuotas fijas, bonificaciones y devengo. Esta
posibilidad se reitera en el articulo 42 de la citada Ley 21/2001 y se concreta
para la CAC en la Ley 27/2002. Con ello, la actual normativa estatal reguladora
de la tasa sobre el juego - Real Decreto-Ley 16/1977, desarrollado por el Real
Decreto 2221/1984, de 12 de diciembre- resulta de aplicacién supletoria en la
CAC, puesto que no han sido aprobadas leyes tributarias en la materia. Sin
embargo, la competencia normativa autonomica debe ajustarse al principio de
reserva de ley impuesto por el articulo 10 de la Ley General Tributaria, por lo
que la fijacibn por medio de una norma reglamentaria de los elementos
esenciales del tributo vulnera el citado principio. La regulacién propuesta en el
articulo 19.2 PD remite a la normativa legal inicamente la fijacién del momento
del pago del tributo (devengo) y continta reglamentando el tipo de gravamen
(20%) y la base imponible (precio de venta al publico), lo que de conformidad

con el articulo 10 LGT, queda reservado igualmente a la ley.
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CONCLUSIONES

1.- El Proyecto de Decreto examinado se considera ajustado al Ordenamiento
juridico, excepcion hecha de las consideraciones que se vierten respecto del articulo

19.2 de esta disposicién.

2.- Se formulan diversas observaciones técnico-juridicas en los Fundamentos Il y
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