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Sr. Amilivia Gonzalez, Presidente El Pleno del Consejo Consultivo

de Castilla y Lebén, reunido en
Sr. Rey Martinez, Consejero y Zamora el dia 11 de abril de 2013,
Ponente ha examinado el anteproyecto de
Sr. Velasco Rodriguez, Consejero ley de la Ciudadania Castellana y
Sr. Nalda Garcia, Consejero Leonesa en el exterior, y a la vista

del mismo y tal como corresponde a
Sr. Sobrini Lacruz, Secretario sus competencias, emite, por unani-

midad, el siguiente

DICTAMEN

|
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 5 de marzo de 2012 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre el expediente relativo al anteproyecto de
ley de la Ciudadania Castellana y Leonesa en el exterior.

Examinada la solicitud y admitida a tramite con fecha 7 de marzo de
2013, se procedio a darle entrada en el registro especifico de expedientes del
Consejo con el numero de referencia 195/2013, iniciAndose el cémputo del
plazo para la emision del dictamen, tal como dispone el articulo 55 del
Reglamento Organico del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn, aprobado por
el Decreto 17/2012, de 3 de mayo. Turnado por el Sr. Presidente del Consejo,
correspondio su ponencia al Consejero Sr. Rey Martinez.

Primero.- El anteproyecto.
El anteproyecto de ley consta de 35 articulos, que se estructuran en
cuatro titulos, una disposicion adicional, dos disposiciones transitorias, una

disposicion derogatoria y dos disposiciones finales.

De acuerdo con la exposicion de motivos, los movimientos migratorios
han tenido una influencia decisiva en la configuracibn demogréafica, social,
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econdmica y politica de las sociedades afectadas, tanto en las de origen como
en las de destino. Estos movimientos se han dado en toda Espafia y forman
parte de su pasado y presente, lo que se extrapola a todas las comunidades
autbnomas que la integran. Como consecuencia de esos movimientos han
surgido organizaciones, asociaciones y comunidades de emigrantes que
constituyen un factor clave para su integracion.

El articulo 14 de la Constitucion dispone: “Los espafioles son iguales ante
la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razén de nacimiento,
raza, sexo, religion, opinién o cualquier otra condicion o circunstancia personal
0 social” y el articulo 42 establece que “El Estado velard especialmente por la
salvaguardia de los derechos econdmicos y sociales de los trabajadores
espafioles en el extranjero y orientara su politica hacia su retorno”.

Por tanto tiene que garantizarse que los espafioles residentes en el
exterior ejerzan sus derechos y deberes constitucionales en condiciones de
igualdad con los residentes en Espafia. La Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del
Estatuto de la ciudadania espafiola en el exterior, trata de garantizar estos
derechos. Esta Ley no solo proclama por primera vez la relaciéon de derechos
sociales y el catalogo de prestaciones que el Estado ha de garantizar a los
emigrantes, sino también que aquéllos tendran el mismo contenido y alcance
que los que disfrutan los espafioles residentes en el territorio nacional.

El Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn establece en su articulo 9.1
que “Los ciudadanos oriundos o procedentes de Castilla y Le6n que residan en
otras Comunidades Autonomas de Espafia o fuera del territorio nacional, asi
como sus asociaciones y centros sociales, tendran el reconocimiento de su
origen o procedencia y el derecho a colaborar y compartir la vida social y
cultural de Castilla y Ledn”.

Asimismo, segun el articulo 16, “Los poderes publicos de Castilla y Ledn
deben orientar sus actuaciones de acuerdo con los principios rectores que
establecen la Constitucion y el presente Estatuto. En el ejercicio de sus
competencias, deben promover y adoptar las medidas necesarias para
garantizar la plena eficacia de los siguientes objetivos:

»(...).
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»8. El ejercicio efectivo del derecho de los ciudadanos de Castilla y
Ledn a vivir y trabajar en su propia tierra, creando las condiciones que
favorezcan el retorno de quienes viven en el exterior y su reagrupacion
familiar”.

Asi pues, tal como dispone el articulo 9.2 del Estatuto, “Sin perjuicio de
las competencias del Estado, una ley de las Cortes de Castilla y Ledn regulara el
alcance y contenido de dicho reconocimiento”. En cumplimiento de este
mandato se elabora el presente anteproyecto de ley.

La parte dispositiva del anteproyecto de ley se estructura del siguiente
modo:

En el titulo preliminar (articulos 1 al 3), “Disposiciones Generales”, el
articulo 1 regula el objeto de la norma, el articulo 2 establece definiciones de
conceptos utilizados a los efectos de la Ley y el articulo 3 se refiere a su ambito
de aplicacion.

En el titulo I, “Castellanos y leoneses de origen” (articulos 4 a 7), el
articulo 4 se refiere al reconocimiento del origen castellano y leonés, el 5 a la
participacion en la vida social de Castilla y Leon, el 6 a la participacién en la
vida cultural de Castillay Ledn y el 7 a la participacion en el Gobierno Abierto.

El titulo 1l, “Castellanos y leoneses en el exterior y ciudadanos
retornados a Castilla y Ledn”, se estructura en cinco capitulos. El capitulo 1,
“Participacion en la vida politica” (articulos 8 a 11), regula la participacion en
los asuntos publicos, el acceso al Procurador del Comun, la presentacion de
peticiones y la participacion en los dérganos consultivos de emigracion. El
capitulo I, “Salud, asistencia social e igualdad de oportunidades” (articulos 12
a 15), se refiere a la promocion de la proteccion de la salud, a la asistencia
social, a los jovenes castellanos y leoneses en el exterior y a la igualdad de
oportunidades. El capitulo 111, “Educacion” (articulos 16 y 17), versa sobre el
acceso a la educacion y la integracion en el sistema educativo de los
ciudadanos retornados a Castilla y Leon. El capitulo 1V, “Empleo” (articulos 18 a
20) , se refiere a la formacién orientada al empleo, a la insercion laboral y a la
incorporacion al empleo de los ciudadanos retornados a Castilla y Lebn. El
capitulo V, “Retorno” (articulo 21), regula la politica integral de retorno.
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El titulo 111, “Coordinacién de las actuaciones” (articulos 22 a 26), versa
sobre los planes y programas, las relaciones de colaboracion con otras
comunidades autonomas, los tratados y acuerdos internacionales, el 6rgano
autondémico de coordinacion y participacion y la coordinacién con las Entidades
Locales.

El titulo 1V, “Comunidades castellanas y leonesas en el exterior, sus
federaciones y otras entidades de apoyo”, se estructura en dos capitulos. El
capitulo I, “Régimen Juridico” (articulos 27 a 33), se refiere a las comunidades
castellanas y leonesas en el exterior, sus funciones, sus federaciones y funciones,
entidades de apoyo, registro de la ciudadania castellano y leonesa de origen y
de los ciudadanos retornados, asi como su reconocimiento e inscripcion. El
capitulo Il, “Colaboracién con las comunidades castellano leonesas en el
exterior y sus federaciones” (articulos 34 y 35), regula el ambito general de
colaboracién y la participacion en la Administracion de la Comunidad de Castilla
y Leon.

La disposicién adicional versa sobre el requisito de residencia previa en la
Comunidad de Castilla y Ledn.

La disposicion transitoria primera hace referencia a la inscripcion y
reconocimiento de las Comunidades Castellano-Leonesas en el exterior, sus
federaciones y entidades de apoyo y la disposicion transitoria segunda preveé los
procedimientos de reconocimiento iniciados con anterioridad a la entrada en
vigor de la presente ley.

La disposicién derogatoria deroga de forma expresa la Ley 5/1986, de 30
de mayo, de las Comunidades Castellano-Leonesas asentadas fuera del
territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn y, de forma genérica, cuantas
disposiciones de igual o inferior rango se opongan a lo establecido en ella.

La disposicion final primera autoriza a la Junta de Castilla y Leon vy al
titular de la Consejeria competente por razén de la materia para que efectien
el desarrollo normativo necesario para la aplicacion de esta ley y la segunda fija
que la norma entrard en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Boletin
Oficial de Castilla y Leon.



Segundo.- El expediente remitido.

En el expediente que acompafa al anteproyecto de ley figuran los
siguientes documentos:

1.- Primer borrador del anteproyecto de Ley de la Ciudadania
Castellana y Leonesa en el exterior de 29 de mayo de 2012.

2.- Certificado de la secretaria del Consejo de la Emigracion de
Castilla y Le6n de 30 de mayo de 2012, en el que se hace constar que se le ha
dado traslado del borrador del anteproyecto de ley para efectuar observaciones.

3.- Observaciones efectuadas por las Comunidades de Castilla y
Ledn en el exterior -concretamente de Chile y Argentina-, por el Presidente de
la Casa de Castilla y Le6n en Zaragoza, por el Hogar de Avila en Madrid y por el
Centro Castellano-Leonés de San Fernando en Llodio (Alava).

4.- Remision del anteproyecto de ley a las Consejerias, de confor-
midad con lo estipulado en el articulo 75.4 de la Ley 3/2001, de 3 de julio, del
Gobierno y de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn.

5.- Alegaciones de las Consejerias de Fomento y Medio Ambiente,
de Familia e Igualdad de Oportunidades y de Cultura y Turismo.

6.- Segundo borrador del anteproyecto de ley de 25 de julio de 2012.

7.- Memoria justificativa del anteproyecto de 20 de noviembre de
2012, que comprende los siguientes documentos:

- Marco normativo y disposiciones afectadas.

- Informe sobre la necesidad y oportunidad de la ley.

- Estudio econémico.

- Informe de evaluacién de impacto por razén de género,

en el que se concluye que el anteproyecto de ley “(...) teniendo en cuenta con
caracter transversal el principio de igualdad de oportunidades entre mujeres y
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hombres por lo que se considera que no sélo no contribuye a producir
situaciones de discriminacion por razén de género sino que tendra un impacto
positivo en este sentido”.

8.- Informe de la Direccion General de Presupuestos y Estadistica
de 19 de diciembre de 2012 en el que, respecto a la organizacion administrativa
que se prevé en el anteproyecto, se sefiala que no se genera un incremento de
gasto para la Comunidad, si bien, en relacién con las actuaciones que se prevén
para los ciudadanos castellanos y leoneses en el exterior y para los retornados,
es preciso que se concreten dichas actuaciones por la Consejeria de la
Presidencia para determinar su repercusion en los presupuestos de ejercicios
futuros, ya que las citadas medidas se incluiran en el Plan 2013-1016, que se
debera remitir a la Consejeria de Hacienda de acuerdo con lo establecido en el
articulo 76.2 de la Ley 2/2006, de 3 de mayo, de la Hacienda y del Sector
Publico de la Comunidad de Castilla y Leon.

9.- Informe de la Direccién de los Servicios Juridicos de 20 de
diciembre de 2012.

10.- Memoria del anteproyecto de ley y estudio economico de 16
de enero de 2013.

11.- Tercer borrador del anteproyecto de ley.

12.- Informe del Consejo Econdmico y Social de Castilla y Ledn de
20 de febrero de 2013.

13.- Memoria del anteproyecto de ley y estudio econémico de 27
de febrero de 2013.

14.- Informe de la Secretaria General de la Consejeria de la
Presidencia de 28 de febrero de 2013.

15.- Anteproyecto de ley sometido a dictamen del Consejo
Consultivo.

En tal estado de tramitacion, se dispuso la remision del expediente al
Consejo Consultivo de Castilla y Leon para que emitiera dictamen.
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CONSIDERACIONES JURIDICAS

12.- Competencia del Consejo Consultivo de Castillay Ledn.

El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn dictamina en el presente
expediente con caracter preceptivo, de conformidad con lo previsto en el
articulo 4.1.c) de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo
Consultivo de Castilla y Leon, y corresponde al Pleno emitir el dictamen segun
lo establecido en el articulo 19.2.

22.- Contenido del expediente.

El articulo 53.1 del Reglamento Orgénico del Consejo Consultivo dispone
gue en las solicitudes de dictamen “(...) se deberd incluir toda la documentacién
y antecedentes necesarios para dictaminar sobre las cuestiones consultadas, asi
como el borrador, proyecto o propuesta de resolucion. A la documentacion y
antecedentes se acompafara un indice numerado de documentos”.

Para el supuesto de los anteproyectos de ley, ha de considerarse
documentacion necesaria la exigida por el articulo 75.3 de la ya citada Ley
3/2001, de 3 de julio. Conforme a dicho precepto, el anteproyecto, cuya
elaboracion se iniciard en la Consejeria competente por razén de la materia,
debera ir acompafiado de una memoria en la que se incluiran:

a) Un estudio del marco normativo en el que pretende incor-
porarse, con expresion de las disposiciones afectadas y la tabla de vigencias.

b) Los informes y estudios sobre su necesidad y oportunidad.

¢) Un estudio econémico con referencia al coste a que dara lugar,
en su caso, asi como a su financiacion.

d) La expresion de haber dado el tramite de audiencia, cuando
fuere preciso, y efectuado las consultas preceptivas.

e) Informe motivado de las razones imperiosas de interés general
que determinen el efecto desestimatorio del silencio administrativo.
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f) De establecerse un régimen de autorizacién para el acceso o
ejercicio de una actividad de servicios, motivacion suficiente sobre la concu-
rrencia de las condiciones de no discriminacion, necesidad y proporcionalidad,
asi como, en su caso, de la concurrencia de estas mismas condiciones en
relaciébn con los requisitos previstos en el articulo 11.1 o en el articulo 12.2
ambos de la Ley sobre el acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

La ley citada exige, ademas, que el anteproyecto se envie a las restantes
Consejerias para su estudio, se informe por los servicios juridicos de la
Comunidad y se someta, con caracter previo a su aprobacién por la Junta de
Castilla y Ledn, al examen de los 6rganos consultivos cuya consulta sea
preceptiva.

La observancia del procedimiento de elaboracion de las normas,
constituye un aspecto de singular importancia si se tiene en cuenta que el
procedimiento, tanto en su vertiente formal como material, opera como una
garantia para la legalidad, acierto y oportunidad de la disposicidon de que se
trate.

Al respecto deben considerarse también las previsiones del Decreto
43/2010, de 7 de octubre, por el que se aprueban determinadas medidas de
mejora en la calidad normativa de la Administracion de la Comunidad de Castilla
y Leon, cuyo articulo 2 establece que “De conformidad con lo dispuesto en los
articulos 5 y 42 de la ley 2/2010, de 11 de marzo, de Derechos de los
ciudadanos en sus relaciones con la Administracion de la Comunidad de Castilla
y Leon y de Gestion Publica, el procedimiento de elaboracion de los
anteproyectos de ley y de los proyectos de disposiciones administrativas de
caracter general se inspirard en los principios de actuacion de la Administracion
Autondmica de eficiencia, economia, simplicidad y participacién ciudadana y en
los principios de calidad normativa, necesidad, proporcionalidad, transparencia,
coherencia, accesibilidad y responsabilidad, en los términos en los que estos
principios aparecen definidos en la citada Ley”.

Conforme al articulo 4.1.a) de este Decreto 43/2010, de 7 de octubre,
“(...) estardn sometidos a la evaluacion del impacto normativo los
procedimientos de elaboracién de las siguientes disposiciones: Anteproyectos
de ley, salvo los anteproyectos de presupuestos generales de la Comunidad y
de medidas financieras”.
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Por otra parte la Memoria, si bien contiene una extensa relacion de las
normas estatales y autonémicas que constituyen el marco normativo en el que
se inserta el anteproyecto, no analiza la adecuacion de la norma al orden de
distribucion de competencias. Sobre este aspecto, la Orden ADM/1835/2010, de
15 de diciembre, por la que se aprueba la guia metodolégica de mejora de la
calidad normativa, en aplicacion del 43/2010, de 7 de octubre, sefiala que “Se
trata de realizar un analisis sobre la adecuacion del proyecto al orden
constitucional de distribucibn competencias, para lo cual sera conveniente
identificar el titulo competencial, detallar la cuestiones competenciales mas
relevantes y analizar la participacion estatal y local en la elaboracién del
proyecto normativo”. En este punto ademas afiade que “En cuanto a la
participacion estatal y local en la elaboracion del proyecto se haran constar
cuantas observaciones de naturaleza competencial se hayan suscitado, asi
como la forma en que dichas observaciones se hayan tomado en consideracion
en el texto finalmente propuesto”.

En el expediente remitido no consta la concesion de tramite de audiencia
a la Administracion del Estado, audiencia que si bien no se establece en
ninguna norma como preceptiva, si se considera muy conveniente en relacion
con materias en las que, como en el presente caso, confluyen competencias de
diversas administraciones. Sobre este particular incide el Consejo de Estado en
su Memoria del afio 2008: “En la elaboracion de disposiciones de caracter
general cabe detectar un cierto desequilibrio en materia de audiencia entre las
que concede la Administracién General a las Comunidades Autonomas y las de
éstas Ultimas a la primera. El propésito de los siguientes parrafos es
argumentar la conveniencia y la viabilidad de imponer por Ley del Estado la
obligacion de que las Comunidades Auténomas concedan audiencia a la
Administracion General en el proceso de elaboracion de sus disposiciones de
caracter general que no sean estrictamente auto-organizativas y, de paso,
sugerir que la préactica usual de la Administracidbn General consistente en
conceder audiencia a las Comunidades Autonomas en materias que afecten a
sus competencias se generalice, convirtiéndose en tramite preceptivo. EI ambito
propio de estas sugerencias parece que debiera restringirse al ejercicio de
competencias compartidas.

»Si se prescinde de leyes singulares del Estado cuyo contenido
incluye la obligacién de conceder audiencia a las Comunidades Auténomas en la
elaboracion de sus normas de desarrollo, no existe ninguna ley de caracter
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general que imponga la obligatoriedad de consulta a la Administracion General
en iniciativas legislativas de las Comunidades Autébnomas, o a éstas cuando
quien legisla es el Estado”.

Por lo tanto, al margen y con independencia de la invocacion de
principios como los de lealtad institucional o cortesia, la posibilidad de que cada
Administracion tenga la oportunidad de oir a la otra no sélo permite ponderar
puntos de vista e informaciones no tenidas en cuenta, sino que cabria esperar
que la generalizacion de la respectiva audiencia contribuya a disminuir la
litigiosidad entre ambos érdenes politico-administrativos.

En relacibn con el impacto presupuestario, en la Memoria se hace
referencia al informe de la Direccion General de Presupuestos y Estadistica de
19 de diciembre de 2012, en el que se recuerda la necesidad de que en su
momento sean sometidos a informe de la Consejeria de Hacienda los futuros
planes en los que se articulen las posibles medidas que la ley contempla
acompafados de un estudio sobre su coste, a lo que se dara cumplimiento en
el transcurso de su tramitacidn, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 76.2
de la Ley 2/2006, de 3 de mayo.

En lo demas, segun se ha expuesto en los antecedentes, se han
incorporado al expediente los informes preceptivos de acuerdo con el articulo
75 de la Ley 3/2001, de 3 de julio (Direccion de los Servicios Juridicos,
Direccion General de Presupuestos y Estadistica, Secretario General de la
Consejeria proponente y Consejo Econémico y Social de Castilla y Ledn).

Debe recordarse, finalmente, que el expediente no contiene un indice de
los documentos que lo integran, tal como exige el articulo 53 del Reglamento
Organico del Consejo Consultivo, lo que dificulta su consulta y, en definitiva,
retrasa su tramitacion.

32.- Marco constitucional y normativo.

El anteproyecto entronca directamente con la Constitucion y, en particular,
con sus articulos 9.2 y 42, asi como con el articulo 14; el primero de ellos impone
a los poderes publicos la obligacién de promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en gque se integra sean reales
y efectivas, remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar

10
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la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y
social; el segundo dispone que el Estado velara especialmente por la
salvaguardia de los derechos econOmicos y sociales de los trabajadores
espafioles en el extranjero, y orientara su politica hacia su retorno. Por su parte
el articulo 14 establece que “Los espafioles son iguales ante la ley, sin que pueda
prevalecer discriminacion alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religion,
opinién o cualquier otra condicién o circunstancia personal o social”.

En el ambito autondmico, el articulo 9 del Estatuto de Autonomia, que se
refiere a los castellanos y leoneses en el exterior, dispone:

“1. Los ciudadanos oriundos o procedentes de Castilla y Le6n que
residan en otras Comunidades Autonomas de Espafia o fuera del territorio
nacional, asi como sus asociaciones Yy centros sociales, tendran el
reconocimiento de su origen o procedencia y el derecho a colaborar y compartir
la vida social y cultural de Castilla y Leon.

»2.Sin perjuicio de las competencias del Estado, una ley de las
Cortes de Castilla y Ledn regulara el alcance y contenido de dicho reconocimiento.

»3. Para facilitar lo anteriormente dispuesto, la Comunidad de
Castilla y Ledn podra suscribir convenios con otras Comunidades Autonomas y
solicitar del Estado que se adopten las previsiones oportunas en los tratados y
convenios internacionales que se celebren”.

Por su parte, como ya se ha expuesto, el articulo 16 del Estatuto, en el
que se enumeran los principios rectores de las politicas publicas, establece que
“Los poderes publicos de Castilla y Ledn deben orientar sus actuaciones de
acuerdo con los principios rectores que establecen la Constitucidén y el presente
Estatuto. En el ejercicio de sus competencias, deben promover y adoptar las
medidas necesarias para garantizar la plena eficacia de los siguientes objetivos:

»(...)

»8. El ejercicio efectivo del derecho de los ciudadanos de Castilla y
Ledn a vivir y trabajar en su propia tierra, creando las condiciones que
favorezcan el retorno de quienes viven en el exterior y su reagrupacion
familiar”.

11
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En relacion con el ambito competencial, el articulo 149.1.22 de la
Constitucion dispone que el Estado tiene competencia exclusiva sobre las
siguientes materias: “Nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjeria y
derecho de asilo”. Al amparo de este precepto se dicta la Ley 40/2006, de 14
de diciembre, del Estatuto de la ciudadania espafiola en el exterior, que
constituye el marco béasico para establecer el deber de cooperacion entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, asi como los mecanismos necesarios
para la coordinacién de sus actuaciones, en colaboracién con la Administracion
Local, con los agentes sociales y con las organizaciones y asociaciones de
emigrantes, exiliados y retornados.

De acuerdo con ello, el articulo 9 del Estatuto de Autonomia sefala que
los ciudadanos oriundos o procedentes de Castilla y Ledn que residan en otras
Comunidades Auténomas de Espafia o fuera del territorio nacional, asi como
sus asociaciones y centros sociales, tendran el reconocimiento de su origen o
procedencia y el derecho a colaborar y compartir la vida social y cultural de
Castilla y Ledn. El alcance y contenido de dicho reconocimiento se regulara por
una ley de las Cortes de Castilla y Ledn, sin perjuicio de las competencias del
Estado.

En su aplicacion de este precepto se ha elaborado el anteproyecto de ley
objeto del presente dictamen, que deroga la Ley 5/1986, de 30 de mayo.

El objeto de la norma proyectada, ademas de regular las medidas
necesarias para garantizar la participaciéon en la vida econdmica, social y
cultural, asi como en la toma de decisiones a través del Gobierno Abierto de la
Junta de Castilla y Ledn, en Castilla y Ledn de los castellanos y leoneses en el
exterior, detalla medidas sociales para facilitar el retorno de éstos y refuerza el
papel que juegan las comunidades de castellanos y leoneses en el exterior

42 - Observaciones al texto del anteproyecto.

Consideraciones generales.

A.- Limites competenciales

La amplitud de materias sobre la que versa el anteproyecto obliga a
extremar la cautela en orden a la necesidad de que sus previsiones respeten los
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limites derivados del reparto competencial existente en cada una de ellas, en
especial en aquellos casos en los que al Estado compete la normacion basica
(sanidad, educacion, etc.) o exclusiva, como es el caso de la seguridad social o
del empleo y relaciones laborales, en las que la Comunidad Autbnoma detenta
Unicamente la competencia de ejecucion.

El Estado tiene competencia exclusiva en materia de legislacion civil,
segun establece el articulo 149.1.82% de la Constituciébn, en materia de
relaciones internacionales, de conformidad con lo indicado el articulo 149.1.32 y
en materia de emigracion, tal como dispone en el articulo 149.1.2a. Al amparo
de este precepto se promulgé la Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del Estatuto
de la ciudadania espafiola en el exterior, que se configura como el marco basico
para establecer el deber de cooperacién entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, en relacion con las asociaciones de emigrantes retornados y
exiliados.

Asimismo, el articulo 149.1.12 establece que el Estado tiene competencia
exclusiva para “la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales”.

En este ambito, por tanto, el anteproyecto habrd de respetar las
“condiciones basicas” establecidas por el legislador estatal, lo cual si bien
representa un limite a su capacidad normativa no la excluye pues, a tenor de la
jurisprudencia constitucional que ha venido perfilando el sentido y alcance del
articulo 149.1.12 de la Constitucion, dicho precepto, “méas que delimitar un
ambito material excluyente de toda intervencion de las Comunidades Autonomas,
lo que contiene es una habilitacion para que el Estado condicione -mediante,
precisamente, el establecimiento de unas “condiciones bésicas” uniformes- el
ejercicio de esas competencias autondmicas con el objeto de garantizar la
igualdad de todos los esparfioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumpli-
miento de sus deberes constitucionales” (Sentencias del Tribunal Constitucional
98/2004, fundamento juridico 3, y 178/2004, fundamento juridico 7).

Desde una perspectiva de delimitacion negativa, el Tribunal
Constitucional ha manifestado que dicho precepto “no ha atribuido al Estado la
fijacion de las bases sobre los derechos y libertades constitucionales, sino sélo
el establecimiento -eso si, entero- de aquellas condiciones béasicas que tiendan
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a garantizar la igualdad”, de manera que su regulacion no puede suponer una
normacion completa y acabada de cada uno de aquellos derechos y deberes. En
cuanto a su delimitacion positiva, ha sentado que “las condiciones basicas
hacen referencia al contenido primario (Sentencia del Tribunal Constitucional
144/1988) del derecho, a las posiciones juridicas fundamentales (facultades
elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones basicas,
ciertas premisas o presupuestos previos). En todo caso, las condiciones basicas
han de ser las imprescindibles o necesarias para garantizar esa igualdad”. En
definitiva, segun la doctrina constitucional, el articulo 149.1.12 “constituye un
titulo competencial autbnomo, positivo o habilitante (...) que permite al Estado
una regulacién, aunque limitada a las condiciones bésicas que garanticen la
igualdad, que no el disefilo completo y acabado de su régimen juridico”
(Sentencias del Tribunal Constitucional 61/1997, fundamento juridico 7, y
188/2001, fundamento juridico 12).

B.- El caracter programético del anteproyecto.

La regulacion contenida en el anteproyecto se orienta en gran medida,
mas que a definir directamente y concretar las condiciones para que los
castellanos y leoneses en el exterior puedan disfrutar de sus derechos
constitucionales, a prever que las Administraciones Publicas competentes en
cada caso adopten las medidas necesarias para ese disfrute, orientando la
actuacion de los poderes publicos.

En este ambito cabe sefialar la escasa fuerza normativa de gran parte de
los preceptos de la Ley proyectada, consistentes en meras declaraciones
programaticas, pues tiende mas a una formulacién de intenciones que a la
ejecucion de acciones, por lo que se considera que requeririan una mayor
concrecion de derechos, garantias y medidas precisas para su efectividad.

En efecto, el articulado del anteproyecto se centra bésicamente en
prever actuaciones de las Administraciones Publicas competentes en cada caso,
orientadas a la realizacion de acciones positivas acerca de la participacion de
los castellanos y leoneses en el exterior en la vida econdémica, social y cultural
de Castilla y Leén y en la participacion en la toma de decisiones que les
afecten, asi como la prevision de una politica de retorno y el compromiso de
que cooperard, facilitara, promovera, fomentara, adoptara medidas, etc., para
ello. En cualquier caso, ello no quiere decir que las medidas previstas carezcan
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de eficacia, sino que la propia norma se refiere a las normas de desarrollo y
actos de aplicacion para la concrecion de unas medidas que pueden requerir
una mayor agilidad en su configuracion concreta.

De acuerdo con ello, la disposicion final del anteproyecto articula esa
cooperacion reglamentaria y remite a su aplicacion posterior la eficacia concreta
de las medidas ahora previstas de forma genérica. En particular, en esta
disposicién se autoriza al Gobierno autonémico y a la Consejeria competente
por razon de la materia “para dictar cuantas disposiciones sean necesarias para
el desarrollo y aplicacion de esta Ley”.

Sin perjuicio de este posible desarrollo reglamentario, no debe olvidarse
sin embargo que buena parte de los ambitos de actuacién que contempla el
anteproyecto cuentan ya con leyes sectoriales, que integran igualmente el
régimen juridico a observar por los poderes publicos para dar efectividad a los
mandatos de actuacion que el anteproyecto les impone y que, en la medida en
que se aparten o no se ajusten a las previsiones de la ley proyectada,
precisaran de la necesaria modificacion a fin de lograr la necesaria coherencia
del ordenamiento juridico que evite conflictos entre normas del mismo rango,
no siempre de facil solucion.

En esta articulacion normativa, y como limite también al desarrollo regla-
mentario previsto en la disposicion final primera del anteproyecto, habra de
tenerse presente en cualquier caso, la reserva legal impuesta por el articulo 9.2
del Estatuto de Autonomia, que dispone: “Sin perjuicio de las competencias del
Estado, una ley de las Cortes de Castilla y Leon regulara el alcance y contenido
de dicho reconocimiento”. El capitulo Il del titulo | del Estatuto regula también
el derecho a la educacion, a la salud, al acceso a los servicios sociales, los
derechos laborales, los de las personas mayores y de los menores de edad, el
derecho a la cultura y a la no discriminacién por razén de sexo, aspectos todos
ellos a los que, en mayor o menor medida, se refiere el anteproyecto.

Ha de notarse, por ultimo, que esa falta de concrecion de las medidas a
adoptar se comunica al coste de su financiacién, que dependera de la ulterior
concrecion de sus previsiones generales. A ello se refiere el ya citado informe
de la Direccidbn General de Presupuestos cuando indica, en relacién con las
actuaciones que se prevén para los ciudadanos castellano y leoneses en el
exterior y para los retornados, que es preciso que aquéllas se concreten por la
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Consejeria de la Presidencia para determinar su repercusion en los
presupuestos de ejercicios futuros, pues las citadas medidas se incluirdn en el
Plan 2013-2016, que se debera remitir a la Consejeria de Hacienda de acuerdo
con lo establecido en el articulo 76.2 de la Ley 2/2006, de 3 de mayo, para
determinar el impacto presupuestario que estas medidas suponen.

C.- Técnica normativa.

Procede realizar una referencia final a la conveniencia de aplicar en la
elaboraciéon de las normas unos criterios uniformes de técnica legislativa, pues
ello ha de redundar en beneficio de la claridad de los textos legales y de su mejor
comprension por los ciudadanos, en general, y por los operadores juridicos, en
particular. En este sentido, es aconsejable seguir el ejemplo que proporciona la
Administraciéon del Estado, en cuyo &mbito existen unas directrices sobre técnica
normativa, aprobadas por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de
2005, tal y como resulta plasmado en el documento elaborado por la entonces
Consejeria de Presidencia y Administracion Territorial, de normalizacion de
expedientes tramitados ante érganos colegiados de gobierno.

En relacion con ello, en los dictamenes emitidos sobre proyectos
normativos, este Consejo Consultivo ha insistido de manera reiterada en la
necesidad de concision en la redaccion de los textos y de precision en la
utilizacion de conceptos juridicos. Asimismo, debe ponerse especial diligencia y
atencion en evitar contradicciones o desajustes entre los preceptos del texto
que puedan generar dudas en su aplicacion. También debe prescindirse del uso
de términos y expresiones que, lejos de enriquecer las normas, producen
confusion y falta de claridad de los textos.

Se sugiere por ello realizar una dltima revision del anteproyecto a fin de
corregir las indeterminaciones semanticas (vaguedad, ambigiiedad), sintacticas
o légicas (lagunas, contradicciones o redundancias) que sean advertidas en el
anteproyecto de ley.

Exposicion de motivos.
De acuerdo con las mencionadas directrices sobre técnica normativa, la

parte expositiva de la disposicion cumple la funcién de describir su contenido, e
indicar su objeto y finalidad, sus antecedentes y las competencias y habili-
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taciones en cuyo ejercicio se promulga. Si es preciso, resumira sucintamente
dicho contenido, a fin de lograr una mejor comprension del texto del articulado.
Se evitaran las exhortaciones, las declaraciones didacticas o laudatorias u otras
analogas.

En este caso, la finalidad de la regulaciébn se describe con suficiente
claridad en la exposicion de motivos del anteproyecto, lo que ha de contribuir a
una mejor interpretacion y subsiguiente aplicacion de la norma. Asimismo, las
lineas generales de su contenido quedan reflejadas en ella a través de la
descripcién de los aspectos regulados en cada uno de los Titulos en los que se
estructura el anteproyecto. Si bien hay que sefialar que no se hace mencién en
la parte expositiva a todos los preceptos constitucionales que habilitan la
aprobacion de la norma.

Del mismo modo, dada la vocacién de permanencia de la norma, no
deberia hacerse referencia a los datos estadisticos contenidos en el Padron de
Espafioles Residentes en el Extranjero en esta exposicion de motivos, por lo
que se sugiere su eliminacion.

Por altimo, deberia incluirse un parrafo en el que se hiciera constar que
el presente anteproyecto de ley sera elevado a la Junta de Castilla y Ledn y se
aprobara por las Cortes de Castilla y Ledn de acuerdo/oido el Consejo
Consultivo de Castilla 'y Leon.

Titulo Preliminar. Disposiciones generales.
Articulo 1.-Objeto.

En la letra a) de este articulo se emplea el término “regular”, lo que
podria producir la equivoca impresidon de que el legislador regional ostenta
plenitud de potestad normativa sobre la materia, lo que no es correcto, puesto
que, como se ha observado en parrafos anteriores, debe respetar la
competencia estatal.

Por otra parte, la norma establece una distincion capital entre castellanos
y leoneses de origen y castellanos y leoneses en el exterior, que va a provocar
una diferencia sustancial de régimen juridico entre unos y otros. Al respecto
hay que sefialar que la distincién de estos colectivos da lugar a una desigualdad
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en el contenido de la ley, que dispensa un trato mas favorable a los castellanos
y leoneses de origen que a los otros. Pues bien, esta diferenciacion juridica de
trato, que no se justifica ni explica en la Exposicion de Motivos, es discutible
desde el punto de vista técnico-juridico.

En efecto, uno de los objetos de la Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del
Estatuto de la ciudadania espafiola en el exterior, es establecer el marco
juridico y los instrumentos basicos para garantizar a la ciudadania espafiola en
el exterior el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales, en términos
de igualdad con los espafioles residentes en el territorio nacional, asi como
reforzar los vinculos sociales, culturales, econémicos y linglisticos con Espafia y
con sus respectivas nacionalidades y comunidades de origen.

Del mismo modo se pronuncia el articulo 1 de la Ley 8/2006, de 24 de
octubre, del Estatuto de los Andaluces en el mundo, y de la Ley 6/2009, de 17
de diciembre, del Estatuto de los Extremefios en el Exterior.

Este Consejo Consultivo considera que en el presente articulo, cuyo fin
es determinar el objeto de la ley, no debe efectuarse una distincion entre
castellanos y leoneses de origen y castellanos y leoneses en el exterior (que
luego se vera concretada en las definiciones del articulo 2), puesto que en
aplicacién de la ley estatal, que constituye el marco basico como ya se ha
indicado, el objeto de la presente ley es establecer el marco juridico y los
instrumentos basicos para garantizar a los castellanos y leoneses en el exterior,
independientemente de que sean de origen o no, de conformidad con lo que
establece el articulo 2 de la presente norma, el ejercicio de los derechos y
deberes constitucionales, en términos de igualdad con los castellano y leoneses
residentes en Castilla y Leon asi como reforzar los vinculos sociales, culturales,
economicos y linglisticos con ésta Comunidad.

Esta observacion tiene caracter sustantivo y debera ser atendida para
que resulte procedente el empleo de la formula “de acuerdo con el dictamen
del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn”.

Por otro lado, esta diferenciacion capital que introduce la norma entre un

tipo y otro de castellanos y leoneses no esta prevista en el articulo 9.1 del
Estatuto, que no distingue entre ellos.
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Articulo 2. —Definiciones.

El apartado 3 c) del citado articulo, al referirse a los descendientes, debe
concretar hasta qué grado se extiende. Seria plausible tener como referencia lo
establecido en la norma estatal, al configurarse ésta como marco bésico y
referirse en su articulo 2, “ambito subjetivo”, “A los familiares de los
anteriormente mencionados, entendiendo por tales el conyuge no separado
legalmente o la pareja con la que mantenga una unién analoga a la conyugal,
en los términos que se determinen reglamentariamente, y los descendientes
hasta el primer grado, que tengan la condicion de personas con discapacidad o
sean menores de 21 afios 0 mayores de dicha edad que estén a su cargo y que
dependan de ellos econdbmicamente”.

Titulo 1l. Castellanos y leoneses en el exterior y ciudadanos
retornados a Castilla y Leon.

Capitulo V. Retorno
Articulo 21. Politica integral de retorno.

Con caracter general el apartado 1 dispone que, sin perjuicio de las
medidas especificas contempladas en la normativa estatal y en la presente ley,
los poderes publicos promoveran una politica integral para facilitar el retorno;
asimismo, prevé que se removeran los obstaculos que dificulten su integracion
social y laboral, con particular atencion a las situaciones de especial necesidad,
a los menores desprotegidos y a las victimas de violencia de género.

Los apartados 2 y 3 del citado articulo prevén medidas especificas de
apoyo, que consisten en el asesoramiento y orientacion sobre la politica integral
de retorno a la Comunidad y las medidas y programas establecidos y, por otro
lado, facilitar el desplazamiento de retorno a la Comunidad de Castilla y Le6n
de aquellos castellanos y leoneses de origen que decidan fijar su residencia en
la Comunidad y se encuentren en situacion de especial necesidad por razones
socioeconémicas, de edad o de salud.

Si bien se contemplan medidas especificas de apoyo, podria considerarse

la oportunidad de adoptar una prevision general relativa a las medidas que se
consideren adecuadas para facilitar el retorno, dentro de las cuales podria
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contemplarse la promocion del acceso a la vivienda de los emigrantes
retornados, con especial consideracion de las necesidades especificas de este
colectivo.

Titulo 111. Coordinacion de las actuaciones.
Articulo 25. Organo autondmico de coordinacion y participacion.

El articulo 53 de la Ley 3/2001, de 3 de julio establece que la disposicion
por la que se constituya un érgano colegiado debera prever necesariamente:

“a) Sus fines y objetivos.
»b) Su adscripcién administrativa.

»C) La composicion y los criterios para la designacion de sus
miembros o su titularidad, y del secretario, en todo caso.

»d) Las funciones de decision, propuesta, informe, seguimiento o
control, asi como cualquier otra que se le atribuya.

»e) La dotacion de los créditos necesarios, en su caso, para su
funcionamiento”.

El articulo 54 del mismo texto legal se refiere “al Secretario del 6érgano
colegiado, que debera ser calificado en la norma de creaciéon como miembro del
propio 6rgano o simplemente como participante en su condicién de funcionario

(.)"

La indeterminaciéon del texto sometido a consulta impide a este Consejo
Consultivo pronunciarse sobre los diversos aspectos de la regulacion de este
organo ya que, mas que crearlo, realmente lo que se hace es habilitar su
creacion.

Como ha mantenido este Consejo Consultivo en reiteradas ocasiones, la
colaboracién entre ley y reglamento debe establecerse para completar la
regulacion pretendida, actuando la técnica de la remisidbn normativa como
legitimo cauce de conexion entre ambos tipos de normas, aunque el ajuste
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entre la norma reenviante y la reenviada ha de producirse sobre los criterios
materiales que establezca la primera, ya que, de otro modo, el titular de la
potestad reglamentaria careceria de elementos sobre los que efectuar el
desarrollo y se resentiria la armonia del sistema que pretende la Ley.

Por otra parte, no se concreta la denominacion del 6rgano colegiado que
pretende crearse y que parece sustituir al Consejo de las Comunidades Caste-
llano-Leonesas asentadas fuera del territorio de la Comunidad, creado por la
Ley 5/1986, de 30 de mayo, y tampoco se determinan de forma clara sus fines
y objetivos.

En cuanto a la composicién y los criterios para la designacion de sus
miembros o su titularidad, asi como del secretario, s6lo se prevé en el
apartado 2 que “En este 6rgano estaran representadas, al menos las Adminis-
traciones Publicas en el ambito de la Comunidad de Castilla y Ledn, los agentes
sociales vinculados al ambito de la emigracion, personas de reconocido prestigio
en la educacion, la cultura la economia y la vida social en la Comunidad, asi
como las organizaciones empresariales y sindicales mas representativas de
Castilla y Ledn, en los términos que establezca su normativa reguladora”.

Se considera por ello que debe completarse la regulacion del referido
organo autonémico, de acuerdo con las previsiones que se recogen en el
articulo 53 de la Ley 3/2001, de 3 de julio, ante trascrito.

Esta observacion tiene caracter sustantivo y debera ser atendida para
que resulte procedente el empleo de la formula “de acuerdo con el dictamen
del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn”.

El articulo 11 del texto proyectado dispone, por su parte, que los
castellanos y leoneses en el exterior podran participar, a través de sus
representantes, en los 6rganos consultivos de emigracion de Castilla y Le6n, en
la forma que se establezca en la normativa reguladora de cada 6rgano.

Sin perjuicio de lo ya manifestado acerca de la indeterminacion de la
composicion del o6rgano, deberia establecerse expresamente que contara con
representaciéon de las comunidades castellanas y leonesas en el exterior y de
los colectivos castellanos y leoneses de emigrantes retornados.
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Disposiciéon adicional.

Esta disposicion prevé que, con caracter general, no se exigira el
requisito de residencia previa minima en la Comunidad de Castilla y Lebn a las
personas incluidas en el ambito de aplicacion de la presente ley, para el acceso
a aquellas prestaciones y servicios que, en el marco de sus competencias,
efectie la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn para favorecer su
integracion socioecon6mica, educativa y cultural, asi como su salud y su
bienestar social, personal y familiar, salvo que asi se establezca en las
convocatorias 0 normativa reguladora de cada una de ellas, sin perjuicio de la
necesidad de cumplir los restantes requisitos y condiciones establecidos.

Si bien las disposiciones adicionales pueden contener regimenes juridicos
especiales que no puedan situarse en el articulado y excepciones, dispensas y
reservas a la aplicacion de la norma o de alguno de sus preceptos, ello sera asi
cuando no sea posible o adecuado regular estos aspectos en el articulado. Por
esta razon se considera mas adecuado que la presente excepcion de residencia
previa minima sea objeto de regulacién en la parte dispositiva del texto; mas en
concreto en el articulo que determina el &mbito de aplicacion de la norma.

Disposicidn derogatoria.

Al tratarse sélo de una disposicién derogatoria deberia figurar el término
“Unica”, de conformidad con las Directrices de Técnica Normativa aprobadas
por el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005.

Con caracter general, debe advertirse que las clausulas genéricas de
derogacion, del tipo “quedan derogadas cuantas normas de igual o inferior
rango se opongan a la presente Ley”, carecen de virtualidad practica alguna,
pues se limitan a reiterar, de forma innecesaria, las reglas generales sobre
jerarquia de normas y derogacion tacita de los articulos 1.2 y 2.2 del Cédigo
Civil, tal y como ya ha puesto de manifiesto este Consejo en sus Dictdmenes
1/2003, de 9 de diciembre, 534/2004, de 30 de agosto, y 452/2007, de 21 de
junio.

También la Orden ADM/1835/2010, que aprueba la Guia metodoldgica

de mejora de la calidad normativa en aplicacion del Decreto 43/2010, de 7 de
octubre, sefiala que “las derogaciones deben ser expresas, por lo que deben
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evitarse, en la medida de lo posible, las derogaciones genéricas que afiaden
dificultad a la integracién del sistema juridico, y crean una inseguridad que, en
Gltima instancia, eleva los costes para ciudadanos y empresas al exponerles a
mayores costes en asesoramiento juridico”.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que el contenido propio de este
tipo de clausulas no tiene por qué ser exclusivamente la mencién, ya sea
genérica ya sea especifica, de las normas que resultan derogadas, en todo o en
parte, sino también la alusién, en su caso, de las que conservan su vigencia,
también en todo o en parte, sobre la misma materia.

Disposicion final segunda. Entrada en vigor.

Esta disposicion prevé la entrada en vigor de la ley el dia siguiente al de
su publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad de Castilla y Ledn, prevision
gue no se justifica de forma suficiente.

De conformidad con la doctrina del Consejo de Estado, de no existir
razones para suprimirla, se considera aconsejable mantener las reglas
generales que el ordenamiento juridico ofrece sobre la vacatio legis. Por ello,
ante la falta de justificacion que aclare la razén por la que la norma debe entrar
en vigor al dia siguiente de su publicacion, se propone que se mantenga la
regla general de entrada en vigor a los 20 dias de su publicacion en el Boletin
Oficial, con el fin de facilitar a sus destinatarios el conocimiento y comprensién
de la norma antes de su efectiva aplicacion.

11
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Leodn
informa:

Atendidas las observaciones formuladas a la letra a) del articulo 1 y al
articulo 25, sin lo cual no resultard procedente el empleo de la férmula “de
acuerdo con el dictamen del Consejo Consultivo de Castilla y Leon”, y
consideradas las restantes, puede elevarse a la Junta de Castilla y Le6n para su
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aprobacion el anteproyecto de ley de la Ciudadania Castellana y Leonesa en el
exterior.

No obstante, V.E. resolvera lo que estime mas acertado.
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